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Einleitung und Gang der
Untersuchung

Kiinstliche Intelligenz (KI) ist eine Technologie, die immer mehr Anwendungs-
bereiche erobert und auch in der offentlichen Verwaltung eingesetzt wird. Dabei
stellt sich die Frage, wie Kl-basierte Verwaltungsentscheidungen mit den Anfor-
derungen des Verwaltungsrechts vereinbar sind. Diese Arbeit untersucht die
rechtlichen Rahmenbedingungen und Herausforderungen fiir den Einsatz von
KI in der Verwaltung aus verwaltungsrechtlicher Perspektive. Dabei werden fol-
gende Aspekte beleuchtet: die Definition und Typologie von KI, die moglichen
Einsatzfelder und Ziele von KI in der Verwaltung, die rechtlichen Grundlagen
und Grenzen fiir den Einsatz von KI in der Verwaltung, die Rechtsschutzmog-
lichkeiten und -probleme bei Kl-basierten Verwaltungsentscheidungen sowie die
ethischen und gesellschaftlichen Implikationen von KI in der Verwaltung. Die
Arbeit verfolgt das Ziel, einen Uberblick iiber den aktuellen Stand und die
Perspektiven der KI in der Verwaltung zu geben und einen Beitrag zur rechts-
wissenschaftlichen Diskussion iiber die Chancen und Risiken von KI fiir das
Verwaltungsrecht zu leisten.!

! Dieser Absatz wurde von bing discover am 09.04.2023 mit folgendem Prompt verfasst und
unverdndert iibernommen: Eine Einleitung fiir eine wissenschaftliche Arbeit zum Thema Ein-
satz von Kiinstlicher Intelligenz fiir Verwaltungsentscheidungen aus verwaltungsrechtlicher
Perspektive.

© Der/die Autor(en) 2025 1
R. KreyBing, Verwaltungsentscheidungen durch Kiinstliche Intelligenz,
https://doi.org/10.1007/978-3-658-48413-2_1


http://crossmark.crossref.org/dialog/?doi=10.1007/978-3-658-48413-2_1&domain=pdf
https://doi.org/10.1007/978-3-658-48413-2_1

2 1 Einleitung und Gang der Untersuchung

1.1 Hintergrund und Forschungsfrage

Die vorgenannte KI-generierte Einleitung, die lediglich mit der Anweisung
,EBine Einleitung fiir eine wissenschaftliche Arbeit zum Thema Einsatz von
Kiinstlicher Intelligenz fiir Verwaltungsentscheidungen aus verwaltungsrechtli-
cher Perspektive erzeugt wurde, gibt einen Eindruck von der zu bearbeitenden
Forschungsfrage. Gleichzeitig ldsst dieses beliebige Beispiel erahnen, welche
Moglichkeiten KI-Modelle bieten — auch wenn die generierte Einleitung nicht
ginzlich passfahig zur vorliegenden Arbeit ist. Kiinstliche Intelligenz, Deep
Learning, Neuronale Netze, maschinelles Lernen, Algorithmen und die dar-
aus erwachsenen Moglichkeiten wie der Einsatz von KI-Systemen mit dem
Ziel vollautomatisierter Verwaltungsentscheidungen oder zumindest einer Ent-
scheidungsunterstiitzung in der Offentlichen Verwaltung werden gegenwirtig
prominent in Gesellschaft, Politik, Verwaltung und Wissenschaft diskutiert und
verhandelt. Generative KI-Modelle wie ChatGPT fordern nicht nur die mediale
Sichtbarkeit?> und Wahrnehmung des Forschungsbereichs der Kiinstlichen Intelli-
genz, sondern fithren mehr oder weniger zwangslidufig zu Fragen iiber den Einsatz
solcher Systeme in verschiedenen Gesellschaftsbereichen — unter anderem der
offentlichen Verwaltung.

Die gesellschaftliche Relevanz und Wichtigkeit der Thematik diirfte beispiels-
weise durch die Stellungnahme des Deutschen Ethikrates zu den Herausforderun-
gen aus dem Fortschritt der Kiinstlichen Intelligenz® oder durch die Einsetzung
der Enquete-Kommission ,,Kiinstliche Intelligenz*“ des Deutschen Bundestags
belegt sein. Aufgrund der Bedeutung fiir die 6ffentliche Verwaltung hat sich eine
der sechs Projektgruppen der Enquete-Kommission mit dem Bereich ,,Kiinstliche
Intelligenz und Staat“ (Projektgruppe 2) beschiftigt.* Ebenso ist in der Exekuti-
ven ein solcher Trend erkennbar — so richten die Bundes- und Landesregierungen

2 Die mediale Sichtbarkeit kann ein Indiz fiir die Relevanz des Themas sein. Exemplarisch ist
anzufiihren, dass bei der Suche nach ,,Kiinstliche Intelligenz* im Zeitraum vom O1. Januar
2021 bis zum 29. August 2023 in der Pressedatenbank der GBI — Genios Deutsche Wirt-
schaftsdatenbank 226.748 Suchergebnisse in deutschsprachigen Texten zu finden sind. Bei
der Suche nach ,,Kiinstliche Intelligenz Verwaltung® werden 15.666 gelistet.

3 Deutscher Ethikrat, https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deu
tsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf, zuletzt gepriift am 20.03.2023.

4 BT-Drucksache 19/23700, S. 185 ff; Auch der Deutsche Ethikrat beschiftigt sich in einem
Kapitel ausschlieflich mit Kiinstlicher Intelligenz in der offentlichen Verwaltung, siehe
Deutscher Ethikrat, https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deu
tsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf, S. 223 ff, zuletzt gepriift am 20.03.2023.


https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deutsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf
https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deutsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf
https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deutsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf
https://www.ethikrat.org/fileadmin/Publikationen/Stellungnahmen/deutsch/stellungnahme-mensch-und-maschine.pdf
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vermehrt Organisationseinheiten fiir Kiinstliche Intelligenz ein® und verfassen
KI-Strategiepapiere, die unter anderem den Einsatz von KI in der Verwaltung
betrachten oder konkrete Anwendungen entwickeln.

Dennoch ist zu konstatieren, dass das Thema der Verwaltungsautomatisation
nicht génzlich neu ist und durchaus auf eine lange Geschichte in der Bundesre-
publik zuriickblicken kann. So beschéftigten sich verschiedene gesellschaftliche
Akteure — insbesondere auch die Rechts- und Verwaltungswissenschaften —
bereits in der Vergangenheit mit diesem Thema.®

Die Moglichkeiten und Fihigkeiten disruptiver Technologien regen die Dis-
kussion um die Modernisierung der Offentlichen Verwaltung mithilfe von KI-
Systemen immer mehr an. So wird auf die Potenziale und Chancen von
Kiinstlicher Intelligenz verwiesen und die Vorteile aufgezeigt. Teilweise scheint
der Einsatz Kiinstlicher Intelligenz die Losung vieler Probleme und Herausfor-
derungen der oOffentlichen Verwaltung zu sein. Der Einsatz wird nicht nur bei
Verwaltungsentscheidungen selbst gesehen, sondern auch bei schlichtem Ver-
waltungshandeln wie der Kommunikation mit den Biirgern oder beim blofien
verwaltungsinternen Handeln.

Wenngleich die rechtliche Betrachtung der Thematik ein duflerst relevanter
Faktor fiir einen avisierten Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung ist, scheinen die
rechtlichen Implikationen und Rahmenbedingungen fiir den Einsatz von entschei-
denden KI-Systemen ein noch unterreprisentiertes Feld in der wissenschaftlichen
Bearbeitung zu sein. Insbesondere verwaltungswissenschaftliche Abhandlungen
stellen primér auf die Potenziale und Chancen des Einsatzes von KI-Systemen
in der Verwaltung ab, antizipieren die rechtlichen Rahmenbedingungen, Implika-
tionen und Begrenzungen jedoch nicht umfassend. Die vorliegende Arbeit setzt
an diesem Punkt an. Sie soll dabei nicht nur einen Beitrag zum juristischen
Diskurs iiber den Einsatz von KI-Systemen in der Verwaltung leisten, sondern
daneben eine Komplementierung und Hilfestellung fiir die verwaltungswissen-
schaftliche Forschung und die anwendungsorientierten Uberlegungen sein. In der

5 Beispielhaft ist das von der Bundesregierung avisierte Beratungszentrum fiir Kiinstliche
Intelligenz in der 6ffentlichen Verwaltung (BeKI) anzufiihren, das die bereits eingerichte-
ten Datenlabore in der Ministerialverwaltung des Bundes erginzen soll, siche Bundesregie-
rung, https://bmdv.bund.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/nationale-datenstrategie.pdf?__blob=
publicationFile, S. 28, zuletzt gepriift am 31.08.2023.

6 Exemplarisch im Jahr 1959: Zeidler: Uber die Technisierung der Verwaltung; 1964: Bull:
Verwaltung durch Maschinen; 1966: Luhmann: Recht und Automation in der 6ffentlichen
Verwaltung; 1967: Simitis: Automation in der Rechtsordnung; 1993: Polomski: Der auto-
matisierte Verwaltungsakt; 2000: Tonsmeyer-Uzuner: Expertensysteme in der offentlichen
Verwaltung.


https://bmdv.bund.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/nationale-datenstrategie.pdf%3F__blob%3DpublicationFile
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anzufertigenden Arbeit ist daher die Frage zu untersuchen, ob der Einsatz von ent-
scheidenden Systemen auf Basis von Technologien der Kiinstlichen Intelligenz in
der offentlichen Verwaltung rechtlich moglich ist.

Ziel ist es, aus der Bearbeitung dieser Thematik — neben dem Fortgang des
wissenschaftlichen Diskurses — einen Beitrag fiir die gesellschaftliche Diskussion
und praktische Anwendung zu liefern. Der 6ffentlichen Verwaltung insgesamt und
den Entscheidungstridgern im Besonderen, soll mit dieser Arbeit die Moglichkeit
er6ffnet werden, sich einen Uberblick zu den rechtlichen Implikationen eines
Einsatzes von KI-Systemen in der 6ffentlichen Verwaltung zu verschaffen.

Da bereits Regelungen wie § 35a VwVIG, § 3la SGB X oder § 155
Abs. 4 S. 1 AO bestehen,” die explizit einen automatisierten Verwaltungsakt
zulassen, ist fraglich, wo der konkrete Forschungsbedarf besteht. Die For-
schungsliicke fiir die vorliegende Arbeit orientiert sich an den oben genannten
Regelungen. Denn die bestehenden Normen zielen auf Verwaltungsakte ab, bei
denen weder Ermessen noch Beurteilungsspielrdume eingerdumt sind und die
explizit durch Rechtsvorschrift fiir einen automatisierten Erlass zugelassen sind.
Ahnlich wie zu Zeiten von Polomski setzt dies einen eher geringen qualitati-
ven Automatisierungscharakter voraus, der sich eher auf schlichte algorithmische
Losungen bezieht. Jedoch sind gegenwirtig selbstlernende KI-Systeme einsetzbar,
die die Moglichkeit des Einsatzes von KI-Technologien iiber gebundene Ent-
scheidungen hinaus faktisch moglich machen. Insofern wird sich das Bild von
Automatisierung in der Verwaltung dndern. Bislang bezog sich Automatisierung
in einem gewissen Grad auf Massenverfahren. Massenverfahren und automati-
sierte Entscheidungen sind und waren ein Gleichklang. Der Einsatz disruptiver
Technik 16st diesen Sachzusammenhang auf. Automatisierte Verwaltungsverfah-
ren werden kiinftig nicht per se Massenverwaltungsverfahren sein, da KI-Modelle
gerade in der Lage sind, komplexe und individuelle Fallkonstellationen zu
bearbeiten.

Zwar wird aus den oben genannten Regelungen deutlich, dass ein final
entscheidendes System die Ausnahme vom Regelfall darstellt, dem gesellschaftli-
chen und wissenschaftlichen Diskurs ist indessen zu entnehmen, dass der Einsatz
von Kiinstlicher Intelligenz als Regelfall denkbar werden konnte. Bei den iiber die
bestehenden Regelungen hinausgehenden Einsatzmoglichkeiten von KI-Systemen
ist ein rechtswissenschaftlicher Forschungsbedarf festzustellen.

7 Zum automatisierten Verwaltungsakt im Sinne des § 35a VwV{G siehe beispielsweise Bull,
DVBI1 2017, 409; Braun Binder, NVwWZ 2016, 960; Berger, NVwWZ 2018, 1260; Birner: Ver-
waltungsautomatisierung nach dem Gesetz zur Modernisierung des Besteuerungsverfahrens;
Eichenhofer betrachtet dabei auch die zentralen verfahrensrechtlichen Regelungen, siehe
Eichenhofer, DOV 2023, 93.
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1.2 Gang der Untersuchung

Die Arbeit wird unter Verwendung von verschiedenen Rechtsquellen, der Recht-
sprechung und der Literatur nach rechtswissenschaftlichen Methoden erstellt.
Zunichst gilt es, im zweiten Kapitel den Terminus Kiinstliche Intelligenz zu
untersuchen und einzuordnen. Kiinstliche Intelligenz wird in der Literatur viel-
faltig verwendet. Daher ist die Kldarung des Begriffs fiir das Verstindnis der
anzufertigenden Arbeit und zur rechtlichen Wiirdigung elementar. Zunéchst ist die
technische Funktionsweise von KI-Systemen zu beleuchten — insbesondere der
technische Aufbau von KI-Modellen und die einschldgigen Lernmethoden. Von
besonderem Interesse wird sodann sein, wie die Begrifflichkeit Kiinstliche Intel-
ligenz von den fiir die Forschungsfrage relevanten Akteuren — der Verwaltung,
den Parlamenten und der Rechtswissenschaft — gegenwértig definiert oder ver-
standen wird. Aus dieser iibergreifenden Betrachtung ist ein Begriffsverstindnis
zu entwickeln, das der vorliegenden Arbeit zugrunde liegen wird.

Nach der technischen und begrifflichen Einordnung des Terminus Kiinstliche
Intelligenz sind die damit verbundenen Potenziale und Chancen sowie die Risiken
und Schwichen in den Blick zu nehmen. Insbesondere systemimmanente Risiken
und Schwichen konnten fiir die rechtliche Bewertung von Relevanz sein.

Der konkrete Einsatz von KI-Systemen, sei es geplant oder bereits umgesetzt,
ist im dritten Kapitel zu fokussieren. Hierbei ist eine exemplarische Bestands-
aufnahme fiir die avisierte oder bereits vorliegende Nutzung von KI-Systemen
in Reflexion der verschiedenen Handlungsformen der Verwaltung vorzuneh-
men. Dadurch kann ein Eindruck vermittelt werden, welche praktische Relevanz
KI-Systeme haben und bekommen werden.

Das vierte Kapitel bildet den Kern der Arbeit. In diesem Kapitel ist zu unter-
suchen, ob der Einsatz von KI-Systemen in der 6ffentlichen Verwaltung rechtlich
moglich ist und welche Implikationen damit verbunden sind. Es sind insbeson-
dere der verwaltungsrechtliche Rahmen und die Entscheidungsarchitektur unter
Berticksichtigung der verfassungsrechtlichen Grenzen fiir die Ausarbeitung von
Bedeutung. Zur Kldrung der Fragestellung bietet es sich an, zunichst die Struk-
tur offentlich-rechtlicher Normen in den Blick zu nehmen. Demnach ist zum
einen die Rechtsfolgenseite und zum anderen die Tatbestandsseite zu betrachten.
Auf der Rechtsfolgenseite wird es von Interesse sein, wie der Einsatz von KI-
Systemen bezogen auf gebundene Entscheidungen und Ermessensentscheidungen
rechtlich zu bewerten ist. Bei der Untersuchung der Tatbestandsseite ist zu kla-
ren, wie unbestimmte Rechtsbegriffe und Beurteilungsspielriume den Einsatz von
KI-Systemen determinieren konnten.
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Ferner sind im vierten Kapitel die mafigeblichen verfahrensrechtlichen Rege-
lungen Gegenstand der Untersuchung. In Hinblick auf KI-Systeme ist zu priifen,
ob verwaltungsrechtliche Besonderheiten oder bestimmte verfahrensrechtliche
Regelungen den Einsatz von KI-Systemen rechtlich verhindern. Hierbei ist
insbesondere auf den verfassungsrechtlichen Hintergrund der jeweiligen Norm
abzustellen und zu untersuchen, ob zum einen die Norm bei einem Einsatz
von KI-Systemen anwendbar wire und zum anderen, welche Auswirkung die
jeweilige Norm auf den Einsatz von KI-Systemen hat. Zuletzt sind verwaltungs-
rechtliche Normen zu beleuchten, die explizit den Bereich der Verwaltungs-
automatisation im weiteren Sinne regeln oder gegenwirtig in der Diskussion
sind.

Eingekleidet wird die vorgenannte Untersuchung von den Grenzen, die das
Verfassungsrecht setzt. Diese erstrecken sich im Wesentlichen auf grundrechtliche
Erwigungen, den Funktionsvorbehalt und den Grundsatz der GesetzméaBigkeit der
Verwaltung.

Weitere und generelle Fragestellungen zur Kiinstlichen Intelligenz,® wie bei-
spielsweise die Haftung, sollen nicht Gegenstand der anzufertigenden Arbeit sein.
Wenngleich die Haftung auch fiir die Verwaltung ein bedeutsames Thema in Hin-
blick auf Staatshaftung und KI-Systeme® sein wird, ist dieser Bereich vorliegend
nicht zu betrachten.

8 Zu den diversen rechtlichen Problemfeldern und die dazugehorigen Forschungsfragen siche
Hornung in: Schoch/Schneider: Verwaltungsrecht — VwVIG, § 35a Rn. 45 m.w.N.

9 Siehe hierzu beispielsweise Martini/Ruschemeier/Hain, VerwArch 2021, 1; Pauli: Kiinstli-
che Intelligenz und Gefahrdungshaftung im 6ffentlichen Recht.
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Open Access Dieses Kapitel wird unter der Creative Commons Namensnennung 4.0 Inter-
national Lizenz (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de) verdffentlicht, welche
die Nutzung, Vervielfiltigung, Bearbeitung, Verbreitung und Wiedergabe in jeglichem
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So prisent die Kiinstliche Intelligenz im gegenwirtigen gesellschaftlichen Diskurs
ist, so unnahbar scheint sie dennoch zu sein. Daher ist zundchst der Terminus
Kiinstliche Intelligenz einzuordnen, um sich damit einer Definition anzunihern.
Der Begriff Kiinstliche Intelligenz wird sowohl in der Literatur als auch im
allgemeinen Sprachgebrauch vielfiltig verwendet. Fiir das Versténdnis und die
Bearbeitung der Thematik ist eine Kldrung der Begrifflichkeit erforderlich. Denn
wie sollte ein Diskurs erfolgen, wenn nicht nur unterschiedliche Perspektiven und
Argumente eingebracht werden, sondern vielmehr der Ausgangspunkt, sprich die
Begrifflichkeit, unterschiedlich verstanden wird. Jedoch ist die Frage, ob fiir eine
rechts- und verwaltungswissenschaftliche Betrachtung es einer niheren und ver-
tieften Auseinandersetzung mit der technischen Funktionsweise bedarf oder ob es
allgemeinere, fiir den rechts- und verwaltungswissenschaftlichen Diskurs passen-
dere Einordnungs- und Definitionsansitze gibt. Dies wird daran zu messen sein,
inwieweit die technischen Methoden und Funktionsweisen in den mafigeblichen
Bereichen unterschiedliche rechtliche Implikationen mit sich bringen. Der Fokus
liegt hierbei auf den verwaltungsrechtlichen Charakter. So kann es dahinstehen,
wenn unterschiedliche technische Methoden zu unterschiedlichen Haftungssze-
narien fiihren, aber keine unmittelbaren oder mittelbaren Auswirkungen auf die
verwaltungsrechtliche Determination haben. Im Ergebnis wird iiberzeugen, dass
die groben technischen Funktionsweisen und Methoden zu betrachten sind, damit
eine rechts- und verwaltungswissenschaftliche Einordnung erfolgen kann.

Ergiinzende Information Die elektronische Version dieses Kapitels enthélt
Zusatzmaterial, auf das iiber folgenden Link zugegriffen werden kann
https://doi.org/10.1007/978-3-658-48413-2_2.

© Der/die Autor(en) 2025 9
R. KreyBing, Verwaltungsentscheidungen durch Kiinstliche Intelligenz,
https://doi.org/10.1007/978-3-658-48413-2_2
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Fiir eine umfassende Betrachtung von KI-Systemen im verwaltungsrechtlichen
Kontext sind neben der Begriffseinordnung die Potenziale und Chancen sowie
die Risiken und Schwichen von KI-Systemen herauszuarbeiten. Insbesondere die
Risiken und Schwichen von KI-Systemen diirften fiir eine verwaltungsrechtli-
che Beurteilung von Bedeutung sein und von den technischen Gegebenheiten
bestimmt werden. Daneben sind die Potenziale und Chancen aus Anwendungs-
sicht von besonderem Interesse. Fiir das Herausarbeiten und Nachvollziehen der
Potenziale und Chancen sowie der Risiken und Schwichen von KI-Systemen ist
eine Befassung mit der groben technischen Funktionsweise angezeigt.

2.1 Kiinstliche Intelligenz - Definitionsansitze

Kiinstliche Intelligenz, Deep Learning, kiinstliche neuronale Netze, maschinelles
Lernen, Algorithmen und weitere Termini werden sowohl in der gegenwirtigen
gesellschaftlichen als auch wissenschaftlichen Diskussion iiber den Einsatz von
disruptiven Technologien in der Verwaltung verwendet. Zunichst ist festzuhalten,
dass unter dem Begriff Kiinstliche Intelligenz ein Forschungsbereich — insbeson-
dere in der Informatik — subsumiert wird.! Daneben geht das Verstindnis iiber
die Begrifflichkeit weit auseinander. Slonim et al. verwenden eine allgemeinge-
haltene Definition, wonach Kiinstliche Intelligenz die Fiahigkeit von Maschinen
ist, Aufgaben auszufiihren, die iiblicherweise mit intelligenten Wesen in Verbin-
dung gebracht werden.” Dieser Definitionsansatz ist mangels der Spezifikation
fiir die vorliegende Arbeit nur eingeschrinkt geeignet.

Ein weiterer Ansatz ist, auf die Semantik abzustellen. Die Semantik des
Terminus Kiinstliche Intelligenz soll allerdings keine zentrale Rolle bei der
Begriffskldrung einnehmen. Wenngleich es von Interesse sein wird, zu betrach-
ten, was unter Intelligenz verstanden wird, gibt es insbesondere bei der allgemein

! Unzweifelhaft ist der Forschungsbereich Kiinstliche Intelligenz eine Fachdisziplin der
Informatik. Daneben ist zu konstatieren, dass die KI-Foschung zwar von der Informatik lei-
tend beforscht wird, sich jedoch seit Entstehung durch ihren interdisziplindren Charakter
auszeichnet, siehe hierzu Mainzer: KI — Kiinstliche Intelligenz, S. 11 ff.; Bauberger, Beck,
Burchardt, Remmers in: Gorz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstlichen Intelligenz, 908.

2 Slonim et al., Nature 591 (2021), 379.
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verwendeten Ubersetzung des Begriffs artificial® mit kiinstlich berechtigte Kri-
tik.* Daneben ist davon auszugehen, dass beim gegenwirtigen Sprachgebrauch
im Zusammenhang mit Kiinstlicher Intelligenz regelmifBig nicht auf den seman-
tischen Ursprung des Begriffs Intelligenz zuriickgegriffen wird. Dies ist allein
schon deshalb anzunehmen, weil der Begriff Intelligenz in der origindren Fachdis-
ziplin diversen Theorien unterliegt und daher auch eine weitreichende Bedeutung
mit sich bringt.?

Vorliegend ist anzunehmen, dass unter dem Intelligenzbegriff im Zusammen-
hang mit KI-Systemen zumeist verstanden wird, dass Probleme und Fragestellun-
gen moglichst schnell und effizient gelost werden.® In diese Richtung bestimmt
auch Mainzer die Intelligenz. Nach Mainzer bestimmen im Wesentlichen die
Selbststidndigkeit und Effizienz des Problemlosungsverfahrens die Intelligenz von
Systemen.’” Dieses Verstindnis der Intelligenz konnte der objektiven Rationali-
tidt zugeordnet werden. Es wird demnach auf einen begrenzten Ausschnitt der
Begrifflichkeit fokussiert. Zugleich wird das Verstindnis des Begriffs Intelligenz
enggefiihrt. Dies ist nicht negativ zu werten, sondern wertneutral zu beriicksichti-
gen. Denn wenn deutlich ist, dass andere Dimensionen und Verstindnisweisen des
Terminus Intelligenz wie beispielsweise die soziale Intelligenz nicht eingeschlos-
sen sind, so kann dies fiir die verwaltungsrechtliche Beurteilung von bestimmten
Sachverhalten ein malgeblicher Faktor sein.

Historisch betrachtet, scheint es, als wiren KI-Technologien eine Errungen-
schaft der letzten Jahre. Fiir eine erste Einordnung und ein Verstdndnis liber den
Forschungsbereich mag ein Blick auf die Entwicklung niitzlich sein. Gedanken-
spiele zur Entwicklung eines kiinstlichen Lebens kamen bereits von Leibniz.®
Erste konkrete An- und Umsitze zur Entwicklung von KI-Systemen beziehungs-
weise deren Wegbereitern sind im Jahr 1950 zu verorten.® In dieser Zeit wurde
die Theorie einer Turing-Maschine und damit einhergehend der Turing Test

3 Artificial stammt vom Terminus artificial intelligence, der weitestgehend mit Kiinstliche
Intelligenz im deutschsprachigen Raum tiibersetzt wird.

4Herberger, NIW 2018, 2825 (2827 ft.); Konertz/Schonhof: Das technische Phinomen
,.Kiinstliche Intelligenz* im allgemeinen Zivilrecht, S. 21 f.

3 Siehe hierzu ausfiihrlich Rosz: Handbuch Intelligenz; In diesem Sinne auch Plattner: Digi-
tales Verwaltungshandeln, S. 19.

6 Gorz, Braun, Schmidt in: Gérz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstlichen Intelligenz, S. 6
7 Mainzer: Kiinstliche Intelligenz — Wann iibernehmen die Maschinen?, S. 3.

8 Mainzer: KI — Kiinstliche Intelligenz, S. 18.

9 Kirste, Schiirholz in: Wittpahl: Kiinstliche Intelligenz, S. 21; Eine tabellarische Ubersicht

iiber Meilensteine in der KI-Forschung und die Entwicklung von KI-Systemen siehe Ertel:
Grundkurs Kiinstliche Intelligenz, S. 6 f.
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entwickelt.'” 1956 fand die Konferenz ,,Summer Research Project on Artifi-
cial Intelligence* statt.!! Die Konferenz war nicht nur ein Wegbereiter fiir die
Begrifflichkeit Artificial Intelligence, sondern gilt auch als Geburtsstunde der KI-
Forschung, da dort die Programmiersprache LISP und der erste automatisierte
Theorembeweiser namens Logic Theorist vorgestellt wurden.!? Ein néchster — in
der Offentlichkeit wahrgenommener — Meilenstein in der weiteren KI-Forschung
war die Entwicklung des Programms ELIZA.'3 Diese ersten Meilensteine zeugen
von einer langjdhrigen wissenschaftlichen Beschiftigung mit KI-Technologien,
die sich bis dato fortgesetzt hat — wenn auch mit intensiveren und moderateren
Phasen.!* Auch wenn KI-Technologien erst in den letzten Jahren bewusst in den
breiten gesellschaftlichen Fokus gelangt sind, so sind sie allgegenwirtig, betreffen
nahezu alle Lebensbereiche und sind nicht mehr wegzudenken.'?

Fiir eine konkrete Annidherung an den Begriff Kiinstliche Intelligenz, der
den Malfistab fiir diese Arbeit darstellen soll, ist die technische Funktionsweise
zu untersuchen. Da es wie oben beschrieben fiir die vorliegende Bearbeitung
auf die verwaltungsrechtlichen Implikationen ankommt und auf eine vertiefte
Auseinandersetzung mit den technischen Funktionsweisen und Methoden ver-
zichtet werden kann, wird es zielfiihrend sein, den groben technischen Aufbau

10 Die abstrakte Turing-Maschine besteht aus einer (programmierten) Kontrolleinheit und
einem Schreib-/Leseband. Das Schreib-/Leseband kennt lediglich die Zahlen O und 1, wobei
aus diesen Zahlen alle weiteren Zahlen abbildbar sind. Die programmierte Kontrolleinheit
kann ihrerseits eine endliche Anzahl an Anweisungen, respektive einen Algorithmus, ent-
halten. Somit ist es moglich, iiber bestimmte Gerite hinweg, ,,Programme* bzw. die Inhalte
der Schreib-/Lesebénder auf anderen Turing-Maschinen laufen zu lassen. Unter dem Turing-
Test versteht man einen Versuch, bei dem eine Testperson mit zwei Gesprichspartnern iiber
eine Maschine kommuniziert, wobei es sich um eine natiirliche Person und einen computer-/
maschinenbasierten Gesprichspartner handelt. Ist es der Testperson nicht moglich zu erken-
nen, wer welcher Gesprichspartner ist, so hilt man den computer-/maschinenbasierten
Gesprichspartner in puncto Intelligenz mit dem Menschen vergleichbar; siehe hierzu Main-
zer: KI — Kiinstliche Intelligenz, S. 27 ff.

W Buxmann/Schmidt: Kiinstliche Intelligenz, S. 4.

12 Ertel: Grundkurs Kiinstliche Intelli genz, S. 9; Buchkremer/Heupel/Koch: Kiinstliche Intel-
ligenz in Wirtschaft & Gesellschaft, S. 4.

13 ELIZA ist ein von Weizenbaum entwickeltes Sprachprogramm, das 1965 verdffentlicht
wurde. Es war in der Lage in einer psychiartrischen Behandlungssituation bestimmte Satz-
muster zu erkennen und darauf zu reagieren, siehe Mainzer: Kiinstliche Intelligenz — Wann
iibernehmen die Maschinen?, S. 55 ff.

14 Kirste, Schiirholz in: Wittpahl: Kiinstliche Intelligenz, S. 24.

15 Bauckhage, Hiibner, Hug, PaaB, Riiping in: Gorz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstli-
chen Intelligenz, S. 429.



2.1 Kunstliche Intelligenz — Definitionsansatze 13

und die Lernmethoden von KI-Systemen zu beleuchten.'® Weiter wird es ins-
besondere mit Blick auf die praktischen Anwendungsfelder im Kontext eines
Einsatzes in der Verwaltung folgerichtig sein, die Einsatzzwecke und den Grad
der Intelligenz von KI-Systemen zu betrachten. Daneben sind die gegenwértigen
rechtswissenschaftlichen Ansitze zum Verstdndnis von KI und der Blick aus der
Perspektive der Verwaltung, Parlamente und den dazugehorigen Expertengremien
von Relevanz.

2.1.1 Technischer Aufbau

Zunichst ist der technische Aufbau, respektive die Methode, zu betrachten. Der
Aufbau bei KI-Technologien ist weit diversifiziert, kann aber bei einer gro-
ben Betrachtung auf zwei wesentliche Sdulen reduziert werden: das maschinelle
Lernen als technische Funktionsweise und kiinstliche neuronale Netze, sprich
Deep Learning, als besonderer technischer Aufbau. Daneben ist eine Sonder-
form des maschinellen Lernens aus der rechtswissenschaftlichen Perspektive
erwihnenswert: das foderale Lernen.

2.1.1.1 Maschinelles Lernen

Losgelost vom technischen Aufbau ist zu konstatieren, dass das maschinelle

Lernen — wie auch die Kiinstliche Intelligenz — als ein Forschungsgebiet der

Informatik einzuordnen ist, und zwar als Teilgebiet der Kiinstlichen Intelligenz.!”
Nach der funktionalen Betrachtung von Alpaydin kann durch maschinelles

Lernen ein System einen bestimmten Parameter mithilfe von Trainingsdaten opti-

mieren, um damit Datenauswertung zu betreiben oder Vorhersagen zu treffen.'®

16 Kleinteiligere Differenzierungsmerkmale oder solche, die sich iiberwiegend nach der tech-
nischen Funktionsweise richten, sind vorliegend nicht gesondert zu betrachten. Diese unter-
scheiden sich beispielsweise in der Herangehensweise zur Identifizierung von bestimmten
Gegenstidnden. So haben sich in der Mustererkennung zwei wesentliche Wege herausgebil-
det. Zum einen gibt es die Moglichkeit, Bilder mithilfe einer statistischen Etikettierung und
Beschriftung durch KI-Systeme zu erkennen. Zum anderen bildete sich ein Forschungsan-
satz, bei dem nicht auf Korrelation gesetzt wird, sondern vielmehr Logik und Schlussfol-
gerung bei der Mustererkennung eine Rolle spielt, siehe Kunze/Sloman, KI — Kiinstliche
Intelligenz 33 (2019), 429 (437).

17 Bauckhage, Hiibner, Hug, Paal}, Riiping in: Gorz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstli-
chen Intelligenz, S. 429.

18Alpaydin: Maschinelles Lernen, S. 3 f.; siehe hierzu auch Buxmann/Schmidt: Kiinstliche
Intelligenz, S. 9 f.
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Ein Kennzeichen des maschinellen Lernens ist demnach die Fahigkeit eines Sys-
tems auf Grundlage von Trainingsdaten zu lernen.'” Es werden selbst-adaptive
Algorithmen eingesetzt, die ohne weiteres menschliches Zutun lernen.?’ Das
maschinelle Lernen ist dabei von statischen Verfahren, die ebenfalls auf (einfa-
cheren) Algorithmen beruhen, abzugrenzen.?! Statische Verfahren zeichnen sich
durch feste Entscheidungsregeln, sprich eindeutige wenn-dann-Regeln aus, die
nicht vom System selbst angepasst oder optimiert werden konnen und bei denen
es keine systemimmanente Feedbackschleife gibt.22 Solche Systeme fallen nicht
unter den Begriff maschinelles Lernen. Denn maschinelles Lernen impliziert,
dass das System verfiigbare Daten analysiert und daraus Erfahrungswerte bildet,
die bei der Erledigung einer Aufgabe dienlich sind und die Aufgabenerledigung
stets verbessern.”> Neben dieser theoretischen Abgrenzung sind in der prakti-
schen Anwendung hybride Systeme vorzufinden.?* Diese zeichnen sich durch
eine Zusammensetzung von Lernalgorithmus und statischen Algorithmen aus.??

Neben dem Lernprozess diirfte bei den Anwendungen von KI-Systemen im
Vergleich zur menschlichen Betitigung ein weiterer Aspekt relevant sein: der
Denkprozess. Hier ist festzustellen, dass der Prozess des Lernens beim Kom-
plex KI-Systeme und Menschen eng mit dem Prozess des Denkens verbunden
ist. Es ist also nicht nur die Frage, wie Menschen und Systeme lernen, sondern
vielmehr wie sie denken und ein Ergebnis produzieren. Diese Frage diirfte fiir
die verwaltungsrechtliche Betrachtung von Interesse sein. Denn der bestehende
verwaltungsrechtliche Rahmen mit all seinen Ausprigungen ist im Hinblick
auf menschliches Denken entstanden und wurde nicht mit Blick auf Effizienz
gerichtete Expertensysteme gestaltet. Daher konnten Strukturunterschiede bei der
verwaltungsrechtlichen Analyse bedeutsam sein.

19 Buxmann/Schmidt: Kiinstliche Intelligenz, S. 9.

20 Kreutzer/Sirrenberg: Kiinstliche Intelligenz verstehen, S. 6.

21 Kirste, Schiirholz in: Wittpahl: Kiinstliche Intelligenz, S. 24.

22 Niederée, Nejdl in: Ebers/Heinze/Kriigel/Steinritter/Beck: Kiinstliche Intelligenz und
Robotik, § 2 Rn. 24 f.

23 Paafy/Hecker: Kiinstliche Intelligenz, S. 45.

24 Beispielsweise ist dies bei dem Modell Statistical Relational Learning (SRL) gegeben.
Dies vereint das probabilistische Schlieffen mit der Priddikatenlogik und dem maschinellen
Lernen. So konnen feste Zusammenhinge von Variablen mit Wahrscheinlichkeiten iiber-
eingebracht werden; sieche Bauckhage, Hiibner, Hug, Paa3, Riiping in: Gorz/Schmid/Braun:
Handbuch der kiinstlichen Intelligenz, S. 469; Mainzer: KI — Kiinstliche Intelligenz, S. 113;
Gritz: Kiinstliche Intelligenz im Urheberrecht, S. 32.

25 Ertel: Grundkurs Kiinstliche Intelligenz, S. 191.
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Das maschinelle Lernen basiert im Wesentlichen auf eine programmierte
Lernphase einschlieBlich der Selbstoptimierung ohne dabei explizite Entschei-
dungsregeln vorzugegeben. Hierbei haben sich drei Ansitze herausgebildet: das
iiberwachte Lernen, das uniiberwachte Lernen und das verstirkende Lernen.2® Die
Ansitze haben gemein, dass sie darauf beruhen, Regeln und Zusammenhinge
aus Datenauswertungen abzuleiten, um damit die avisierte Handlung optimal
durchzufiihren.?” Das menschliche Lernen und Denken hingegen basiert nicht
ausschlieBlich auf Grundlage von Erfahrungswerten und Analysen, sondern greift
auf unterschiedliche Arten und Weisen zuriick wie beispielsweise dem dedukti-
ven, induktiven und abduktiven SchlieBen.”® Eine weitere Moglichkeit ist die
logische, kausale Schlussfolgerung auf Basis von generalisiertem Wissen, das
analoge Denken.”” So lernen und verstehen Menschen beispielsweise mathe-
matische Funktionen und koénnen diese nach dem Lernen auf unterschiedliche
Sachverhalte anwenden. Ein KI-System hingegen, bei dem eine solche mathe-
matische Funktion nicht als Algorithmus hinterlegt ist, berechnet auf einer
ihm verfiigbaren Datenbasis Wahrscheinlichkeiten ohne zwingend den kausalen
Zusammenhang zu finden oder gar zu erlernen, sprich ohne die mathematische
Funktion herauszufinden und anzuwenden.’ Dieses Schliefen durch Heuristik
gehort zwar auch zum Denk-Repertoire von Menschen, es ist jedoch nur eines
von vielen. Dariiber hinaus ist die Verhaltenstkonomie und Entscheidungstheo-
rien bei menschlichen Handlungen zu beriicksichtigen.3! Divergentes, also von

26 Bauckhage, Hiibner, Hug, Paal}, Riiping in: Gérz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstli-
chen Intelligenz, S. 430 f.

27 Alpaydin: Maschinelles Lernen, S. 3 f.

28 Das deduktive SchlieBen ist das logische Schlussfolgern (zum speziellen Fall) ausgehend
von einer allgemeinen Informationsbasis und einer Prdmisse ohne neue Informationen zu
gewinnen oder zu bendtigen. Das induktive Schliefen stellt den Gegensatz dar. Hier wird
mithilfe von Verallgemeinerungen vom speziellen Fall zur allgemeinen Regel/Information
geschlossen. Das abduktive Schliefen sucht mithilfe — und unter Nicht-Beriicksichtigung
von allgemeinen Regeln — nach Hypothesen fiir die beste Erkldrung; siehe Ragni in: Gorz/
Schmid/Braun: Handbuch der kiinstlichen Intelligenz, S. 247 f.

29 Ragni in: Gorz/Schmid/Braun: Handbuch der kiinstlichen Intelligenz, S. 249.
30 Siehe hierzu Ertel: Grundkurs Kiinstliche Intelligenz, S. 192 f.

31 Die Verhaltensokonomie (oder auch Behavioral Economics) ist im Wesentlichen den Wirt-
schaftswissenschaften zuzurechnen und untersucht verschiedene Faktoren, die das menschli-
che Verhalten und die menschliche Entscheidungsfindung beeinflussen. Fiir eine Einfiihrung
siehe Beck: Behavioral Economics.
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Kreativitit geprigtes Denken, ist ebenso ein Merkmal von menschlichem Denken,
was nicht von KI-Systemen beherrscht wird.2

Im Ergebnis konnen beide Verfahren zum selben Ergebnis kommen, jedoch
muss konstatiert werden, dass das KI-Ergebnis auf einer Prognoseentscheidung
basiert und daher eine Unschiirfe beinhalten kann.>* Denn das maschinelle Lernen
erkennt zumeist lediglich Bedeutungszusammenhinge in Datenbestinden.*

Eine weitere wesentliche Differenzierung beruht auf der Nicht-
Beriicksichtigung von Bewusstsein und Emotionen beim maschinellen Lernen.?
Maschinelles Lernen ist gegenwirtig nicht in der Lage ein eigenes Bewusstsein

32 Hier konnte als Gegenargument ange