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ZUSAMMENFASSENDE  
EMPFEHLUNGEN

Durch den Einsatz von Technologien zur 
Prozessautomatisierung kann die öffent-
liche Verwaltung in Deutschland die Um-
setzung von Digitalisierungsstrategien 
fördern und gleichzeitig gezielt Verwal-
tungsbereiche entlasten. Damit wird auch 
eine wichtige Voraussetzung für schlanke, 
moderne Verwaltungsverfahren geschaf-
fen, die den gestiegenen Erwartungen der 
Bürgerinnen und Bürger sowie der Unter-
nehmen entspricht. In der vorliegenden 
NEGZ Kurzstudie wurden vor diesem 
Hintergrund Potentiale von Robotic Pro-
cess Automation (RPA) in der Domäne 
der öffentlichen Verwaltung untersucht. 
Aus der Studie ergeben sich folgende 
Handlungsempfehlungen:

	• Automatisierungskonzepte setzen ein 
umfassendes Prozesswissen voraus, 
um geeignete Prozesse auszuwählen, 
deren Automatisierung zu planen und 
zu gestalten. Dieses Wissen muss in 
der Verwaltung in vielen Bereichen 
noch aufgebaut oder erweitert wer-
den, um gute Voraussetzungen für 
einen erfolgreichen Einsatz von RPA 
zu schaffen. Dabei muss auch das Ziel 
verfolgt werden, Ist-Prozesse zunächst 
zu reflektieren und gegebenenfalls 
anzupassen, um die Automatisierung 
suboptimaler Abläufe zu vermeiden.

	• In der Verwaltung existiert eine Viel-
zahl an Prozessen, deren Automatisie-
rung vergleichsweise unkritisch wäre. 
Beispiele hierzu sind Prüf- und Kon- 
trollvorgänge, die nicht operativ in Ver-
fahren eingreifen, sondern verbundene 
Tätigkeiten koordinierend unterstützen. 
Derartige Prozesse eignen sich beson-
ders gut, um RPA nutzenstiftend zu 
erproben, ohne weitläufige Verände-
rungen einführen zu müssen. Gesam-
melte Erfahrungen können dann für 
eine Ausbreitung der Technologie in 
der Verwaltung genutzt werden.

	• Neben einfachen RPA-Konzepten ent-
stehen aktuell auch kognitive Dienste, 
die komplexe Aufgaben unter Verwen-
dung von Künstlicher Intelligenz (KI) 
automatisiert wahrnehmen können. 
Die Weiterentwicklung dieser Tech-
niken sollte aufmerksam verfolgt wer-
den und bei entsprechender Reife für 
den Einsatz in der öffentlichen Verwal-
tung diskutiert werden.

	• Die Einführung und Nutzung von RPA 
setzt eine geeignete interne und exte-
rne Kommunikation der Maßnahmen 
voraus. Insbesondere beim Personal 
sind ausreichend Akzeptanz für Auto-
matisierungskonzepte und Perspek
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tiven für mögliche Veränderungen 
des individuellen Aufgabenspektrums 
zu schaffen. Daneben ist auch sicher-
zustellen, dass automatisierte Verfah-
ren das Vertrauen der Öffentlichkeit 
in die Leistungsfähigkeit und Objekti-
vität der Verwaltung nicht nachteilig 
beeinträchtigen.

	• Über technische und organisatorische 
Maßnahmen hinaus sind im Zusam-
menhang mit der Automatisierung von 
Verwaltungsprozessen insbesondere 
juristische und ethische Aspekte ein-
zubeziehen, damit die Rechtssicher-
heit und ein moralischer Rückhalt für 
die einzelnen Konzepte gewährleistet 
werden kann.

	• Automatisierungskonzepte können und 
sollen in der Verwaltung geteilt und 
kopiert werden. Generische Tätigkei-
ten und die hohe Aufgabenkongruenz 
zwischen Behörden derselben födera-
len Ebene führen zu vergleichbaren 
Prozessen unterschiedlicher Verwal-
tungseinheiten, die gute Vorausset-
zungen bieten, den Nutzen aus einmal 
entwickelten Lösungen mit geringem 
Aufwand zu vervielfältigen.

Schlagworte: Robotic Process Auto-
mation, RPA, Künstliche Intelligenz, KI,  
kognitive Dienste, Prozessautomati
sierung, Verwaltung
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1.	 MOTIVATION DER STUDIE

1.1 Ausgangslage der  
öffentlichen Verwaltung

Die Gestaltung der digitalen Transforma-
tion stellt die öffentliche Verwaltung vor 
große Herausforderungen. Sie geht mit 
verschiedenen Modernisierungsschwer
punkten und umfassenden Veränderun-
gen einher, um mittels digitaler Tech
nologien Potentiale und Synergien 
erschließen zu können. Dabei muss sie 
den gesteigerten Ansprüchen der Bürger 
und Unternehmen hinsichtlich moderner 
Kommunikationswege gerecht werden, 
wirtschaftlich agieren und eine geeignete 
Personalstrategie umsetzen. Die Einfüh-
rung neuer Informationstechnologien (IT) 
zur Unterstützung von Verwaltungspro-
zessen entlastet bestimmte Tätigkeiten 
und setzt eine gewisse Kapazität frei. Dies 
kann aber den Personalbedarf in anderen 
Bereichen auf Grund abweichender Quali
fikationen nicht immer vollständig kom-
pensieren. Fachkräftemangel und demo-
graphischer Faktor verschärfen dieses 
Problem.

Eine moderne Verwaltung benötigt inte-
grierte IT-Systeme, die einheitliche Stan-
dards nutzen und dennoch flexibel auf 
die Bedürfnisse einzelner Verwaltungs- 
und Anwendungsbereiche zugeschnit-
ten werden können. Die öffentliche Ver-
waltung in Deutschland ist allerdings von 
einer heterogenen Systemlandschaft mit 
Medienbrüchen und eingeschränkter Ver-
netzung geprägt. Ursachen hierfür liegen 
in der Organisationsstruktur, juristischen 
Einschränkungen und der historischen 
Entwicklung. Die Bestrebungen, sich auf 
gemeinsame Lösungen zu verständi-
gen, werden durch die Autonomie von 

Organisationseinheiten, der Frage nach 
der Kostenverteilung, den abweichenden 
Anforderungsprofilen und der subjekti-
ven Beurteilung von Lösungsalternativen 
gehemmt.

Diese Probleme der öffentlichen Ver-
waltung zeigen gut, welche zentralen 
Ziele sie auf dem Weg in eine digitale Zu-
kunft verfolgen müsste. Im Fokus stehen 
IT-Strategien, die Funktionalitäten zur 
Effizienzsteigerung einführen und die 
Interoperabilität zwischen den Systemen 
steigern. Doch punktuelle Weiterentwick-
lungen der Anbieter und der aufwendige 
Wechsel einzelner Systeme erzielen kaum 
Effekte. Deshalb existiert ein Bedarf an in-
novativen IT-Werkzeugen, um die Funk
tionalität und Interoperabilität vorhan-
dener IT-Komponenten in eigener Regie 
verbessern zu können. Ein vielverspre-
chender Ansatz, der diese Möglichkeiten 
bietet, ist die Verwendung von Robotic 
Process Automation (RPA).

Mit RPA können Automatisierungskon-
zepte für individuelle Prozesse entwickelt 
und umgesetzt werden. Dabei kommen 
spezielle Programme zum Einsatz, die 
Operationen auf den vorhandenen IT-
Systemen nach bestimmten Vorgaben 
automatisiert ausführen. Je nach Aufga-
bentyp sind unterschiedliche Methoden 
verfügbar, um Sachverhalte zu analysie-
ren, Entscheidungen zu treffen und den 
Prozessverlauf zu steuern. Die Komplexi-
tät der zu verarbeitenden Informationen 
ist hier ein entscheidender Faktor und 
kann je nach zu bewältigendem Aufga-
bentyp auf Techniken der Künstlichen In-
telligenz (KI) angewiesen sein.
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Es existiert bereits ein Markt für kom-
merzielle RPA-Produkte, der mit knapp 
850 Mio. US$ Umsatzvolumen und 63 % 
Wachstum im Jahr 2018 sehr schnell 
wächst.1 Führende Anbieter sind laut 
Gartner derzeit die Firmen UIPath, Blue 
Prism und Automation Anywhere. Ange
botene Produkte stellen flexible Auto-
matisierungslösungen bereit, die mit ver-
gleichsweise wenig Aufwand umgesetzt 
werden können. Mit zunehmender Reife 
des Marktes wächst auch das Leistungs-
spektrum dieser Produkte. Jüngste Fort-
schritte in der KI-Forschung fördern die-
sen Trend. RPA umfasst unterdessen eine 
Vielzahl an Lösungen und Techniken. Die 
vorliegende Kurzstudie ordnet zentrale 
Konzepte in der Domäne der öffentlichen 
Verwaltung ein und untersucht damit ver-
bundene Potentiale.

1.2 Zielsetzung,  
Methode und Struktur

Die Studie soll ein Verständnis für das 
aktuelle und zukünftige Leistungsspekt-
rum von RPA vermitteln und transferfähige 
Konzepte für die öffentliche Verwaltung 
vorstellen. Dazu werden auf Basis einer 
Literatur- und Marktrecherche wichtige 
Aspekte der Technologie beschrieben. 
Kapitel 1 beschreibt die Ausgangslage 
der öffentlichen Verwaltung in Deutsch-
land und motiviert das Thema. In Kapitel 2 
werden wesentliche Eigenschaften von 

RPA-Lösungen, passende KI-Techniken 
und das aus der Kombination resultieren-
de Konzept kognitiver Dienste vorgestellt. 
Damit wird der Stand der Technik abge-
bildet, um eine Grundlage für die Betrach-
tung der Potentiale in der öffentlichen 
Verwaltung zu schaffen. Anhand einer 
Auswahl möglicher Anwendungsschwer-
punkte in der Verwaltung werden in den 
Kapiteln 3, 4 und 5 exemplarische Anwen-
dungsfälle mit unterschiedlichem Umfang 
und technologischem Fokus erläutert. 
Die angeführten Szenarien verdeutlichen 
die Unterscheidung zwischen einfachen 
RPA-Ansätzen und kognitiven Diensten. 
So werden in Kapitel 3 Automatisierungs-
konzepte behandelt, die heute schon mit 
marktüblichen RPA-Lösungen realisiert 
werden könnten und mit vergleichsweise 
geringem Aufwand schnelle Erfolge erzie-
len. Demgegenüber behandelt Kapitel 4 
Anwendungsfälle, die unter Verwendung 
von Künstlicher Intelligenz die Leistungs-
fähigkeit von RPA deutlich erweitern und 
als kognitive Dienste komplexe Aufga-
ben automatisieren. Kapitel 5 beschreibt 
ein umfassendes Anwendungsbeispiel, 
das verschiedene Ansätze vereint und 
damit die Flexibilität bei der Gestaltung 
von Automatisierungskonzepten mit RPA 
verdeutlicht. Die Chancen und Risiken der 
Technologie werden in Kapitel 6 disku-
tiert. Kapitel 7 schließt die Studie unter 
Zusammenfassung der zentralen Erkennt-
nisse mit einem Fazit und abgeleiteten 
Handlungsempfehlungen ab. 

1	 Vgl. Gartner Research (2019)
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2.	 BEGRIFFLICHE  
GRUNDLAGEN 

2.1 Robotic Process  
Automation (RPA)

Die Automatisierung von Prozessen zur 
Effizienzsteigerung ist für viele Orga-
nisationen ein zentrales Ziel. Doch um 
manuelle Operationen auf IT-Systemen 
zu automatisieren, waren bislang Weiter-
entwicklungen seitens der Anbieter von 
Softwareprodukten erforderlich. Diese 
Einschränkung wird mit RPA aufgehoben, 
indem Programme die manuellen Bedien-
schritte der konventionellen Ausführung 
erlernen und automatisiert nachahmen. 
Dazu müssen diese Programme die Fähig-
keit besitzen, mit den für Menschen ent-
worfenen Softwaresystemen zu operieren. 
Sie müssen also in der Lage sein, ausge-
gebene Informationen auf Benutzerober-
flächen zu interpretieren und unter Ver-
wendung von (virtuellen) Eingabegeräten 
mit den Bedienelementen zu interagieren. 2

Die zentrale Idee von RPA ist die auto-
matisierte Steuerung von IT-Komponen-
ten analog zur Bedienung durch Men-
schen. Das bedeutet, dass die bei RPA 
eingesetzten Programme das für den 
Menschen entworfene Grundprinzip zur 
Datenverarbeitung verwenden können 
(vgl. Abbildung  1). Sie sollen Eingaben 

vornehmen, die verarbeitet werden. Er-
zeugte Ausgaben müssen anschließend 
gelesen werden und können dann in Ab-
hängigkeit der Programmierung weitere 
Eingaben determinieren. Damit wird eine 
automatisierte Steuerung von Abläufen 
möglich, die eigentlich manuelle Kom-
mandos durch Menschen voraussetzen 
würde. Programme, die auf diese Weise 
IT-Prozesse automatisieren, werden im 
Zusammenhang mit RPA als Software-
Roboter (Bot) bezeichnet. Der Einsatz 
von Software-Robotern besitzt drei we-
sentliche Vorteile:

	• Mit Software-Robotern können Auto-
matisierungskonzepte selbständig 
entworfen und implementiert wer-
den. Gerade für IT-Komponenten, bei 
denen wünschenswerte Automatisie-
rungsfunktionalitäten grundsätzlich 
möglich wären, seitens der Entwickler 
aber nicht umgesetzt wurden, kann 
ein Software-Roboter mit der Ausfüh-
rung der manuellen Schritte beauf-
tragt werden und somit diese Funktio-
nalität für den Anwender bereitstellen.

	• 	RPA kann eine Schnittstelle zwischen 
IT-Systemen schaffen, indem der Soft-
ware-Roboter Informationen aus einem 

Verarbeitung

Eingabe

Ausgabe

Mensch Software-
Roboter

Abbildung 1: Informationsfluss 
konventionell vs. RPA

2	 van der Aalst et al. (2018)



Robotergestützte Prozessautomatisierung für die Digitale Verwaltung 9

System aufnimmt und in ein anderes 
überführt. Wenn die erforderlichen 
Operationen nicht auf Dateiebene 
möglich sein sollten, kann die Ausgabe 
der Informationen auch auf der Benut-
zeroberfläche hervorgerufen werden. 
Die Daten können dann analog zur 
Bedienung durch einen Menschen 
gelesen (Screen-Scraping) und bspw. 
durch Feldeingaben ins Zielsystem 
transferiert werden. Diese Technik 
kann mit RPA auch wechselseitig 
gestaltet werden, so dass eine flexible 
Interoperabilität geschaffen wird.

	• Individuelle Lösungen mit Software-
Robotern können vergleichsweise 
schnell konzipiert und eingeführt 
werden. Dies ist darauf zurückzu-
führen, dass die am Markt verfügba-
ren RPA-Lösungen flächendeckend 
das Ziel verfolgen, Benutzern einen 
hohen Bedienkomfort bereitzustel-
len. Ein zentraler Schwerpunkt ist 
hier die Gebrauchstauglichkeit bei 
der Gestaltung des Steuerungskon-
zepts von Software-Robotern. Gute 
RPA-Lösungen können viele Abläufe 
bereits aus der Aufzeichnung und 
eigenständigen Analyse manuell aus-
geführter Prozessinstanzen erlernen. 
Sie erfassen zahlreiche Informationen, 
indem sie die Prozessausführungen 
von Menschen betrachten und bei 
Variation des Ablaufs gezielt relevante 
Einflussfaktoren hinterfragen.

Neben den offensichtlichen Interaktions-
möglichkeiten mit Betriebssystemen oder 
Anwendungssoftware wie Fachanwen
dungen, Office-Programmen oder einem 
Internetbrowser können auch bspw. Daten
bankoperationen, komplexe Algorithmen 
oder KI-Techniken einbezogen werden, 
wodurch das Anwendungsspektrum von 
RPA deutlich ausgedehnt wird.3 Ein 
RPA-gestützter Prozess muss nicht 

zwingend vollständig automatisch ablau-
fen. Software-Roboter können je nach 
vorgegebener Arbeitsweise in ausgewähl-
ten Situationen auch menschliche Benut-
zer einbinden, deren Mitwirken anstoßen 
und im Anschluss die automatische Wei-
terführung des Prozesses wieder auf- 
nehmen.

RPA-gestützte Automatisierungen weisen 
Merkmale auf, die bestimmte Charakteris-
tika der ausführenden Software-Roboter 
beschreiben. Hierzu zählt insbesondere  
das Merkmal, ob die Steuerung des Pro-
zesses klaren Regeln folgt (einfache RPA) 
oder KI-Techniken einsetzt (kognitive 
Dienste) und ob ein Software-Roboter 
sein Verhalten an der Analyse eigens er-
zeugter Prozessinformationen ausrichten 
kann (selbstlernende RPA).4 Darüber 
hinaus wird zusätzlich zwischen Atten-
ded Bots und Unattended Bots unter-
schieden. Während Unattended Bots 
die Automatisierung von Prozessen auf 
Grund auslösender Ereignisse selbstän-
dig einleiten und hierbei meist nur von 
Monitoring-Systemen überwacht werden, 
ist der Attended Bot als Assistenzsystem 
zu verstehen und wird von einem Men-
schen gezielt mit der Durchführung eines 
Prozesses „beauftragt“.5

RPA-Strategien sollen primär die Prozess
effizienz steigern und dadurch Mitarbeiter 
entlasten sowie die Wirtschaftlichkeit ver-
bessern. Daneben existieren oft weitere, 
teils komplementäre Ziele wie die Re-
duzierung der Fehleranfälligkeit, die bei 
hochfrequenten Tätigkeiten und konven-
tioneller Ausführung durch Menschen auf 
Grund des geringen kognitiven Anspruchs 
problematisch sein kann. Außerdem besit-
zen RPA-gestützte Prozesse weitere wert-
volle Eigenschaften wie den diskreten Um-
gang mit sensiblen Daten und eine hohe 
Prozesskonsistenz, da die Vorgehensweise 
nicht subjektiv beeinflusst wird. 

3	 Vgl. vom Brocke, et al. (2018)

4	 Vgl. Houy et al. (2019)

5	 Vgl. Smeets et al. (2019)
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Die Einführung einer RPA-Strategie um-
fasst mehrere Schritte. Bevor ein Automa-
tisierungskonzept implementiert werden 
kann, sind relevante Prozesse auszuwählen 
und die herkömmliche Ausführung zu ana-
lysieren. Hierzu können Interviewtechniken 
oder Ansätze des Process Mining zur Un-
tersuchung protokollierter Prozessinfor-
mation genutzt werden. Die ausgewählten 
Prozessschritte werden dann in ein Skript 
überführt, das die Vorgehensweise für den 
Software-Roboter enthält. Nach erfolgrei-
chem Test der Automatisierung kann der 
operative Betrieb einsetzen, wobei die Ak-
tivitäten des Software-Roboters per Moni-
toring überwacht und bei unerwartetem 
Verhalten unterbrochen werden.

2.2 Künstliche Intelligenz 6 

Die KI wird zurzeit vielfach als eine 
Schlüsseltechnologie des 21. Jahrhun-
derts verstanden. Dabei wurde der Aus-
druck KI bereits im Jahr 1956 im Rahmen 
des „Dartmouth Summer Research Project 
on Artificial Intelligence“ geprägt. Seitdem 
hat sich die Forschung in verschiedene 
theoretische und anwendungszugewand-
te Richtungen weiterentwickelt. Allgemein 
verfolgt das Arbeitsgebiet das Ziel, tech-
nische Systeme zu entwickeln, die in der 
Lage sind, Probleme zu bewältigen, für 
deren Lösung ein Mensch Intelligenz benö-
tigt. Allerdings ist diese Arbeitsdefinition 
nicht allgemein akzeptiert, sondern wird 
unterschiedlich präzisiert. So hat sich eine 
Reihe von KI-Teilgebieten herausgebildet, 
die bisher keiner einheitlichen Systematik 
folgen, sondern sich überlappen und auch 
unterschiedliche Teilziele verfolgen.

Eine erste Systematisierung ergibt sich 
hinsichtlich der Anwendungen von KI. 
Grob kann in Anwendungen in der Wirt-
schaft wie Industrie, Handel, Dienstleis-
tung und Finanzen unterschieden werden. 
Daneben existieren Anwendungen in der 
Wissenschaft, die wiederum feiner in 

natur-, sozial-, geistes-, rechts- und 
technikwissenschaftlichen Anwendungen 
unterschieden werden können.

Eine zweite Systematisierung ergibt sich 
im Hinblick auf die zentralen Konzepte, 
Methoden und Techniken, die zur KI ge-
rechnet werden. Etablierte KI-Teilgebiete 
sind unter anderem die folgenden, wäh-
rend insbesondere die ersten vier hier 
genannten Teilgebiete eine besondere 
Rolle im Rahmen der vorliegenden Studie 
spielen:

	• Maschinelles Lernen (machine learning, 
ML): Systeme sollen Probleme durch 
das Berücksichtigen von Erfahrung im 
Zeitablauf zunehmend besser lösen.

	• Wissensrepräsentation (knowledge 
representation) und automatisches 
Schlussfolgern (automated reasoning): 
Wissen soll so repräsentiert werden, 
dass es maschinell nutzbar und insbe-
sondere für das automatisierte maschi-
nelle Schlussfolgern zugänglich ist.

	• Mustererkennung (pattern recognition): 
In Daten sollen Muster oder Zusam-
menhänge maschinell erkannt werden, 
die zuvor unbekannt waren und die von 
Interesse, Relevanz und Nutzen sind.

	• Verarbeitung natürlicher Sprache 
(natural language processing, NLP) 
und Textgenerierung (natural language 
generation, NLG): Gesprochene und 
geschriebene Sprache soll von Maschi-
nen analysiert, erkannt, verstanden, 
übersetzt und synthetisiert werden.

	• Maschinelles Planen und Handeln 
(automated planning and acting): 
Aktionen und Handlungen sollen zur 
Erreichung bestimmter Ziele und 
Erfüllung komplexer Aufgaben vorab 
analysiert und geplant werden.

6	 Ausführungen wurden aus Fettke (2018) und Fettke (2019) entnommen und geringfügig angepasst.
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	• Robotik (robotics): Maschinen werden 
mit vielfältigen Sensoren und Aktoren 
ausgestattet, sodass sie sich mehr oder 
weniger autonom im Raum bewegen 
und Verrichtungen ausführen können.

Eine dritte Unterscheidung ergibt sich 
hinsichtlich des Anspruchs und der Fähig-
keiten eines zu entwickelnden KI-Systems:

	• Enge KI: Eine ganz bestimmte, klar 
umrissene Aufgabe, deren Vollzug typi-
scherweise einen Menschen erfordert, 
soll maschinell bearbeitet werden. 
Typische Beispiele sind: das Spielen 
von Schach, das Planen einer Reise 
oder das Erkennen und Klassifizieren 
eines Tumors.

	• Universelle KI: Das Entwicklungsziel 
im Rahmen der Schaffung einer uni-
versellen KI wäre die Schaffung eines 
technischen Systems, das über eine 
mit dem Menschen vergleichbare Pro-
blemlösungsfähigkeit verfügt.

	• Super-KI: Das Entwicklungsziel im 
Rahmen der Schaffung einer Super-KI 
wäre im Unterschied zu einer univer-
sellen KI die Schaffung eines techni-

schen Systems, dessen Fähigkeiten 
weit über das menschliche Intelligenz-
vermögen hinausgehen.

Auch wenn inzwischen eine Fülle von 
technischen Systemen verfügbar ist, wel-
che die Merkmale einer engen KI erfüllen 
und auch die menschliche Leistungs
fähigkeit in dieser speziellen Aufgabe 
übersteigen, sind keine Systeme verfüg-
bar, welche ansatzweise eine universelle 
oder gar Super-KI-Fähigkeit besitzen. 
Zwar sehen einzelne Forscher das Errei-
chen einer universellen oder Super-KI in 
Kürze voraus, allerdings verorten andere 
Fachexperten den Anspruch einer univer-
sellen oder Super-KI im Bereich der rei-
nen Spekulation oder gar Science-Fiction.

Es bedarf folglich einer tieferen Diskussi-
on, bei der insbesondere zu berücksichti-
gen ist, dass in jüngster Zeit gerade bahn-
brechende Fortschritte im Bereich des 
maschinellen Lernens, insbesondere des 
sog. „Deep Learning“, erzielt worden sind. 
Die Bedeutung dieser Leistung wird unter 
anderem dadurch deutlich, dass die Asso-
ciation for Computing Machinery (ACM) 
den drei „Deep Learning“-Pionieren Ben-
gio, Hinton and LeCun den renommierten 

Eingabe Ausgabe Anwendungskontext

Bild Antwort auf die Frage:  
„Was oder wer ist auf dem 
Bild zu sehen?“

Annotation von Bildern

Kreditantrag Antwort auf die Frage:  
„Wird der Kreditnehmer 
den Kredit zurückbezahlen 
können?“

Kreditbeantragung

Audio-Datei Texttransskript der 
Audio-Datei

Spracherkennung

Satz in englischer 
Sprache

Satz in deutscher Sprache natürlichsprachliche 
Übersetzung

Sensordaten  
von Maschinen, 
Turbinen etc. 

Antwort auf die Frage:  
„Wird es in der aktuellen  
Woche einen Ausfall geben?“

vorausschauende Wartung

Auto-Kamera  
und weitere 
Sensoren

Position von anderen Autos autonomes Fahren

Tabelle 1: Einsatzgebiete des 
maschinellen Lernens mit tiefen 
neuronalen Netzen
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Turing Award 2019 verliehen hat. Tabelle 
1 zeigt typische Anwendungen, die durch 
maschinelles Lernen mit tiefen neurona-
len Netzen inzwischen sehr erfolgreich 
bearbeitet werden können.

Diese Anwendungen funktionieren tech-
nisch mehr oder weniger nach demsel-
ben Prinzip: Während der klassische Weg 
der Programmierung vorsieht, explizite 
Regeln und Charakteristika von Gesich-
tern, auffälligen Maschinenparametern, 
problematischen Kreditverträgen etc. 
in Form von expliziten Algorithmen zu 
beschreiben, werden beim maschinel-
len Lernen keine Regeln a priori einpro-
grammiert. Vielmehr werden konkrete 
Beispiele für Gesichter auf Bildern, für 
auffällige Maschinenparameter, proble-
matische Kreditverträge etc. gesammelt. 
Im Rahmen einer Trainingsphase versucht 
die Maschine, aus diesen Beispieldaten 
selbstständig charakteristische Merk
male zu extrahieren, die dann für die 
Klassifikation und Vorhersage unbekann-
ter Situation genutzt werden können.

Es ist unstrittig, dass maschinelles Lernen 
zu erheblichen Leistungssteigerungen 
in bestimmten Bereichen geführt hat. 
Allerdings ist zu beachten, dass in an-
deren Anwendungsbereichen nicht die 
notwendigen Daten bzw. die notwendige 
Datenmenge für maschinelles Lernen zur 
Verfügung stehen. Darüber hinaus exis-
tieren Anwendungsbereiche, in denen 
die Nutzung von maschinellem Lernen 
nicht sinnvoll erscheint. Man denke bei-
spielsweise an Anwendungen, in denen 
bekannte physikalische Zusammenhänge 
oder normative Vorgaben eines Gesetz-
gebers zu berücksichtigen sind. Warum 
sollten (physikalische) Gesetze aus Daten 
erlernt werden, um sie maschinell ver-
arbeiten zu können? Hier sind klassische 
Methoden der Wissensrepräsentation we-
sentlich sinnvoller einsetzbar. Anders for-
muliert ist maschinelles Lernen lediglich 

eines von zahlreichen Teilthemengebieten 
der KI-Forschung.

In diesem Zusammenhang ist auch in-
teressant, dass eine Reihe typischer 
Probleme nur solange als Anwendungs
bereich von KI wahrgenommen wird, 
wie sie noch nicht gelöst sind. Deutlich 
wird diese Verschiebung der Grenzen, 
was als KI-Anwendungen angesehen 
wird, an den Beispielen Schachspielen, 
Routenplanung oder optische Zeichen-
erkennung. Entsprechende Systeme sind 
jeweils Errungenschaften der KI, werden 
aber von Außenstehenden nicht mehr un-
bedingt als KI wahrgenommen.

2.3 Kognitive Dienste 7

Die Techniken, die unter dem KI-Begriff 
zusammengefasst werden, können auch 
sinnvoll zur Erweiterung des Leistungs-
spektrums von RPA eingesetzt werden. 
Während einfache RPA-Ansätze stark 
regelbasiert ausgerichtet sind und in der 
Praxis meist zur reinen Datenmanipulatio-
nen eingesetzt werden, existieren jüngst 
Ideen und Forschungsbemühungen, der-
artige Ansätze mit technisch anspruchs-
volleren Lösungen zu kombinieren. In 
diesem Zusammenhang spricht man auch 
von sogenannten kognitiven Diensten, 
um welche die RPA-Anwendungen an-
gereichert werden. Dies vorausgeschickt, 
sind einfache RPA und kognitive Dienste 
die beiden Pole eines breiten Kontinuums 
möglicher RPA-Softwarelösungen.

Neben den operativen Fähigkeiten kog-
nitiver Dienste kann KI auch die Vorbe-
reitung eines Automatisierungskonzepts 
oder die Überwachung von RPA-Prozessen 
unterstützen. Bei der Vorbereitung und 
Gestaltung von Automatisierungen ist 
die Analyse der konventionellen Prozess
ausführung und die Überführung dieser 
Information in das Steuerungskonzept 

7	 Ausführungen wurden aus FETTKE (2018) und FETTKE (2019) entnommen, geringfügig angepasst  
und ergänzt.
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des Software-Roboters eine zentrale 
Herausforderung. Sollen bspw. Prozesse 
automatisiert werden, in denen bestimm-
te Einflüsse zu Prozessvarianten führen, 
so ist die Identifikation und konsolidierte 
Bewertung dieser Faktoren entscheidend 
für die zielführende Gestaltung der Auto-
matisierung. Wenn diese Einflussfaktoren 
nicht vollständig bekannt und vergleichs-
weise komplex sind, so kann KI sowohl bei 
der Feststellung als auch der Gewichtung 
unterstützen, indem relevante Muster er-
mittelt werden. Dies kann bspw. durch 
erweiterte Process-Mining-Verfahren zur 
Analyse aufgezeichneter Prozessdaten 
erfolgen.9 Ebenso kann KI die Aufnahme 
der konventionellen Prozessausführung 
unterstützen, indem bspw. Analysen der 
grafischen Benutzeroberfläche zur Iden-
tifizierung von Interaktionselementen 
durchgeführt werden.

Weiterhin kann KI auch nach Einrichtung 
und Aufnahme des Produktivbetriebs 
eines RPA-Prozesses sinnvolle Leistun-
gen erbringen. Da die automatisierte 

Ausführung je nach Geschäftsprozess 
nicht unkritisch ist, existieren zahlrei-
che Maßnahmen zur Überwachung und 
zum Monitoring der Software-Roboter-
Aktivitäten. KI kann hier u. a. die Ausfüh-
rung einer Prozessinstanz gegen die Ge-
samtheit vergangener Prozessinstanzen 
auf Abweichungen von gewöhnlichen 
Mustern überprüfen. Werden signifikante 
Auffälligkeiten verzeichnet, kann der Vor-
gang unterbrochen oder nachgelagerten 
Untersuchungen unterzogen werden. 
Eine Ursache für mögliches Fehlverhalten 
eines Software-Roboters sind regelmäßige 
Updates beteiligter Programme. Hier 
kann es bspw. durch Änderungen am 
Design der Benutzeroberfläche schnell zu 
einer fehlerhaften Ausführung kommen. 
KI kann in diesen Fällen versuchen, die 
Ursachen zu analysieren und selbstän-
dig zu beheben („Self-Healing“). Dazu 
müssen veränderte Interaktionselemente 
der Benutzeroberfläche identifiziert und 
im Steuerungskonzept des Software-
Roboters den Aktivitäten neu zugeordnet 
werden. 

8	 Vgl. Houy et al. (2019)

9	 Vgl. Veit et al. (2017)

einfache RPA kognitive Dienste

Art der Aufgabe Routineaufgabe komplexe Aufgabe

Fähigkeiten der Roboter folgt Anweisungen zieht Schlüsse

Anwendungsfokus breiter enger

Marktangebote reif im Entstehen

Kosten für Implementierung 
und Betrieb

geringer höher

Zeitbedarf für die 
Implementierung

Wochen Monate

Tabelle 2: einfache vs. kognitive 
RPA (vgl. Houy et al. 2019) 8 
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3	 EINFACHE RPA- 
ANWENDUNGSFÄLLE

3.1 Regelmäßige Prüfvorgänge

Bei der Prüfung und regelmäßigen Kon-
trolle bestimmter Daten werden in der 
öffentlichen Verwaltung nicht selten meh-
rere Systeme genutzt. Da hier zuweilen 
geeignete Schnittstellen fehlen, müssen 
viele Prüfvorgänge manuell durchgeführt 
werden. Eine besonders häufig erforder-
liche Prüfung, die in zahlreichen Behörden 
wesentlichen Einfluss auf verschiedenste 
Fachverfahren nimmt, ist die Feststellung 
der örtlichen Zuständigkeit bei natür-
lichen Personen, wodurch die Verant-
wortung einer Behörde für das konkrete 
Anliegen eines Bürgers geregelt ist. Für 
gewöhnlich ist die örtliche Zuständigkeit 
maßgeblich vom gewöhnlichen Wohnsitz 
des Bürgers abhängig. Gerade in Verfah-
ren, bei denen die Verwaltung regelmä-
ßig finanzielle Leistungen erbringt, exis-
tiert ein erhöhter Kontrollbedarf. Denn ein 
Wechsel des Wohnsitzes wird oft nur dem 
Einwohnermeldeamt bekannt und diese 
Änderungen werden nicht automatisch 
mit den Datenbeständen anderer Be-
hörden synchronisiert. Durch Umzug in 
den Zuständigkeitsbereich einer anderen 
Behörde müsste dann die Fallverantwor-
tung und somit auch die Leistungspflicht 
abgegeben werden oder sie entfällt even-
tuell vollständig (bspw. bei Verzug ins 
Ausland). Aufgrund knapper Ressourcen 
findet die Prüfung der örtlichen Zuständig
keit jedoch vielerorts nur unregelmäßig und 
teils in großen zeitlichen Abständen statt.

Mit RPA kann eine vollautomatische 
Prüfung der relevanten Informationen 
eingerichtet werden. Dazu werden die 
zur Abfrage benötigten Daten aus einer 
Fachsoftware erfasst und jeweils mit den 
Einwohnermeldedaten über den Behör-
denzugang der Meldeämter verglichen. 
Ein Software-Roboter kann dazu wie ein 
Mitarbeiter unter einer Benutzerkennung 

arbeiten, sich in der Fachsoftware sys-
tematisch (bspw. alphabetisch) alle ak-
tiven Fälle aufrufen, aus den Stamm-
daten die erforderlichen Datenfelder per 
Screen-Scraping einlesen und in die Ab-
fragemaske des Behördenzugangs beim 
elektronischen Einwohnermelde-Portal 
übertragen. Per virtuellem Mausklick wird 
die Abfrage durchgeführt. Ergebnisse 
können dann ebenfalls durch Identifikation 
der entscheidenden Felder der Antwort-
Webseite gelesen werden. Um das Vorge-
hen zu protokollieren, kann der Software-
Roboter die Daten in eine Datenbank oder 
eine Liste überführen, bei der die in der 
Fachsoftware gespeicherte Adresse den 
beim Einwohnermeldeamt abgefragten 
Daten gegenübergestellt wird. Sobald 
alle Fälle abgearbeitet wurden, kann auch 
die Auswertung der Report-Daten (bspw. 
Markierung der Fälle mit Abweichung) 
und Benachrichtigung zuständiger Mit-
arbeiter stattfinden (bspw. E-Mail bei Ab-
weichungen unter Berücksichtigung der 
in der Fachsoftware gespeicherten Fall-
Mitarbeiter-Zuordnung). Theoretisch sind 
viele weitere Schritte wie etwa ein auto-
matisiertes Anschreiben zur Klärung des 
Sachverhalts denkbar. RPA kann die Fre-
quenz des Prüfvorgangs deutlich steigern 
und damit Versäumnissen vorbeugen. Da 
der Vorgang eine überschaubare Anzahl 
Daten transportiert, könnte er vermutlich 
im täglichen Rhythmus idealerweise über 
Nacht durchgeführt werden.

3.2 Individuelle Datenpflege

Viele Behörden setzen für verschiedene 
Zwecke mehrere Anwendungssysteme 
ein. Bestimmte Prozesse erfordern die pa-
rallele Datenerfassung oder -bearbeitung 
in mehr als einem dieser Systeme. Man-
gels gemeinsamer Datenbank oder ge-
eignetem Datenabgleich sind redundante 
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Operationen erforderlich. Neben dem 
erhöhten Aufwand birgt diese Konstella-
tion insbesondere das Risiko von inkon-
sistenten Datenbeständen. Gerade in der 
Verwaltung natürlicher Personen können 
mehrfache Datensätze („Dubletten“) 
entstehen, die mühsam identifiziert und 
vereint werden müssen. Ein Software-Ro-
boter kann hier verschiedene Aufgaben 
übernehmen. Innerhalb eines Systems 
kann er Datensätze einlesen und zunächst 
separat auf Vollständigkeit und Plausibi-
litäten prüfen. Fehlende Daten könnten 
bspw. bei hinterlegter E-Mail-Adresse 
auch vom Software-Roboter angefordert 
werden.

Durch Vorgabe von Regeln kann er bei 
Betrachtung aller Datensätze eines oder 
mehrerer paralleler Systeme zusätzlich 
solche Datensätze auffinden, die sich 
entweder sehr ähnlich sind oder sich 
widersprechen. Die Auswertung kann in 
Form eines Reports als Liste angelegt 
werden und auf jene Datensätze redu-
ziert werden, die als auffällig kategori-
siert wurden. Die RPA-gestützte Analyse 
der Datenbestände kann fehlerhafte und 
inkonsistente Datensätze lokalisieren. In 
bestimmten Verfahren könnten zusätzlich 
Kriterien, die auf mögliche Betrugsfälle 
hindeuten, aufgenommen werden. Vor-
rangiges Ziel ist es jedoch, einen fehler-
freien Datenbestand in der heterogenen 
Systemlandschaft der öffentlichen Ver-
waltung zu erzeugen und dauerhaft zu 
gewährleisten.

3.3 Überwachung von  
Zahlungseingängen

Zahlreiche Prozesse in der Verwal-
tung ziehen einen Buchungsvorgang 
auf Konten nach sich. Während interne 
Buchungen und solche, bei denen die 
Verwaltung als Auftraggeber auftritt, 
dokumentiert und damit gut nachvoll-
ziehbar sind, können Zahlungseingänge 
externer Prozessbeteiligter problema-
tisch sein. Wenn ein gebührenpflichtiges 
Verfahren angewandt wird, kann der 
Zahlungspflichtige oft zwischen mehre-
ren Zahlverfahren wählen. Neben der Bar- 
oder EC-Kartenzahlung vor Ort, ist auch 

die Zahlung per Überweisung eine belieb-
te Methode und in manchen Fällen ohne 
Alternative, weil der Zahlungspflichtige 
das Verfahren aus der Ferne einleitet. Das 
Problem für die Verwaltung resultiert in 
solchen Prozessen daraus, dass der Zah-
lungseingang der Gebühren im Prozess-
verlauf sichergestellt werden muss. Da der 
Zahlungszeitpunkt jedoch vom Handeln 
des Zahlungspflichtigen und nicht vom 
Vorgehen der Verwaltung abhängt, ergibt 
sich ein ständiger Überwachungsbedarf 
bestimmter Konten. Einige Systeme be-
sitzen hier bereits eine Schnittstelle oder 
sind soweit integriert, dass durch be-
stimmte Filter Zahlungseingänge identi-
fiziert und zugeordnet werden können. 
Doch in vielen Bereichen erfolgt dies nur 
unter hohem manuellem Aufwand, da Ein-
gänge verschiedenen Ursprungs mit teils 
falschen oder unvollständigen Zahlungs-
daten verzeichnet werden. Da Überwei-
sungsdaten für Zuordnungszwecke nur 
den Namen, die Bankverbindung und den 
mit hohem Gestaltungsspielraum sehr 
fehleranfälligen Verwendungszweck ent-
halten, müssen das adressierte Fachver-
fahren und der konkrete Fall oft manuell 
ermittelt werden.

Die Analyse von Umsatzdaten zur Regis-
trierung von Zahlungseingängen kann 
mit einem Software-Roboter automati-
siert werden. Dieser durchsucht in regel
baren Intervallen ausgewählte Konten 
und identifiziert relevante Umsätze. Bei 
eindeutigen Buchungen kann er den Ein-
gang direkt in den jeweiligen Systemen 
dokumentieren und ggf. auch einen Hin-
weis an den zuständigen Sachbearbei-
ter generieren. Wenn die Daten gewisse 
Unzulänglichkeiten aufweisen, kann der 
Software-Roboter innerhalb bestimmter 
Toleranzgrenzen dennoch eine Zuord-
nung vorschlagen. Dabei kann er regel-
basiert den Grad der Abweichung be-
stimmen und den Vorgang dann anhand 
bestimmter Vorgaben entweder zuord-
nen, melden oder zum Storno vormer-
ken. Eine RPA-gestützte Überwachung 
von Zahlungseingängen besitzt sowohl 
Vorteile für die empfangende Behörde 
als auch den zahlungspflichtigen Bürger 
bzw. das Unternehmen. Der manuelle Auf-
wand wird reduziert und relevante Daten 
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können direkt in das Zielsystem über-
mittelt werden. Der Zahlungspflichtige 
hingegen profitiert von der erhöhten 

Verarbeitungsgeschwindigkeit, da zwi-
schen dem Zeitpunkt des Geldeingangs 
und der Zuordnung weniger Zeit vergeht. 

4	 ANWENDUNGSFÄLLE MIT 
KOGNITIVEN DIENSTEN 

4.1 Natürliche  
Sprachverarbeitung

Im Rahmen inhaltlicher Verwaltungs-
tätigkeiten können Techniken der na-
türlichen Sprachverarbeitung (Natural 
Language Processing, NLP) zur Analyse 
von Dokumenten eingesetzt werden. Die 
Bandbreite möglicher Anwendungen ist 
hier sehr umfangreich und die Qualifika-
tion einzelner Prozesse muss hinsicht-
lich einer möglichen RPA-Unterstützung 
im Einzelfall unter Berücksichtigung des 
Schwierigkeitsgrades, des Aufwands zur 
Einrichtung und der Fehleranfälligkeit 
beurteilt werden. Dies soll im Folgen-
den anhand zweier verwandter Anwen-
dungsfälle mit ähnlichen technologischen 
Anforderungen aber unterschiedlichen 
Konsequenzen verdeutlicht werden.

Im ersten Beispiel sollen die auf einer 
Funktions-E-Mail-Adresse (bspw. ein 
Mail-Pool für mehrere Benutzer oder 
ganze Abteilungen) eingehenden Nach-
richten mit RPA unter Verwendung von 
NLP-Techniken analysiert werden. Das Ziel 
ist die Erkennung des Anliegens und die 
Ermittlung eines geeigneten Adressaten 
zur Weiterleitung. Dies ergibt sich ent-
weder aus einer angegebenen Referenz 
(Aktenzeichen, etc.) oder aus dem na-
türlichsprachlichen Kontext. Wenn eine 
eindeutige Referenz identifiziert werden 
kann, ist meist eine unmittelbare Zuord-
nung zur sachbearbeitenden Stelle mög-
lich. Sollte dies nicht der Fall sein, kann 
ein Software-Roboter versuchen, mit NLP 

die natürlichsprachlichen Inhalte zu analy-
sieren und Ergebnisse in der Auswertung 
nach Relevanz zu gewichten. Als Beispiel 
kann Worten im Betreff einer E-Mail, 
die einen Hinweis auf einen adressier-
ten Organisationsbereich enthalten, eine 
höhere Relevanz zugeordnet werden als 
ähnlichen Begriffen im Textkörper. Ebenso 
kann ein Name, der als Anrede verwendet 
wird, als besonders aussichtsreich für die 
Zuordnung zur entsprechenden Sachbe-
arbeitung eingestuft werden, während 
der Name unter der Grußformel eher ver-
nachlässigt werden kann. Darüber hinaus 
können Satzkonstruktionen semantisch 
analysiert werden, indem Wortarten, 
grammatikalische Struktur und bedeu-
tungstragende Schlüsselbegriffe (bspw. 
„beschweren“ oder „Beschwerde“) sowie 
ggf. deren Synonyme identifiziert werden, 
um den Kontext einer Nachricht abzulei-
ten. Anhand ermittelter Informationen 
kann durch RPA unter Verwendung von 
NLP-Techniken die automatisierte Ver-
teilung für einen Großteil eingehender E-
Mails gestaltet werden.

Ein anderer Anwendungsfall zur Verarbei-
tung natürlichsprachlicher Informationen 
ist die inhaltliche Untersuchung von Do-
kumenten. Diese Dokumente könnten 
beispielsweise Nachweise in einem An-
tragsverfahren wie ärztliche Befunde 
oder juristische Urteile sein. Grundsätz-
lich kann RPA derartige Dokumente mit 
NLP-Techniken automatisiert auswerten. 
Auch hier können u. a. Schlüsselbegriffe 
und deren Synonyme identifiziert werden, 
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die in vielen Fällen eine Interpretation 
zulassen und beispielsweise Diagnosen 
anhand medizinischer Begrifflichkeiten 
identifizieren. Dabei kann mit Hilfe von 
NLP-Verfahren erkannt werden, ob ein 
beschriebener Gesundheitszustand bspw. 
bestätigt oder widerlegt wurde. Ob RPA 
in einem derartigen Prozess praxistaug-
lich sein kann, muss anhand der Zuver-
lässigkeit der Methode und den Folgen 
möglicher Fehler beurteilt werden.

In beiden Szenarien werden natürlich-
sprachliche Texte verarbeitet. Bei der 
Analyse von E-Mails ist eine Fehlinterpre-
tation von Inhalten und die daraus resul-
tierende Wahl eines falschen Adressaten 
relativ unkritisch. Demgegenüber ist das 
Ziehen falscher Schlüsse bei automatisier-
ter Analyse von Nachweisen und Belegen 
vergleichsweise folgenschwer. Die Zuver-
lässigkeit von NLP-Verfahren wird jedoch 
auch ständig weiterentwickelt und lässt 
somit bereits heute in Verbindung mit 
RPA zukünftige Potentiale erkennen. Ak-
tuell wäre jedoch bei automatisierter Ver-
arbeitung von Dokumenten in Prozessen 
mit erhöhtem Fehlerrisiko zu empfehlen, 
vorerst RPA nur zur Prozessunterstützung 
bzw. Prozessassistenz zu verwenden. Da-
mit könnten bspw. relevante Passagen in 
analysierten Texten lokalisiert und hervor-
gehoben werden, um die Sachbearbei-
tung zu unterstützen. 

4.2 Entscheidungsautoma­
tisierung und -assistenz

Unter dem Stichwort vorausschauende 
Prozessüberwachung können ausgehend 
von historisch beobachteten Abläufen 
Vorhersagen über künftige Abläufe ge-
troffen und Entscheidungen automati-
siert werden. Derartige Ansätze gewinnen 
aktuell an Bedeutung. Wichtige Ziele sind 
die Vorhersage nächster Prozessschritte, 
die zu erwartenden Durchlaufzeiten und 
Ergebnisprognosen.10 Das Vorgehen kann 

auch im Rahmen der Prozessautomatisie-
rung mit RPA in der öffentlichen Verwal-
tung genutzt werden. Wenn eine konkrete 
Prozessausführung gleichzeitig von zahl-
reichen Faktoren mit teils intransparen-
ten Zusammenhängen determiniert wird, 
fällt es Menschen häufig schwer, sämtliche 
Einflüsse zu erfassen. RPA kann diese 
Prozesse insoweit unterstützen, dass 
prozessrelevante Entscheidungen auf ge-
sammelte Erfahrungen aus vergangenen 
Prozessinstanzen gestützt werden.

Prozesse, wie die Bearbeitung von steuer
lichen Sachverhalten in einer Finanzver-
waltung, erfordern eine konsolidierte 
Prüfung zahlreicher Daten. Diese Informa-
tionen liegen in der Regel digital vor und 
können von einem Software-Roboter gut 
verarbeitet werden. Ein neuronales Netz 
kann mit Daten vergleichbarer Szenarien – 
also ähnlicher abgeschlossener Steuer-
vorfälle – trainiert werden. Dies schließt 
insbesondere übermittelte Daten zum 
steuerlichen Sachverhalt, protokollierte 
Prüfungen und deren Ergebnisse ein. 
Neue Steuerfälle könnten von einem Soft-
ware-Roboter nun anhand des neuronalen 
Netzes klassifiziert werden, so dass eine 
Bearbeitungsstrategie von ähnlich gela-
gerten Fällen mit aussichtsreichem Prüf-
konzept abgeleitet werden kann. Gleich-
zeitig ist auf Basis der Klassifikation auch 
eine Prognose des Ergebnisses und der 
Bearbeitungsdauer möglich, die entspre-
chend kommuniziert werden kann.

4.3 Dialogsysteme

KI-gestützte Dialogsysteme zielen darauf 
ab, die Interaktion zwischen Mensch und 
Maschine der Kommunikation zwischen 
Menschen anzugleichen. Hierfür werden 
Systeme entwickelt, die natürliche Spra-
che erkennen, analysieren, entsprechende 
Aktionen veranlassen und in Interaktion 
mit den Benutzern treten.11 In der Verwal-
tung existieren sinnvolle sprachgesteuerte 

10	 Fettke (2019)

11	 Fettke (2019)
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Anwendungen bspw. bei Auskünften, 
der elektronischen Antragstellung oder 
Terminvereinbarungen.

Zahlreiche Antragsverfahren der öffent
lichen Verwaltung sollen zukünftig online 
durchführbar sein. Daraus ergibt sich der 
Bedarf, aufkommende Informationsnach-
fragen auf dem für die Antragstellung ge-
nutzten Kommunikationskanal zu bedie-
nen. Teilweise werden zu diesem Zweck 
bereits Instrumente eingesetzt, die einen 
unmittelbaren schriftlichen Dialog (Live-
Chat) zwischen Antragstellern und Mit-
arbeitern zum Informationsaustausch 
über das Internet ermöglichen. Derartige 
Services lassen sich unter bestimmten 
Umständen mit RPA automatisieren. Dazu 
wird ein Software-Roboter-Typ verwen-
det, der im Stande sein muss, natürliche 
Sprache zu verstehen und zu generieren 
(Chat-Bot).

Einfache Dialoge können dabei regel-
basiert durch Schlüsselwörter gesteuert 
werden. Der Software-Roboter verfügt 
in diesen Fällen über ein Repertoire an 
Auskünften, das in Abhängigkeit von 
der Eingabe bestimmter Begriffe eines 
menschlichen Gesprächspartners ge-
nutzt wird. Auskünfte könnten bspw. 
bestimmte Erläuterungen oder Defini-
tionen der im Antrag verwendeten Be-
griffe sein. Eine besondere Fähigkeit 
automatisierter Dialogsystem erwächst 
zusätzlich aus der Möglichkeit, Fragen zu 
stellen. Durch gezielte Rückfragen kann 
eine Einordnung gestellter Anfragen vor-
genommen werden und Sachverhalte 
werden präzisiert. Damit kann auch der 

Interpretationsspielraum eingeschränkt 
werden, was die Trefferwahrscheinlichkeit 
der vom Chat-Bot übermittelten Informa-
tionen erhöht.

Entlang eines Formulars kann ein Chat-
Bot relativ gut regelbasiert Hilfestellungen 
anbieten, indem für Formularfelder etwa 
Beispiele angeboten oder Abhängigkei-
ten erläutert werden. Dabei besteht für 
Benutzer jederzeit die Möglichkeit, zu-
sätzliche Details abzurufen, die je nach 
verfügbarem Wissen auch vom Chat-Bot 
beantwortet werden können. Der Chat-
Bot kann außerdem den Dialogverlauf 
speichern. Gesammelte Daten können 
dann ausgewertet und bspw. dazu ge-
nutzt werden, das „Wissen“ des Chat-Bots 
zu häufig adressierten Themen anzurei-
chern. Ein weiteres Feature von Chat-Bots 
ist die Fähigkeit, sich ein Feedback vom 
Gesprächspartner einzuholen. Dies wird 
meist durch eine Frage eingeleitet, in der 
Chat-Bots den Gesprächspartner bitten, 
den Dialog retrospektiv zu beurteilen. Auf 
Basis dieses Feedbacks kann der Chat-
Bot dazulernen und Kenntnisse anhäufen, 
welche Auskünfte bei welchen Anfragen 
zielführend waren. Chat-Bots können 
Menschen bei Interaktionen mit der Ver-
waltung über das Internet unterstützen 
und den Beratungsaufwand der Verwal-
tung reduzieren. Gleichzeitig kann die Au-
tomatisierung mit RPA neue Services be-
reitstellen, die ohne die Technologie nicht 
möglich wären. Bspw. kann der Dialog mit 
einem Chat-Bot auf Grund des digitalen 
Charakters durch Anbindung eines Ser-
vices für Übersetzungen in nahezu jeder 
Sprache stattfinden.
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5	 FALLBEISPIEL: ANTRAGS-
DOKUMENTVERARBEITUNG

5.1 Beschreibung des  
Anwendungsbeispiels

Ein Modernisierungsschwerpunkt der öf-
fentlichen Verwaltung ist die Verarbeitung 
von Dokumenten. Im Zusammenhang mit 
RPA existiert hier eine Vielzahl von Auf-
gaben zur Erkennung, Verteilung, der In-
formationsextraktion und -verarbeitung. 
Mithilfe von KI-Techniken können nicht nur 
wohlstrukturierte Texte und Formulare, 
sondern auch schwachstrukturierte Tabel-
len oder unstrukturierte Textdokumente 
verarbeitet werden.12 Aufgrund der viel-
fältigen Dokumenttypen in der Verwal-
tung wie Anträge, Nachweise, Bescheide, 
Rechnungen, etc. bestehen hier erheb
liche Ansatzpunkte für die Automatisie-
rung. Die konventionelle Bearbeitung von 
Anträgen umfasst diverse Tätigkeiten und 
berührt häufig mehrere Organisations-
einheiten. Dies wird bei der Betrachtung 
eines vereinfachten manuellen Prozesses 
zur Antragsbearbeitung in Abbildung 2 
deutlich, die einen typischen Ablauf als 
Ereignisgesteuerte Prozesskette (EPK) 
darstellt.

Die Automatisierung eines Prozesses die-
ses Umfangs bedarf oft mehrerer Techni-
ken, die miteinander verzahnt werden. Sie 
können von einem einzelnen Software-
Roboter umgesetzt werden, der manche 
Aufgaben regelbasiert und andere durch 
kognitive Dienste bewältigt. Dabei werden 
bestimmte Phasen des Prozesses unter-
schieden, in denen die Leitlinien für das 
Vorgehen des Software-Roboters variie-
ren können. Für den gewählten Prozess 

können hinsichtlich einer Automatisie-
rung zunächst drei grobe Aufgaben aus-
gemacht werden, die in den Kapiteln 5.2 
bis 5.4 erläutert werden.

5.2 Klassifikation

Ein Software-Roboter kann Speicher
medien auf den Eingang digitaler Doku-
mente überwachen. Wird in einem Ziel-
verzeichnis eine entsprechende Datei 
ab- bzw. angelegt, kann sie unmittelbar 
inhaltlich analysiert, z. B. klassifiziert, wer-
den. Dazu kann ein künstliches neuronales 
Netz verwendet werden, das ein Doku-
ment anhand seines Aussehens und mit-
hilfe von Bilddaten klassifiziert.13 Das neu-
ronale Netz muss dafür mit einer Vielzahl 
der in der Verwaltung auftretenden Doku-
mententypen trainiert worden sein. Ähn-
lichkeiten werden hier anhand von äußer-
lichen Merkmalen wie bspw. dem Layout 
gesucht. Ein Antragsformular zeichnet 
sich u. a. durch die markanten Feldstruk-
turen aus und kann gut von anderen Do-
kumententypen wie Rechnungen oder 
Anschreiben unterschieden werden. 

Für die Unterscheidung zwischen Antrags
formularen und sonstigen Dokumenten 
wäre es ausreichend, wenn RPA ein Do-
kument anhand des neuronalen Netzes in 
zwei Kategorien einordnet. Ein umfassend 
trainiertes neuronales Netz erlaubt jedoch 
deutlich detailliertere Unterscheidungen.14 
Für die Erkennung von Antragsformularen 
bedeutet dies, dass idealerweise für jedes 
einzelne Antragsverfahren eine Klasse 

12	 Fettke (2018)

13	 Vgl. Houy et al. (2019)

14	 Vgl. Houy et al. (2019)
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Abbildung 2: Generisches 
Prozessmodell „manuelle 
Antragsbearbeitung“
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gebildet werden kann. Eine erfolgreiche 
Erkennung ermöglicht dann die Ableitung 
der an der Weiterbearbeitung beteiligten 
Organisationseinheiten und Systeme. Das 
neuronale Netz orientiert sich dabei wei-
terhin an Merkmalen der Bilddaten und 
„toleriert“ auch gewisse Abweichungen. 
RPA kann in Verbindung mit neuronalen 
Netzen fachliche Zuordnungen einge
gangener Antragsdokumente unterstützen 
und auf diese Weise eine automatisierte 
Verarbeitung einleiten.

5.3 Datenextraktion

Neuronale Netze können neben der 
Klassifikation von Dokumenttypen auch 
dabei helfen, für jede Dokumentklasse 
relevante Informationen und die entspre-
chenden Felder innerhalb des Dokuments 
zu identifizieren. Sind relevante Felder in 
eingescannten Dokumenten identifiziert 
worden, so können die darin enthaltenen 
Informationen mithilfe von Verfahren der 
optischen Zeichenerkennung (Optical 
Character Recognition, OCR) extrahiert 
und weiterverarbeitet werden.15

Dateien, die ein ausgefülltes Antrags-
formular repräsentieren, können für eine 
automatisierte Aufnahme enthaltener In-
formationen unterschiedlich gut geeignet 
sein. Das Spektrum reicht hier von elekt-
ronischen Formularen, die am Bildschirm 
ausgefüllt und gespeichert wurden bis hin 
zu Papieranträgen, die in Schreibschrift 
ausgefüllt und in schlechter Qualität mit 
verschobener Perspektive fotografiert 
wurden. Bei Schriftzeichen, die mittels 
OCR eine zuverlässige Erkennung der 
Daten aus den Feldern erlauben, kann 
die Datenextraktion automatisch erfol-
gen. Wenn die Einschätzung zur Lesbar-
keit bzw. Fehlerwahrscheinlichkeit kritisch 
ist, kann die Datenextraktion dennoch er-
folgen. Der Software-Roboter unterstützt 
dann die nachgelagerte manuelle Erfas-
sung durch einen Vorschlag erkannter 

Zeichen, die von einem Mitarbeiter ggf. 
korrigiert und ergänzt werden sollten. 
Unter der Prämisse, dass der Formular-
typ identifiziert und die Feldinhalte aus-
gelesen wurden, kann die RPA-gestützte 
Übertragung in alle erforderlichen Syste-
me (Fachsoftware, Datenbank, etc.) und 
die Steuerung der Weiterbearbeitung 
erfolgen.

5.4 Verarbeitung

Die inhaltliche Verarbeitung von An-
tragsformularen ist stark vom jeweiligen 
Verfahren abhängig. Dennoch existieren 
einige generische Prozessschritte. So 
kann ein Software-Roboter die formelle 
Prüfung durchführen, bei der die Voll-
ständigkeit und Plausibilität der im Antrag 
enthaltenen Informationen sichergestellt 
wird. Bei Mängeln kann ein automati-
sierter Dialog mit dem Antragsteller er-
folgen, um die erforderlichen Angaben 
einzuholen. Idealerweise wird der Dialog 
auch im Formularstil gestaltet, sodass 
eine Antwort des Antragsstellers zwei-
felsfrei interpretiert werden kann. Dieses 
Vorgehen kann weitgehend regelbasiert 
gestaltet werden.

Sind alle Daten des Antragsformulars 
aufgenommen worden, können inhalt
liche Prüfungen erfolgen. Dies kann Maß-
nahmen wie die Prüfung der örtlichen 
und sachlichen Zuständigkeit oder die 
Feststellung der Anspruchsgrundlage 
umfassen. Hier muss im Einzelfall ent-
schieden werden, welches Vorgehen ziel-
führend ist. Während bspw. die örtliche 
Zuständigkeit in der Regel sehr eindeu-
tig festgestellt werden kann, bedarf die 
sachliche Zuständigkeit und inhaltliche 
Prüfungen meist die Einbeziehung von In-
formationen, die nur schwer regelbasiert 
abgearbeitet werden können. Entschei-
dend ist hier der Grad der Komplexität 
und individuellen Gestaltung relevanter 
Informationsquellen. Sind beispielsweise 

15	 Vgl. Houy et al. (2019)
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Nachweisdokumente oder Belege zu be-
werten, kann ein Software-Roboter dies 
mithilfe fortgeschrittener NLP-Verfahren 
bewerkstelligen. Trotz guter Vorausset-
zungen diverser Fachverfahren impliziert 
der Gestaltungsspielraum bei natürlich-
sprachlichen Informationen immer eine 
mögliche Fehlerquelle und stellt damit 
auch die pauschale Qualifikation kogniti-
ver Dienste ohne manuelle Überwachung 
für die inhaltliche Verarbeitung von Doku-
menten in Frage.

Ob ein KI-gestützter Software-Roboter 
inhaltliche Aufgaben automatisiert durch-
führen kann und soll, hängt also von der 
Zuverlässigkeit ab, mit der er relevante 
Aspekte erkennt, gewichtet und in die 
Entscheidungsfindung einbezieht. Dies 
wiederum ist technisch daran gebunden, 
ob er durch Identifikation bekannter Mus-
ter die relevanten Datenpunkte erkennt 
und in Abhängigkeit zueinander geeignet 
beurteilt. Hier erscheinen zum jetzigen 
Zeitpunkt Assistenzkonzepte sinnvoll, 
um Ansätze zu erproben und überwacht 
zu evaluieren, während gleichzeitig die 
manuelle Sachbearbeitung bspw. durch 
Empfehlungen oder das Hervorheben 
besonders relevanter Informationen 
unterstützt wird.

Sind inhaltliche Bearbeitungsschritte voll-
zogen, schließen sich in Antragsverfahren 
meist Tätigkeiten wie die Erstellung eines 
Bescheids, Buchungsvorgänge und die Ar-
chivierung an. Hier können viele Tätigkei-
ten regelbasiert automatisiert werden. Dies 
gilt auch für die Erstellung von Bescheiden, 
die meist aus Textbausteinen generiert 
werden. Der Software-Roboter kann ab-
schließend die ausgeführten Schritte und 
sämtliche relevanten Informationen doku-
mentieren und zu den Dokumenten in der 
elektronischen Akte speichern.

5.5 Einordnung der  
RPA-Potentiale im Prozess

In Kapitel 5 wird RPA im Zusammenhang 
mit der Bearbeitung von Antragsformu-
laren beschrieben. Im Unterschied zu den 
Kapiteln 3 und 4, die eine RPA-Unterstüt-
zung kompakter Aufgaben erläutern, wird 

ein umfassender End-to-End-Prozess 
vorgestellt. Der gewählte Anwendungs-
fall eignet sich für diese Betrachtung gut, 
weil Anträge und Inhalte zwar variieren, 
die Bearbeitung aber verfahrensübergrei-
fende Gemeinsamkeiten aufweist, die eine 
Automatisierung mit RPA begünstigt. 

Die Betrachtung von RPA-Potentialen für 
einen umfassenden Prozess verdeutlicht 
das Zusammenspiel der verschiedenen 
Techniken. Als Grundgerüst existiert der 
konzipierte regelbasierte Ablauf, der auch 
der Logik des Prozessmodells folgt. Für 
einzelne Aufgaben werden dann passen-
de Techniken eingesetzt. Aus der Kenn-
zeichnung von Aktivitäten, bei denen 
Mitarbeiter und Software-Roboter zu-
sammenarbeiten, wird außerdem deut-
lich, dass die Dominanz eines Software-
Roboter dosiert werden kann. Es werden 
Abläufe gezeigt, bei denen sich die Auto-
matisierung ausnahmslos durchsetzt (z. B. 
die Eskalation im Rahmen der Weiterlei-
tung). Jedoch gerade bei kognitiven RPA-
Aktivitäten kann der Prozessfortgang 
auch von der Qualität eines Ergebnisses 
abhängig gemacht werden. Das heißt, 
dass in solchen Fällen eine Entscheidung 
im Prozess nur dann automatisch ge-
troffen wird, wenn RPA den Sachverhalt 
anhand einer geeigneten Entscheidungs-
grundlage zuverlässig einordnen kann. 
Bei kritischen Prozessschritten kann es 
auch sinnvoll sein, die Empfehlung eines 
Software-Roboter immer hinter der Ent-
scheidung eines Mitarbeiters anzustellen. 
In diesen Fällen überwiegt der Assistenz-
charakter des Systems.

Automatisierungspotentiale werden in 
Abbildung 3 im Prozessmodell, das die in 
Kapitel 5.1 vorgestellte manuelle Antrags-
bearbeitung zeigt, eingeordnet. Dabei 
wird neben einer kurzen Beschreibung 
des Potentials zusätzlich anhand zwei-
er Symbole gekennzeichnet, ob es sich 
vorrangig um einen regelbasierten ( ) 
oder kognitiven ( ) RPA-Ansatz handelt. 
Dass der Großteil des Prozesses sinnvoll 
mit RPA unterstützt werden kann, unter-
streicht die vielseitigen Einsatzmöglich-
keiten der Technologie.
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5.6 Zusammenfassung der 
Anwendungsfälle

Anhand ausgewählter Schwerpunkte wur-
den exemplarische Automatisierungskon-
zepte mit fachlichem Bezug zu typischen 

Tätigkeiten in der Verwaltung entwickelt. 
Tabelle 3 fasst die entwickelten Anwen-
dungsfälle zusammen, zeigt die Auto-
matisierungsschwerpunkte und führt die 
jeweils vorgestellten Techniken an. 

Bestimmung des Dokumenttyps mit 
neuronalem Netz

regelbasierte Ableitung geeigneter 
Adressaten

Erkennung eindeutiger Referenzen 
mit neuronalem Netz und NLP

Bestimmung des 
Dokumenttyps mit 
neuronalem
Netz

Erkennung der Formularstruktur mit 
neuronalem Netz und OCR, 
Datenextraktion mit OCR; Transfer 
der Daten in die Fachanwendung 

regelbasierte Prüfung der 
Vollständigkeit und Plausibilität

regelbasierte Prüfung der 
Antragstellerdaten (insbesondere 
Adresse); ggf. Abfrage beim Online-Portal 
des Einwohnermeldeamts (vgl. Kapitel 3.1)

Assistenzfunktionen zur 
inhaltlichen Bearbeitung 
durch Analyse von 
Sachverhalten und 
Verdichtung von 
Informationen insbesondere 
mit Hilfe von NLP-Verfahren

Unterstützung der Entscheidungsfindung 
und vorausschauende Prozessüberwachung 
mit neuronalen Netzen (vgl. Kap. 4.2)

regelbasierte Erstellung von Be-
scheiden aus Textbausteinen; 
Steuerung des Finalisierungs- und 
Unterzeichnungsprozesses

regelbasierte Übertragung zentraler 
Daten in die E-Akte, Kennzeichnung und 
Ablage der Dokumente

regelbasierte 
Eskalation: 
Benachrichtigungen, 
Fristenverwaltung
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Abbildung 3: Kennzeichnung von 
RPA-Potentialen bei konventioneller 
Antragsbearbeitung



Berichte des NEGZ24

Tabelle 3: Ergebnisse der Studie

Bezeichnung 
des Anwen­
dungsfalls

Automatisierungsschwerpunkte Zentrale 
Techniken

ei
nf

ac
he

 R
PA

regelmäßige 
Prüfvorgänge

	• Datenüberführung aus Datenbanken oder 
Anwendungssystemen in Webformular

	• Vergleich von Webabfragen mit Daten
beständen

	• Erstellen eines Reports bei Abweichungen

	• regel
basierte 
Steuerung

individuelle 
Datenpflege

	• Prüfung einzelner Datenbestände auf 
Vollständigkeit und Plausibilität

	• Abgleich der Datenbestände unterschied
licher Systeme

	• Auffinden von Dubletten, Widersprüchen 
oder Betrugsfällen

	• regel
basierte 
Steuerung

Überwachung  
von  Zahlungs
eingängen

	• Überwachung und Analyse von Umsatzdaten
	• Zuordnungsversuch zu offenen Vorgängen
	• 	Registrierung des Eingangs bzw. Abgabe 
zur manuellen Bearbeitung oder Storno

	• regel
basierte 
Steuerung

ko
gn

it
iv

e 
D

ie
ns

te

natürliche 
Sprachver
arbeitung

	• Interpretation natürlichsprachlicher Texte
	• Identifizierung relevanter Bereiche und 
Textstellen

	• 	Identifikation und Gewichtung von Mail-
Bereichen

	• 	Einordnung der Zuständigkeit 

	• regel
basierte 
Steuerung

	• NLP
	• OCR

Entschei-
dungsauto-
matisierung 
und -assistenz

	• Erfassung der Steuerdaten 
	• 	Klassifikation mit neuronalem Netz
	• 	Empfehlung einer Prüfstrategie
	• 	automatisierte Ausführung/ Vorbereitung/ 
Unterstützung von Prüfschritten

	• regel
basierte 
Steuerung

	• neuronales 
Netz

Dialog
systeme

	• Interpretation natürlichsprachlicher Texte
	• Analyse des Kontextes
	• Generierung von Auskünften anhand 
verfügbarer Wissensquellen

	• Steuerung von Rückfragen (Spezialisierung 
von Inhalten, Feedback, etc.)

	• regel
basierte 
Steuerung

	• 	NLP
	• selbst
lernende 
Algorith-
men

üb
er

gr
ei

fe
nd

es
 

Fa
llb

ei
sp

ie
l

Antrags
dokument-
verarbeitung

	• Klassifikation des Dokuments
	• 	Identifikation relevanter Formularfelder
	• 	Extraktion der Daten
	• 	Erstellung von Mitteilungen an den 
Antragsteller

	• Inhaltliche Prüfungen bzw. deren 
Vorbereitungen

	• Dokumenterstellung
	• 	Archivierung

	• 	regel
basierte 
Steuerung

	• 	neuronales 
Netz

	• 	OCR
	• 	NLP
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6	 DISKUSSION

Die Studie stellt RPA als vielseitige Tech-
nologie vor und beschreibt ihre Leis-
tungsfähigkeit. Dabei wird insbesondere 
bei den Anwendungsbeispielen zwischen 
einfachen RPA-Konzepten und kognitiven 
Diensten differenziert. Diese beiden Kate-
gorien markieren zwei Pole eines breiten 
Kontinuums möglicher RPA-Konzepte, 
zwischen denen eine stufenlose Vielfalt 
herrschen kann. Für die Anwendungsbei-
spiele ist die Unterscheidung wichtig, um 
zu verdeutlichen, welche RPA-Ansätze 
bereits heute praktikabel sind und welche 
Leistungsfähigkeit in Zukunft erwartet 
werden kann. Die Diskussion der Ergeb-
nisse führt diese Unterscheidung fort, weil 
sie insbesondere bei der Betrachtung von 
Chancen und Risiken sinnvoll ist. Zunächst 
wird aber die grundlegende Idee von RPA 
im Allgemeinen diskutiert.

Der maßgebliche Anreiz für alle RPA-
Konzepte erwächst aus den Vorteilen der 
automatisierten Prozessausführung. Dies 
kann wirtschaftlich motiviert sein, um den 
Personalaufwand für häufige Prozesse zu 
reduzieren oder eine Möglichkeit zu schaf-
fen, die Frequenz wichtiger Prozesse ohne 
zusätzliche Belastung des vorhandenen 
Personals zu steigern. Chancen ergeben 
sich dabei auch aus der hohen Arbeits-
geschwindigkeit der Software-Roboter, 
so dass Prozesslaufzeiten deutlich ver-
ringert werden können. Gleichzeitig kann 
RPA die Details der automatisierten Aus-
führung jeder einzelnen Prozessinstanz 
protokollieren und damit die Nachvoll-
ziehbarkeit der Vorgänge steigern. Ins-
besondere umfassende Prozesse können 
somit hinsichtlich ihres Status und rele-
vanter Faktoren für interne und externe 
Beteiligte transparent dargestellt werden. 
RPA kann außerdem sehr gezielt genau 

dort eingeführt werden, wo ein akuter Be-
darf herrscht oder ein besonders hoher 
Nutzen erwartet wird. Im Gegensatz zu 
vielen anderen IT-Strategien werden bei 
der Umsetzung von RPA-Konzepten pa-
rallele Prozesse jedoch nicht tangiert, so 
dass ein umfassendes Change-Manage-
ment entfällt. 

Die zentrale Herausforderung für RPA 
liegt in der adäquaten Einrichtung der 
Prozesssteuerung. Bei unzureichender 
Gestaltung wird unter Umständen ein Pro-
zess automatisiert, der Mängel aufweist. 
Die fehlerbehaftete Ausführung und der 
resultierende Schaden sowie eventueller 
Korrekturaufwand können sich dann in 
kurzer Zeit vervielfachen.16 Dies ist insbe-
sondere dann ein Risiko, wenn die Pro-
bleme weder durch eine systemseitige 
Überwachung noch manuell auffallen. Zur 
Vermeidung derartiger Mängel ist eine 
sorgfältige Entwicklung jedes einzelnen 
RPA-Konzepts erforderlich. Doch dies 
setzt ein ausreichendes Prozesswissen 
voraus, das in der öffentlichen Verwaltung 
in vielen Bereichen noch im Aufbau ist und 
deshalb zunächst Prozesserhebungen er-
fordert. Wenn RPA-Konzepte erfolgreich 
eingeführt und damit bestimmte Stellen 
entlastet werden, gilt es, die freigeworde-
nen Kapazitäten sinnvoll zu befüllen. Ent-
sprechend müsste das von der Maßnahme 
betroffene Personal neue Aufgaben über-
nehmen, für die es qualifiziert und moti-
viert werden muss. Mittel- und langfristig 
besteht mit RPA außerdem die Gefahr, 
die Weiterentwicklung der vorhandenen 
IT-Systeme zu vernachlässigen, weil be-
stimmte Mängel mittels RPA umgangen, 
aber nicht behoben werden. Tabelle 4 
fasst Chancen und Risiken allgemeiner 
RPA-Konzepte zusammen.

16	 Vgl. Kirchmer (2017)
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Die einfachen RPA-Konzepte zeichnen 
sich durch vergleichsweise wenig Varia
tion im automatisierten Prozess aus. Im 
einfachsten Fall variiert der Ablauf gar 
nicht. Hier würde ein Software-Robo-
ter eine Sequenz von Bedienschritten 
beliebig oft abarbeiten. Wenn der Pro-
zessverlauf von bestimmten Einflüssen 
abhängt, so sind diese bei einfachen RPA-
Konzepten sehr eindeutig festzustellen 
und folgen klaren Regeln. Dies schafft 
konsistente Prozesse und kann die Fehler
anfälligkeit reduzieren. Meist werden Rou-
tineprozesse adressiert, die häufig anfal-
len, aber nicht komplex sind. Somit erfolgt 
eine Implementierung relativ schnell und 
Potentiale werden zügig erschlossen. 
Gleichzeitig bleibt das Vorgehen ausfüh-
render Software-Roboter gut nachvoll-
ziehbar, so dass sowohl bei Mitarbeitern 
als auch externen Prozessbeteiligten eine 
hohe Akzeptanz für derartige Konzep-
te erzielt werden kann. Einfache RPA-
Prozesse werden in verschiedenen Bran-
chen bereits genutzt, um die Frequenz 
häufiger, monotoner Vorgänge zu er-
höhen und Mitarbeiter zu entlasten. Für 
derartige Ansätze existieren zahlreiche 
geeignete Anwendungsmöglichkeiten in 

der öffentlichen Verwaltung, die aus tech-
nischer Sicht ohne Weiteres umgesetzt 
werden könnten.

Die vielseitigen Verwendungsmöglich-
keiten bergen jedoch auch einige Risiken. 
Gerade in der öffentlichen Verwaltung 
wird die Menge der mit einfachen RPA-
Konzepten automatisierbaren Prozesse 
aufgrund der System- und Prozessvielfalt 
schnell unübersichtlich. Das erschwert 
bereits die Identifizierung und Auswahl 
möglicher Prozess-Kandidaten. Nach 
umfassender Implementierung einfacher 
RPA-Konzepte würde die Systemvielfalt 
weiterhin ein Risiko darstellen, weil die 
Veränderung einzelner IT-Komponenten 
(bspw. Update einer Anwendungssoft-
ware) dann u. U. einen Pflegebedarf 
bei diversen RPA-Prozessen hervorru-
fen  könnte, die jene Komponente ver-
wenden. Neben dem  akuten Aufwand 
können auf diesem Weg auch Prozesse 
vollständig zum Erliegen kommen, wenn 
für eine alternative Bearbeitung kein Per-
sonal mehr eingeplant wurde. Tabelle 5 
fasst die Chancen und Risiken einfacher 
RPA-Konzepte zusammen.

Chancen Risiken
R

PA
 (

al
lg

em
ei

n)

	• Steigerung der  
Wirtschaftlichkeit

	• 	Reduzierung der  
Durchlaufzeiten

	• 	höhere Prozess- und  
Datenkonsistenz

	• 	umfassende Protokollierung 
der Prozessdetails

	• 	Prozesstransparenz kann 
Servicequalität für externe 
Beteiligte steigern

	• 	gezielte Umsetzungen  
erfordern kein umfassendes 
Veränderungsmanagement

	• 	Berücksichtigung sämtlicher 
Eventualitäten im Prozess 
schwierig

	• 	Automatisierung fehlerhafter 
Prozesse vervielfacht negative 
Folgen

	• 	„blindes Vertrauen“ in die 
automatische Ausführung

	• 	umfassendes Prozesswissen in 
der Verwaltung vielerorts erst 
im Aufbau

	• 	freiwerdende Personal
kapazitäten müssen sinnvoll 
genutzt werden

	• Vernachlässigung der 
Weiterentwicklung zentraler 
IT-Komponenten

Tabelle 4: Chancen und Risken 
allgemeiner RPA
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Kognitive Dienste sind in der Lage, Sach-
verhalte zu beurteilen und Aufgaben zu 
bewältigen, für die ein Mensch Intelligenz 
benötigt. Dabei sind sie in vielen Fällen 
sehr effizient, weil sie komplexe Infor-
mationen schnell verarbeiten können. 
Der Anwendungsfokus ist im Vergleich 
zu einfachen RPA-Konzepten enger und 
kommerzielle Lösungen sind derzeit erst 
in der Entstehung. Für die öffentliche Ver-
waltung werden hinsichtlich der Auto-
matisierung von Prozessen insbesondere 
Chancen im Umgang mit Bilddaten wie 
bspw. elektronischen Dokumenten oder 
der Verarbeitung natürlichsprachlicher 
Texte sichtbar. Dies ermöglicht auch die 
Einführung neuer Services wie Chat-Bots, 
die das vorhandene Leistungsangebot 
der Verwaltung sinnvoll erweitern kön-
nen. Daneben können kognitive Dienste 
auch das in aufgezeichneten Prozess
daten implizit enthaltene Wissen nutzen, 
um Prozessinstanzen zu steuern oder die 
von Mitarbeitern getroffenen Entschei-
dungen im Prozess zu evaluieren. Ob sie 
Vorgänge automatisieren oder die manu-
elle Ausführung unterstützen, kann indi-
viduell gesteuert werden.

Risiken resultieren bei kognitiven Diensten 
vor allem aus den Anforderungen an ein-
bezogene Daten. Hier werden häufig KI-
Techniken mit maschinellen Lernverfahren 
eingesetzt. Eine Implementierung setzt 
eine quantitativ und qualitativ geeignete 
Datenbasis voraus. Diese Daten sind in der 
öffentlichen Verwaltung in Deutschland 
für viele Anwendungen nicht oder nur 
unzureichend vorhanden. Für generische 
Aufgaben wie bspw. die Erkennung von 
Schriftzeichen mittels OCR bieten viele 

RPA-Produkte bereits vortrainierte Lösun-
gen an, die durchaus adäquate Ergebnis-
se erzielen können. Andere Anwendungen 
wie bspw. das Extrahieren von Daten aus 
Rechnungsdokumenten mit unbekannten 
Layouts sind derzeit am Entstehen und 
werden immer zuverlässiger. Hier kann 
vom Vorsprung der Privatwirtschaft pro-
fitiert werden, die in vielen Aufgaben-
bereichen Überschneidungen mit der 
öffentlichen Verwaltung aufweist. RPA-
Lösungen für sehr verwaltungsspezifi-
sche Verfahren können jedoch nur unter 
Mitwirkung entsprechender Verwaltungs-
einheiten geschaffen werden und erfor-
dern die Einbeziehung der in der Ver-
waltung vorhandenen Informationen zur 
jeweiligen Aufgabenbewältigung. Je nach 
Prozess kann es sein, dass verwertbare 
Daten zunächst umfassend geschaffen 
oder aufbereitet werden müssen. Eine 
zentrale Herausforderung hierbei ist die 
Voraussetzung, fachlich relevante Aspek-
te und Prozessinformationen zu vereinen, 
so dass sich wesentliche Zusammenhän-
ge in den Daten niederschlagen. Gelingt 
es der Verwaltung, geeignete Daten be-
reitzustellen, ist die Durchführung der 
Lernverfahren noch immer sehr aufwen-
dig und führt nicht zwangsläufig zu einer 
praktikablen Lösung mit der erforder
lichen Zuverlässigkeit.

KI-Techniken sind außerdem nicht leicht 
verständlich, was sich negativ auf die 
Akzeptanz kognitiver Dienste auswirken 
kann. Dieser Aspekt ist für die öffentliche 
Verwaltung besonders wichtig, um das 
Vertrauen in die Objektivität und Leis-
tungsfähigkeit nicht zu gefährden. Unab-
hängig davon, wie ein kognitiver Dienst 

Chancen Risiken
ei

nf
ac

he
 R

PA

	• einfache und schnelle 
Implementierung

	• 	geringere Fehleranfälligkeit
	• 	konsistente Arbeitsweise
	• 	Arbeitsweise gut nachvoll
ziehbar

	• 	hohe Akzeptanz

	• unklares Vorgehen zur Prozess
auswahl und -priorisierung

	• 	Anpassungsbedarf bei Verän-
derungen mehrfach eingebun-
dener IT-Komponenten

	• 	akutes Arbeitsaufkommen 
bei Störung automatisierter 
Ausführung

Tabelle 5: Spezielle Chancen und 
Risken einfacher RPA-Konzepte
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arbeitet, ist der Aufwand zur Pflege für 
einen einzelnen Dienst vergleichsweise 
hoch. Anpassungen an neue Gegeben-
heiten im Prozess können insbesonde-
re bei maschinellen Lernverfahren neue 
Lernphasen erfordern und damit erhöh-
ten Aufwand verursachen. Des Weiteren 

wurden im Umgang mit kognitiven Diens-
ten bisher noch nicht viele Erfahrungen 
gesammelt, so dass vor einer produktiven 
Nutzung in der Verwaltung zunächst aus-
giebige Tests erforderlich wären. Tabel-
le 6 fasst Chancen und Risiken kognitiver 
Dienste zusammen.

Chancen Risiken

ko
gn

it
iv

e 
D

ie
ns

te

	• schnelle Erfassung und Ver
arbeitung komplexer Daten

	• 	Interpretation von Bilddaten 
und natürlicher Sprache 
insbesondere zur Verarbeitung 
von Dokumenten

	• 	neue Services wie mehr
sprachige Dialogsysteme

	• Prozessentscheidungen 
können auf implizites Wissen 
in Daten gestützt werden

	• Dosierung des Automatisie-
rungsgrades bis hin zur reinen 
Prozessunterstützung möglich

	• Abhängigkeit von Daten bzgl. 
der Menge und Qualität 

	• 	Initialer Einrichtungsaufwand 
bei ungewissen Erfolgsaus
sichten

	• 	Akzeptanzprobleme mangels 
Erklärbarkeit

	• 	Dauerhafter Pflegeaufwand 
relevanter Datengrundlagen

	• 	umfassende Tests erforderlich

Tabelle 6: Spezielle Chancen und 
Risken von kognitiven Diensten
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7	 FAZIT UND HANDLUNGS-
EMPFEHLUNGEN

Die Automatisierung von Prozessen ist 
eine Schlüsseldisziplin, um den Anfor-
derungen an eine moderne digitale Ver-
waltung gerecht zu werden. Mit RPA 
steht eine Technologie zur Verfügung, 
die neue Rahmenbedingungen schafft, 
automatisierte Prozesse zu entwickeln 
und einzuführen. Die vorliegende NEGZ 
Kurzstudie erläutert anhand praxisnaher 
Anwendungen relevante Techniken und 
zentrale Konzepte von RPA. Dabei wer-
den die Chancen und Risiken der Techno-
logie herausgestellt. Im Vordergrund der 
Betrachtung stehen die vielseitigen Ein-
satzmöglichkeiten und die Erschließung 
zahlreicher Potentiale. Während andere 
IT-Strategien meist einen sehr einge-
schränkten Fokus und Wirkungsradius 
besitzen, bietet RPA der Verwaltung die 
Möglichkeit, maßgeschneiderte Lösungen 
für zahlreiche Probleme selbständig ent-
wickeln zu können. 

Die Freiheit, selbst zu wählen, wo Automa-
tisierungen Nutzen stiften sollen, erlaubt 
der Verwaltung die individuelle Steuerung 
von Schwerpunkten und eigene Strategien. 
Dies impliziert auch, dass die Geschwin-
digkeit, mit der sich die Technologie aus-
breitet, jederzeit kontrollierbar bleibt. Es 
ist ohnehin zu erwarten, dass die öffent-
liche Verwaltung Automatisierungen mit 
RPA in den meisten Fällen auf etablierte 
Techniken beschränken wird und sich dies-
bezüglich eher im Windschatten der Pri-
vatwirtschaft bewegt. Somit würden zum 
jetzigen Zeitpunkt vorrangig Prozesse in 
den Fokus geraten, die sich mit einfachen 
RPA-Konzepten automatisieren lassen. 
Verfolgte Ziele wären dabei die Entlastung 
von Personal, Kostensenkungen sowie die 

Reduzierung der Fehleranfälligkeit und der 
Durchlaufzeiten. 

Doch RPA wird aus gutem Grund als 
„Werkzeug“ für die Verwaltung beschrie-
ben. Die Technologie erfordert eine akti-
ve Einrichtung und Pflege der Systeme. 
Bereits die Identifikation und Auswahl 
von Abläufen, die sich für Automatisie-
rungskonzepte eignen, ist auf Grund der 
Prozessvielfalt in der Verwaltung keine 
leichte Aufgabe. Dies kann aber mit Tech-
niken wie der Analyse aufgezeichneter 
Prozessdaten unterstützt werden.17 Ge-
gebenenfalls ist vor dem Entwurf eines 
Automatisierungskonzepts auch zunächst 
der generelle Prozessablauf zu über-
denken, um nicht schlechte Prozesse in 
automatisierte schlechte Prozesse umzu-
wandeln. Unter Berücksichtigung dieser 
Aspekte sollte die Verwaltung pragma-
tisch für einzelne unkritische Prozesse mit 
geeigneten Voraussetzungen ein RPA-
Konzept entwickeln und erproben. An-
hand derartiger Pilot-Automatisierungen 
können Erfahrungen gesammelt und eine 
Ausdehnung vorbereitet werden.

Die Vielfalt in der Verwaltung, die eine 
Übersicht und Auswahl von Prozessen 
für RPA-Konzepte erschwert, kennzeich-
net umgekehrt auch ein Umfeld mit sehr 
guten Voraussetzungen, von der Tech-
nologie zu profitieren. Insbesondere der 
Transport von Informationen durch die 
heterogene Systemlandschaft der Ver-
waltung kann mit RPA erheblich schnel-
ler und hochgradig konsistent gestaltet 
werden. Viele Organisationseinheiten 
können Erfahrungen austauschen, ge-
meinsame Automatisierungskonzepte 

17	 Vgl. Geyer-Klingeberg et al. (2018)
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entwickeln und sich häufig die technische 
Infrastruktur für ein RPA-System teilen.

Kognitive Dienste deuten bereits heute 
die Leistungsfähigkeit der nächsten Ge-
neration von RPA-Produktlösungen an. 
Durch sie werden in naher Zukunft auto-
matisierte Prozesse geschaffen, die kom-
plexe Aufgaben bewältigen, die Menschen 
viel Zeit kosten würden oder ohne KI gar 
nicht geleistet werden können. Bei ent-
sprechender Reife dieser Produkte, soll-
ten kognitive Dienste zunächst in unkri-
tischen Prozessen erprobt und evaluiert 
werden. In anderen Bereichen könnten 
sie Mitarbeiter unterstützen, dadurch die 
Prozessausführung fördern und bis auf 
Weiteres „unter Beobachtung“ operieren. 

Wenn die öffentliche Verwaltung die Ein-
führung RPA-gestützter Prozesse vor-
sieht, dann muss die Kommunikation der 
Maßnahmen einen Schwerpunkt der Stra-
tegie ausmachen. Die Technologie wird 
eine Verlagerung der Aktivitäten von re-
petitiven Routineprozessen hin zu indivi-
duelleren Tätigkeiten erwirken. Für diese 
Veränderung muss eine ausreichende Ak-
zeptanz beim Personal erzeugt werden. 
Das bedeutet auch, dass frühzeitig Per-
spektiven für jene Mitarbeiter geschaffen 

werden müssen, deren Tätigkeitsprofil ein 
hohes Automatisierungspotential auf-
weist. Ebenso darf durch Verwendung 
von RPA das Vertrauen der Bürgerinnen 
und Bürger sowie der Unternehmen in die 
Leistungsfähigkeit und Objektivität der 
öffentlichen Verwaltung nicht gefährdet 
werden. Um dies zu gewährleisten, soll-
ten RPA-Verfahren nur bei hoher Zuver-
lässigkeit eingeführt und durch strenge 
Ergebniskontrollen dauerhaft abgesichert 
werden.

Neben den in der Studie fokussierten 
technischen und organisatorischen De-
tails, existieren weitere Aspekte, die in der 
NEGZ Kurzstudie nicht betrachtet wur-
den. Hierzu zählen vor allem juristische 
und ethische Aspekte. Gerade die Erhe-
bung juristischer Anforderungen kann 
weitere Herausforderungen für eine RPA-
Strategie in der Verwaltung aufzeigen. 
Diskussionsbedarf aus ethischer Sicht ist 
insbesondere im Bereich der KI-Anwen-
dungen mit Entscheidungscharakter zu 
erwarten. Aus wissenschaftlicher Sicht 
kennzeichnen diese Aspekte zusätzlichen 
Forschungsbedarf und weitere Perspek-
tiven zur Beurteilung der Qualifikation 
von RPA für die öffentliche Verwaltung in 
Deutschland.
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