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Voorbij de system-level bureaucratie

Over datastromen, algoritmes en inclusieve Al in de
databureaucratie

Marc Schuilenburg & Rik Peeters™

Inleiding

‘Bureaucracy is no longer what it once was.” Dat citaat van bestuurskundigen Bo-
vens en Zouridis (2002, 174) wordt dikwijls met instemming aangehaald als men
het heeft over de digitalisering van het overheidsapparaat. In hun artikel From
Street-Level to System-Level Bureaucracies wordt de overgang geschetst van een
‘street-level bureaucratie’ (Lipsky, 2010), waarin overheidsprofessionals over de
nodige discretionaire ruimte beschikken bij het toekennen van voorzieningen of
het opleggen van sancties, naar een ‘system-level bureaucratie’. In tegenstelling tot
de street-level bureaucratie is het tweede type bureaucratie minder gericht op het
‘face to face’ behandelen van individuele gevallen en meer op het optimaliseren van
informatieprocessen en het aanbrengen van verbindingen tussen verschillende
overheidssystemen.

Een belangrijke oorzaak van de transformatie van de ene naar de andere bestuurs-
vorm is de toepassing van ICT binnen de overheid, waardoor - in de meest letterlij-
ke zin - geen individueel contact ‘op straat’ meer noodzakelijk is en het nemen van
beslissingen zowel kan worden geautomatiseerd als gestandaardiseerd. Bovens en
Zouridis zien de system-level bureaucratie dan ook als de vervolmaking van het
ideaal van een ‘legaal-rationeel gezag’, waarin legitimiteit van overheidshandelen
wordt ontleend aan een formeel stelsel van regels en wetten en rationeel verklaar-
bare procedures. Zo zou de system-level bureaucratie, in de woorden van Bovens en
Zouridis, ‘kleurenblind’ zijn en ‘persoonlijke voorkeuren of vooroordelen spelen
geen rol meer’ (2002, 181).

Dit bestuurskundige gedachtegoed is, zo betogen wij, door minstens twee ontwik-
kelingen ingehaald. Allereerst is de aangehaalde digitalisering door ICT ‘voorbij’
overheidssystemen gegaan. Hiermee bedoelen wij dat data onderdeel zijn gewor-
den van vernetwerkte datastromen tussen zowel publieke als private partijen.
Deze datastromen komen op knooppunten bijeen, en de koppelingen tussen deze
datastromen zorgen voor een steeds grotere complexiteit. Daarnaast liggen de da-
tastromen aan de basis van het toenemende gebruik van artificiéle intelligentie
(AI) en algoritmes door publieke en private partijen. Een van de gevolgen hiervan
is een transformerende werking op het overheidsapparaat, in het bijzonder wan-
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neer algoritmes werken op basis van machine learning en dus zelf een weg zoeken
door de datastromen heen, waarbij zij zich onttrekken aan het zicht en vermogen
van ‘screen-level bureaucraten’ (Landsbergen, 2004).

De stelling van dit artikel is dat de system-level bureaucratie niet meer is, om Bo-
vens en Zouridis te parafraseren, wat zij is geweest. Door de hiervoor — kort — aan-
gehaalde ontwikkelingen kan niet meer worden gesproken van een ‘systeem’ in
klassieke zin, omdat er geen sprake meer is van een gecontroleerd en gesloten ge-
heel van informatierelaties (Hanseth, 2010). Daarvoor in de plaats is een veelheid
aan datastromen, knooppunten en (zelflerende) algoritmes gekomen - zonder een
centraal over- en toezicht om alle relaties hiertussen te kunnen overzien. Ook is de
discretionaire ruimte in de besluitvorming van aard en plaats veranderd, van de
system-level bureaucraat naar een ‘coding elite’ (Burrell & Fourcade, 2021; Schui-
lenburg, 2024). Hieronder verstaan wij een ‘overwegend witte, mannelijke en hete-
roseksuele groep van data-professionals die in het ontwerp- en ontwikkelproces
van Al al belangrijke keuzes maakt’ (Schuilenburg, 2024, 120-121). Het gevolg van
dit alles is een volgende transformatie van het overheidsapparaat — als het ware
door én voorbij de system-level bureaucratie heen en uitlopend in een ‘data-level
bureaucratie’, of kort gezegd: ‘databureaucratie’.

In dit artikel lichten wij deze transformatie toe door beide ontwikkelingen uitge-
breid te bespreken: datastromen en Al. Vervolgens duiden wij wat de betekenis
hiervan is voor de verantwoordelijkheid van de overheid om toe te zien op de be-
scherming van publieke waarden. Dit doen wij aan de hand van drie sets van pu-
blieke waarden: stuwende, verankerde en procesmatige waarden. In aansluiting
hierop introduceren wij het kader ‘inclusieve AT’ en lichten wij aan de hand van vier
‘T’s’ toe hoe publieke waarden beter kunnen worden geborgd. In de conclusie wor-
den de belangrijkste bevindingen besproken en agenderen wij drie thema’s waarop
toekomstig onderzoek zich kan richten als het gaat om doorwerking van datastro-
men en Al in en voorbij het overheidsapparaat.

Datastromen en knooppunten

Hoewel Bovens en Zouridis in hun weergave van de system-level bureaucratie
strikt gezien de mogelijkheid openhielden voor datastromen die voorbij organisa-
torische kokers gaan, was de context waarin ze schreven bovenal gekenmerkt door
zogeheten grote ‘beslisfabrieken’ (zie ook Zouridis, Van Eck & Bovens, 2020). Hier-
bij kan onder meer worden gedacht aan de Belastingdienst en de Dienst Uitvoering
Onderwijs (DUO), die verschillende informatiesystemen hebben ontwikkeld om
administratieve besluiten automatisch af te handelen. Dergelijke informatiesyste-
men rusten op twee pijlers: gedigitaliseerde databases met klantgegevens van de
organisatie, en automatisering van bureaucratische ‘beslisbomen’ via relatief een-
voudige ‘rule-based algoritmes’.

Nieuw in dit alles zijn ‘supra-organisatorische’ datastromen. Aan het begin van
deze eeuw hebben deze stromen nog het karakter van ‘ketensamenwerking’ en ‘ke-
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tenbesluitvorming’. Daarin worden gegevens door organisaties onderling gedeeld
ten behoeve van een ‘gezamenlijk einddoel’ (Bekkers, 2007; Van Eck, 2018). Hierbij
kan nog steeds worden gesproken van een ‘systeem’ in de betekenis van een cohe-
rent en controleerbaar geheel dat functioneert volgens heldere regels rondom het
verzamelen en het gebruik van data. De strafketen met partijen zoals de politie,
Openbaar Ministerie, de zittende magistratuur en de reclassering is hiervan het
bekendste voorbeeld. Zo wordt de strafrechtelijke keten onder meer voorgesteld
als een fabriek, een productieapparaat dat tot doel heeft criminaliteit te bestrijden
(Steenhuis, 1984).

Waar voorheen (samenwerkende) organisaties zelf data verzamelden en heldere
regels hadden over het gebruik ervan in administratieve besluitvorming, wordt de
dataverzameling tegenwoordig steeds vaker losgekoppeld van het datagebruik. Of-
wel er wordt data gebruikt uit zowel publieke and private bronnen, waardoor da-
takwaliteit en datadefinities moeilijk te garanderen of te formuleren zijn, ofwel er
wordt binnen de overheid een expliciete arbeidsverdeling gemaakt tussen dataver-
zameling en datagebruik, waardoor het fundamenteel onmogelijk is hierover een
goed overzicht te behouden (Peeters & Widlak, 2023). Deze knip tussen dataverza-
meling en datagebruik staat in scherp contrast met de digitaliseringsgolf van rond
de eeuwwisseling. Destijds werden beide taken vaak vervuld binnen de eigen orga-
nisatorische koker als een lokale oplossing voor specifieke taken — als waren het
‘system-by-system databases’ (Al-Ruithe, Benkhelifa & Hameed, 2018) en ‘infor-
mationele eilanden’ (Chen & Greitens, 2022).

In de literatuur wordt voor de huidige situatie de term ‘informatie-infrastructuur’
gebruikt. Een informatie-infrastructuur is ‘het geheel van de bureaucratie dat is
verbonden door gegevensuitwisseling’ (Widlak, 2022; vergelijk Hanseth, 2010;
Turk, 2020). Hierbij zijn één of enkele organisaties aangewezen voor de dataverza-
meling en een veelvoud daarvan als gebruikersorganisaties. Een goed voorbeeld
hiervan is het stelsel van basisregistraties, waaronder de Basisregistratie Personen,
het handelsregister en de Basisregistratie Kadaster. Deze basisregistraties zijn
doorontwikkelingen van bestaande informatiesystemen, zoals de Gemeentelijke
Basisadministratie, en maken het mogelijk dat letterlijk honderden (semi-)over-
heidsorganisaties administratieve besluiten nemen op basis van elders verzamelde
en verwerkte data. Een informatie-infrastructuur is in dit verband op te vatten als
een ‘gedeeld middel voor vele doeleinden’ (Frischmann, 2012, 4) en biedt de moge-
lijkheid om de complexiteit van vernetwerkte datastromen beter te duiden in ver-
gelijking met klassieke termen als ‘systeem’.

De arbeidsdeling van een informatie-infrastructuur biedt op het eerste oog belang-
rijke efficiéntievoordelen — voor de overheid, maar ook voor de burger die de vruch-
ten kan plukken van verminderde administratieve lasten bij het aanvragen van
overheidsdiensten (Lindgren e.a., 2019). Illustratief is de relatief eenvoudige en
snelle invoering van het centrale afsprakensysteem voor de Covid-19-vaccinatie en
registratie van de toegediende vaccins die als een soort ‘plug & play’-applicatie op
de informatie-infrastructuur kon worden aangesloten (Peeters, Renteria & Cejudo,
2023). Tegelijk zijn er ook zorgen over het vermogen van overheidsorganisaties om
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verantwoording af te leggen over besluiten gemaakt op basis van elders verzamelde
data. Ook blijkt het lastig voor burgers om met behulp van administratief recht
zich te verdedigen tegen besluiten in hun nadeel, fouten in registraties te herstel-
len, en uitzonderingen op gestandaardiseerde besluitvorming te bepleiten (Van
Eck, 2018; Widlak & Peeters, 2020; Ranchordés, 2022). Daarnaast zijn er proble-
men rond de behoorlijke behandeling van burgers die om wat voor reden dan ook
- veelal vanwege een ongebruikelijke persoonlijke biografie (Madsen e.a., 2023) -
uit de digitale ‘happy flow’ vallen (Schou & Pors, 2019; Larsson, 2021).

Kortom, supra-organisatorische datastromen brengen niet louter instrumentele
veranderingen teweeg, maar hebben ook ingrijpende gevolgen voor ‘de manier
waarop autoriteit en verantwoording worden herverdeeld’ (Prins, Broeders & Grif-
fioen, 2012, 278). Dit wordt versterkt door het toenemende gebruik van Al en zelf-
lerende algoritmes.

Al en zelflerende algoritmes

De tweede ontwikkeling die gevolgen heeft voor de controle en het overzicht in de
system-level bureaucratie, is de transformerende kracht van Al en zelflerende algo-
ritmes. Werd Al aanvankelijk nog gezien als onderdeel van de digitalisering door
ICT, inmiddels komt er steeds meer aandacht voor de centrale rol van Al in de sa-
menleving en de manier waarop Al-toepassingen de manier waarop leven, wonen
en werken ingrijpend gaat veranderen (WRR, 2023). Algoritmes zijn enerzijds een
reactie om betekenis te geven aan de enorm toegenomen beschikbaarheid van data
in het publieke en private domein, en zijn anderzijds zelf een aanjager voor de ver-
zameling van data. Dit leidt ertoe dat voorheen helder gedefinieerde activiteiten
van het verzamelen, verwerken en analyseren van data zich in de praktijk steeds
meer vermengen — met alle adminstratieve en juridische onduidelijkheden van
dien (onder andere Fedorova e.a., 2022; Hirsch Ballin & Oerlemans, 2023; Schui-
lenburg, 2024).

Al-toepassingen die werken op basis van zelflerende algoritmes moeten worden
onderscheiden van de gedigitaliseerde beslisbomen of syllogismen in de system-
level bureaucratie. In het geval van zelflerende algoritmes past de toepassing zich-
zelf voortdurend aan tijdens de taakuitvoering op basis van leerervaringen en inge-
bouwde feedbackmechanismen, en onttrekt zich daarmee aan het zicht (en dikwijls
het vermogen) van de betrokken professionals. Dit leidt tot een radicalere vorm
van onoverzichtelijkheid als wat Habermas (1989) bedoelde met ‘de nieuwe on-
overzichtelijkheid’ die ontstond met het einde van de Grote Verhalen en de onmo-
gelijkheid om de complexiteit van de samenleving nog te vangen in een enkel nar-
ratief (of systeem).

Al-toepassingen worden niet alleen in de private sector gebruikt. De analyse van
grote datasets — uitmondend in de identificatie van patronen of personen in die-
zelfde data — wordt ook in rap tempo toegepast in de publieke sector (Peeters &
Schuilenburg, 2018). Zo worden zelflerende algoritmes gebruikt voor de allocatie
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van middelen, waaronder politietoezicht op algoritmisch geidentificeerde ‘hot-
spots’ (Smith & O’Malley, 2017; Bennett Moses & Chan, 2018) en andere domei-
nen van toezicht en handhaving (Yeung, 2018), maar ook voor de identificatie van
individuele burgers met een verhoogd risico op fraude (Engin & Treleaven, 2019)
of recidive (Douglas e.a., 2017). Strikt genomen zijn algoritmische analyses en pa-
troonherkenningen geen individuele administratieve besluiten waartegen een bur-
ger bezwaar kan aantekenen, maar wel worden ze steeds vaker gebruikt als onder-
steuning voor menselijke besluitvorming (Alon-Barkat & Busuioc, 2023) en zijn ze
- niet zelden - een sturend element in de voorbereiding van overheidsbesluiten.

Algoritmes zijn in staat meer data in minder tijd en met meer mogelijke variabelen
te analyseren dan waartoe mensen in staat zijn (Kitchin, 2014). Maar de algoritmi-
sering van het openbaar bestuur heeft ook schaduwkanten. Een bekend probleem
is het ‘black box’-karakter van Al, waarbij het voor menselijke actoren onmogelijk
is te achterhalen op basis van welke variabelen een algoritme tot een bepaalde uit-
komst komt (Pasquale, 2015; Danaher, 2016). Dit probleem wordt versterkt als
private ontwikkelaars van algoritmes hun statistische modellen als bedrijfsgeheim
(mogen) behandelen — wat leidt tot situaties van ‘vendor lock-in’, waarbij de over-
heid met handen en voeten is gebonden omdat bepaalde taken en vaardigheden
waarvoor zij onvoldoende kennis heeft, zijn uitbesteed (Van Veenstra, Klievink &
Janssen, 2011; Zuboff, 2019).

Algoritmische analyses kunnen ook discriminatoir zijn en bestaande maatschappe-
lijke ongelijkheden bevestigen of zelfs versterken (Peeters & Schuilenburg, 2018).
Zo kan de algoritmische analyse van ‘hotspots’ leiden tot ‘overpolicing’ van kwets-
bare wijken en daarmee discriminatie in de hand werken (Das & Schuilenburg,
2020). Ook kunnen burgers als verhoogd risico op fraude of recidive worden aange-
merkt op basis van statistische proxies voor sociaaleconomische ongelijkheden
(Binns, 2018). ‘Kleurenblindheid’ bestaat niet — net zomin als deze bestaat in men-
selijke besluitvorming - en actuele voorbeelden hiervan zijn het toeslagenschan-
daal en de discriminatie door de DUO bij de controle op de uitwonendenbeurs voor
studenten. In het laatste geval hadden studenten in buurten met een hoog aantal
inwoners met een migratieachtergrond een grotere kans om te worden gecontro-
leerd door de overheid.

Dit alles leidt tot de vraag wat de overgang naar een databureaucratie betekent
voor de verantwoordelijkheid van de overheid om toe te zien op de bescherming
van publieke waarden. Hiervoor gaan we in de komende paragrafen in op de publie-
ke waarden die hierbij op het spel staan en de mogelijkheid van ‘inclusieve A" om
met potentiéle risico’s om te gaan in de praktijk.

Drie sets publieke waarden

De omgang met bovenstaande ontwikkelingen is een vraagstuk dat de discussie
over een adequate borging van publieke waarden direct raakt. De nieuwe situatie
roept niet alleen vragen op over het eigenaarschap van de datastromen die worden
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ontsloten door algoritmes, maar ook over de legitimiteit en reconstrueerbaarheid
van overheidsbeslissingen en de verantwoording van besluitvormingsprocessen
(onder andere Busuioc, 2021; Meijer, Grimmelikhuijsen & Bovens, 2021; Schuilen-
burg, 2024). Zo is er minder tot geen overzicht en controle over de datastromen
tussen private en publieke partijen — van de kwaliteit van data (‘vuile data’) tot het
gebruik ervan in de praktijk. Ook zorgen beide ontwikkelingen voor allerlei ethi-
sche en juridische problemen, van verlies van privacy tot de behoefte aan meer
menselijke controle.

De vraag welke publieke waarden precies worden geraakt, is in generieke zin lastig
te beantwoorden, al is het maar omdat Al en supra-organisatorische datastromen
fundamenteel andere vragen oproepen dan het klassieke gebruik van data voor
administratieve besluitvorming. Ook is het te simpel om het debat hierover te re-
duceren tot een eenvoudige tegenstelling tussen ‘meer veiligheid’ en ‘minder priva-
cy’, alsof er maar twee publieke waarden zouden bestaan. Zo maakt het, in geval
van Al, nogal wat uit (1) in hoeverre er op operationeel niveau uitzonderingen op
algoritmische analyses kunnen worden gemaakt, (2) wat het doel is van een bepaal-
de Al-toepassing, (3) het type algoritme dat hierbij wordt gebruikt, en (4) in welk
domein en door welke partij dit alles wordt toegepast. Voor partijen in de hiervoor
aangehaalde strafketen, zoals voor de politie of de rechterlijke macht, zal de inzet
van Al en algoritmes andere ethische en juridische uitdagingen met zich meebren-
gen dan voor een willekeurig andere publieke of private organisatie. Andere eisen
worden gesteld aan onder meer de datakwaliteit, privacy en procedurele rechtvaar-
digheid in het handhavingsdomein dan elders. Dit wordt duidelijk wanneer wij aan
de hand van drie sets van publieke waarden kijken naar een actueel voorbeeld van
datastromen en Al op het gebied van de criminaliteitsaanpak.

De Amazon Ring Bel is wereldwijd aan een enorme opkomst bezig. Inmiddels bezit-
ten ruim 1,2 miljoen Nederlandse huishoudens een digitale deurbel met een came-
ra erin, waarbij je met de smartphone of tablet kunt zien wie er voor de deur staat.
De deurbellen worden vaak aangeschaft om de veiligheid rondom het huis te ver-
groten, en de bijgevoegde handleidingen en apps staan vol met termen als ‘securi-
ty’ en ‘protect’.’ Naast burgers ziet ook de politie de voordelen in van deze vorm
van algoritmische surveillance, zeker met het oog op publieke waarden zoals het
vergroten van veiligheid en het verbeteren van de efficiency van toezicht. Dergelij-
ke non-police databases (Brayne, 2021) zijn vaak groter en gevarieerder dan de da-
tasets van de politie en bevatten gegevens die door de politie kunnen worden ge-
bruikt in het kader van de opsporing van strafrechtelijke delicten, waaronder het
identificeren van op camerabeelden vastgelegde personen die woninginbraken ple-
gen. Inmiddels werkt Amazon samen met ruim 4000 Amerikaanse politiekorpsen,
waarbij het techbedrijf beelden deelt met de politie en de politie toegang heeft tot
het Ring-platform zonder dat hiervoor een duidelijke wettelijke regeling is.

Een nadere beschouwing van dit voorbeeld laat zien dat er drie sets van publieke
waarden kunnen worden onderscheiden. Deze waarden ontlenen wij aan klassieke
werken van Hood (1991), Pollitt en Bouckaert (2011) en uit de studie van de We-
tenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) over de uitdagingen van di-

Beleid en Maatschappij 2024 (51) 3 283
doi: 10.5553/BenM/138900692024051003006



Dit artikel uit Beleid en Maatschappij is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Erasmus Universiteit Rotterdam 500266

Marc Schuilenburg & Rik Peeters

gitalisering (2011). In de eerste plaats zijn er veiligheid en efficiency. Dit zijn zoge-
heten ‘stuwende’ publieke waarden en aan deze waarden wordt veel gewicht
toegekend bij het delen van de data tussen private partijen en de overheid in het
veiligheidsvraagstuk (Schuilenburg, 2024). Veiligheid en efficiéntie zijn belangrijke
publieke waarden, maar dat zijn ‘verankerde’ waarden zoals het recht op privacy en
non-discriminatie ook — zij vormen de tweede set publieke waarden. Zo kunnen
wijkbewoners op de sociale media-app ‘Neighbours’ anoniem videobeelden met el-
kaar delen die met de Ring-deurbel zijn opgenomen. Inmiddels werkt Amazon ook
aan een gezichtsherkenningssysteem waarbij een signaal komt via de functie
‘watch list’ wanneer een ‘verdacht’ persoon wordt herkend op de camerabeelden
van de deurbel. Onderzoek naar het delen van beelden op buurt-apps heeft laten
zien dat dit kan leiden tot eigenrichting, overreactie op onbeduidende gevaren en
geautomatiseerd etnisch profileren wanneer personen enkel op uiterlijke kenmer-
ken als ‘verdacht’ worden bestempeld, van hangjongeren met capuchons tot over
hun ogen tot donkergekleurde jongens met een baard (Dixon, 2017; Mols & Prid-
more, 2019).

Ten derde strekt een adequate borging van publieke waarden zich uit over een goe-
de invulling van ‘procesmatige’ waarden. Hierbij moet worden gedacht aan het cre-
eren van publieke verantwoording (‘accountability’) en transparantie over de da-
tasets en algoritmes die worden gebruikt om ‘verdachte’ personen te kunnen
herkennen met de digitale deurbel of het gebruik van de beelden door de politie om
personen op te sporen. Een complicerende factor hierbij is dat de betekenis van
‘verdacht’ afhankelijk is van de context waarin de beelden worden gebruikt. Zo ligt
niet alleen de verantwoordelijkheid over het beheer van de beelden bij verschillen-
de partijen, ook de invulling van relevante publieke waarden wordt op verschillen-
de plekken gemaakt.

Het borgen van publieke waarden is een uiterst ingewikkeld vraagstuk, vooral als
algoritmes eigenstandig patronen in datastromen herkennen en acties onderne-
men om de data te verwerken en analyseren. Wat alles verder compliceert is dat de
ontwikkeling van Al nauwelijks een democratisch proces is te noemen. Terwijl
nieuwe wetgeving en beleid door de politiek en in het publieke debat kunnen wor-
den besproken, zijn Al-applicaties die gebruikmaken van vernetwerkte datastro-
men dikwijls onttrokken aan publieke verantwoording. In dat verband spreken wij
van een ‘coding elite’: een steeds grotere groep van software developers, netwerk-
ontwerpers, systeemontwikkelaars en andere dataprofessionals met zeer specialis-
tische technische kennis die in het ontwerpproces en de toepassing van Al-applica-
ties beslissende keuzes maken over de manier waarop publieke waarden tegen
elkaar worden afgewogen (Schuilenburg, 2024). De specialistische kennis van deze
groep personen maakt al te strakke sturing en managementmethoden lastig, wat
het democratisch tekort op het gebied van Al verder vergroot.” Niet alleen ontstaat
zo het risico dat de discretionaire ruimte van de ‘coding elite’ zich onttrekt aan in-
terne controle en publieke verantwoording, maar ook dat deze dataprofessionals
handelen zonder oog voor hun eigen geprivilegieerde positie en mogelijke negatie-
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ve effecten als gevolg van het ontwerp en uitvoeren van acties op basis van Al-toe-
passingen.

Dit alles klinkt als een echo van de vraag van Bovens en Zouridis (2002) wie de
systeemontwerpers van de system-level bureaucratie controleert, zij het dat de syl-
logismen van geautomatiseerde bureaucratische beslisbomen zijn vervangen door
algoritmische modellen en dat hiervoor andere vormen van kennis en bijbehorend
gedrag nodig zijn. Nieuwe technologie leidt tot ander vakmanschap, van een
Al-mindset en datavaardigheden tot ethische kennis over het samenspel tussen
data, mens en samenleving (Landman, 2023; Soudijn & Schuilenburg, 2023). Rele-
vant wordt dan de vraag hoe het gebruik van Al en algoritmes ten goede kan komen
aan de sets van publieke waarden. Een mogelijkheid hiertoe is ‘inclusieve AT’, een
kader waarop wij in de volgende paragraaf dieper ingaan.

Inclusieve Al

De in de tweede paragraaf beschreven datastromen nemen steeds verder toe, zowel
in omvang als in diepgang, wat onder meer betekent dat ze dieper graven in het
privéleven van burgers. Daarbij wordt, zo hebben wij laten zien, in toenemende
mate gebruikgemaakt van Al en algoritmes om de datastromen te verwerken en te
analyseren. In de literatuur wordt gesproken van ‘Al-common sense’ (Aradau,
2023) en van ‘Al-mateloosheid’ (Schuilenburg, 2024), en wordt erop gewezen dat
het zeer lastig is democratische controle te krijgen op beide ontwikkelingen met
het huidige juridische instrumentarium. Wet- en regelgeving in een databureaucra-
tie lopen per definitie altijd achter op de praktijk, wat maakt dat voordat een wet is
ingevoerd, de vraagstukken en risico’s van nieuwe technologieén alweer zijn veran-
derd. Dat maakt de vraag relevant hoe Al-toepassingen in overeenstemming kun-
nen worden gebracht met de hiervoor onderscheiden verankerde, stuwende en
procesmatige waarden. Aangezien dit artikel niet de ruimte biedt om alle relevante
kwesties te bespreken, richten wij ons op één concreet voorstel: ‘inclusieve AT, of-
wel bij de ontwikkeling van technologie beter rekening houden met de publieke
waarden die op het spel staan.

In het kielzog van alle maatschappelijk aandacht voor Al en de impact ervan in de
samenleving zijn er tal van ethische en juridische raamwerken in omloop, vaak
gebaseerd op uitgangspunten in de bio-ethiek, die tot doel hebben ‘mensgerichte
AT (human-centric Al) en ‘democratisch gecontroleerde AI’ te ontwikkelen. Hierbij
kan worden gedacht aan instrumenten zoals de ELSA-methode (Ethical, Legal and
Societal Aspects) en Value-Sensitive-Design (onder andere Friedman & Kahn, 2003;
Ryan & Blok, 2023). Hoe verschillend deze raamwerken ook zijn, ze delen het uit-
gangspunt dat Al geen neutraal hulpmiddel is en dat bij de ontwikkeling van Al
beter moet worden nagedacht over de wenselijke en onwenselijke effecten ervan
voor burgers. Juist bij de ontwikkeling van nieuwe technologie moet beter zicht
worden gekregen op de publieke waarden die in het spel zijn en de problemen waar-
mee de inbedding van die technieken gepaard kunnen gaan (‘contextualisering’).
Hieronder bespreken wij aan de hand van vier ‘“T-'s” hoe hieraan concreet invulling
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kan worden gegeven: (1) Targeted, (2) Tracked, (3) Talked en (4) Tested (Schuilen-
burg & Wessels, 2022).

Onder Targeted verstaan wij de vraag naar de meerwaarde van een Al-toepassing
voor een concreet probleem. In welke opzichten is de bijdrage van Al positief of
negatief? Dit staat ook bekend als het aspect ‘anticipatie’: het vroegtijdig identifi-
ceren van de impact van een Al-applicatie en de dilemma’s die het in de praktijk kan
oproepen (Zwart & Nelis, 2009; Forsberg, 2014). Enerzijds heeft Targeted betrek-
king op de vraag in hoeverre een overheidsorganisatie wel Al nodig heeft om een
bestaand probleem aan te pakken. Vragen die hierbij kunnen worden gesteld, zijn:
Wat is de toegevoegde waarde van AI? Is die groter of kleiner dan bij andere type
toepassingen?

Al mag dan goed zijn in het herkennen van patronen in grote hoeveelheden data,
zij is slecht in de kwalitatieve interpretatie van dezelfde patronen. Zo waren de al-
goritmes van de Belastingdienst in het toeslagenschandaal niet in staat het ver-
schil te ‘zien’ tussen bewuste fraude en onbedoelde fouten of onvolledigheden in de
aanvraag van een toeslag (Peeters & Widlak, 2023). Anderzijds draait Targeted om
de in het spel zijnde ethische en juridische risico’s. Deze risico’s zullen anders zijn
in het geval van een bedrijfsmatige Al-tool om routineachtige taken uit te voeren
op basis van rule-based algoritmes dan wanneer het gaat om het voorspellen van
personen die woninginbraken gaan plegen via zelflerende algoritmes die hun eigen
weg gaan in datastromen van private en publieke partijen. De afweging van publie-
ke waarden hierbij brengt ons bij de tweede ‘T’, die van Tracked.

Tracked gaat om het aspect of de Al-toepassing in overeenstemming is met relevan-
te ethische waarden en juridische beginselen. Naast nationale regelgeving, waaron-
der de Algemene verordening gegevensbescherming (AVG) en de Wet politiegege-
vens (Wpg), spelen internationale jurisprudentie en Europese regelgeving (AI Act)
een steeds belangrijkere rol (onder andere Fedorova e.a., 2022). Zo heeft de
High-Level Expert Group on Al van de Europese Commissie (2019) vier publieke
waarden genoemd voor Al-systemen: ‘respect for human autonomy’, ‘prevention
of harm’, ‘fairness’ en ‘explicability’. Om goed zicht te krijgen op de verschillende
typen publieke waarden hebben wij in de vorige paragraaf drie sets onderscheiden.
Verankerde beginselen zoals het recht op privacy en het verbod op discriminatie
fungeren hierbij als een soort van tegenwicht voor de — op dit moment — dominan-
te publieke waarde van efficiéntie als het gaat om de toepassing van Al.

Onder Talked verstaan wij het combineren van kennis uit verschillende weten-
schappelijke disciplines en het betrekken van de praktijkinzichten van uiteenlo-
pende lagen van de bevolking bij de ontwikkeling van een Al-applicatie. In verschil-
lende raamwerken, waaronder die van de ELSA-methode, wordt dit geduid als
‘transdisciplinariteit’ (McPhee, Bliemel & Van der Bijl-Brouwer, 2018) en ‘integra-
tie’ (Zwart & Nelis, 2009; Forsberg, 2014). De achterliggende gedachte van trans-
disciplinariteit is dat op dit moment de zeer specialistische technische kennis van
dataprofessionals — de ‘coding elite’ - leidend is bij de ontwikkeling van Al. Maar
ook kennis uit andere wetenschappelijke disciplines en de geleefde kennis ‘op
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straat’ kunnen waardevolle inzichten bieden voor een goede of juiste zorg voor
complexe technieken. Ervaringskennis van burgers en politieagenten bijvoorbeeld
kan waardevol zijn omdat die inzicht kan geven hoe Al-toepassingen in de praktijk
worden beleefd, met alle emoties en gevoelens die hierbij een rol spelen, inclusief
vormen van verzet.

Transdisciplinaire kennisvorming is nauw verbonden met het samenstellen van
een zo divers mogelijk team bij het ontwerp van nieuwe Al-toepassingen. Onder-
zoek naar de rol van gender, diversiteit en inclusie in de ontwikkeling van Al toont
dat de ‘coding elite’ vooral bestaat uit witte mannen die hoogopgeleid zijn (Har-
bers, Van der Stelt & 't Sas, 2024). Volgens het CBS is slechts 16 procent in de
ICT-sector in brede zin vrouw.? Naast een groter aandeel vrouwen is het nodig om
ook ‘silenced voices’ van zwakke, kwetsbare of gemarginaliseerde groepen meer te
betrekken bij het ontwerp en de implementatie van Al-toepassingen; denk in dit
geval aan jongeren of aan slachtoffers van algoritmische modellen. Het is denkbaar
om nog een stap verder te gaan en ook niet-menselijke entiteiten als dieren, plan-
ten en bossen een plek aan tafel te geven. Al is een energieslurper; zo is — om en
nabij — 6 procent van de wereldwijde CO,-uitstoot afkomstig van datacentra, het
gebruik van slimme apparatuur en het trainen van zelflerende algoritmes. Een be-
langrijke rol kan hierbij weggelegd zijn voor wetenschappers, in de zin dat zij zich
opwerpen als de vertegenwoordigers van de belangen van deze ‘sprakeloze’ actoren
en min of meer uit naam van hen spreken bij het ontwerp en de toepassing van
Al-toepassingen (vergelijk Latour, 2018; Schuilenburg, 2021).

Tested, tot slot, staat voor de vraag of de Al-toepassing getest en effectief is bevon-
den in relatie tot de doeleinden waarvoor de toepassing wordt gebruikt. Nu wordt
vaak eerst de toepassing ontworpen en worden vervolgens de doeleinden vastge-
steld. Bewezen effectiviteit is in de praktijk vaak uiterst lastig om aan te tonen. Dat
heeft niet alleen te maken met de complexiteit van sociaal-culturele problemen
zoals criminaliteit, maar ook met de ‘logica’ van zelflerende algoritmes. Deze algo-
ritmes zoeken zelf naar patronen in datastromen, om daaruit vervolgens conclu-
sies of voorspellingen af te leiden, bijvoorbeeld of burgers in schulden dreigen te
komen of fraude plegen met sociale voorzieningen. Omdat deze algoritmes zich
door de tijd heen veranderen, en dus nooit ‘af’ zijn, dient er continu aandacht te
zijn voor de manieren waarop ze zich blijven ontwikkelen en de effecten die ze in
de praktijk sorteren. Dit betekent dat er niet één evaluatiemoment is, bijvoorbeeld
aan het begin of aan het einde van een concreet project, maar dat evaluatie een
iteratief proces wordt binnen en tussen overheidsorganisaties.

Bovenstaande vier T’s om te werken aan ‘inclusieve AI’ kunnen een belangrijke stap
zijn naar een volwassen discussie over het gebruik van Al door private en publieke
partijen en de waarborgen die nodig zijn om de risico’s ervan in een vroegtijdig
stadium te onderkennen en beperken. Daarbij moet worden aangetekend dat veel
hiervan nog in de kinderschoenen staat, wat ons bij de vraag brengt waar toekom-
stig onderzoek zich op zou moeten richten.
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Conclusie en discussie

De stelling van dit artikel is dat de system-level bureaucratie langzaam maar zeker
verschuift naar supra-organisatorische datastromen en een algoritmische manier
van besturen: de databureaucratie. Beide ontwikkelingen leiden ertoe dat het den-
ken over de digitale overheid in termen van een (complex) systeem steeds minder
de lading dekt, aangezien de controle en het overzicht over datastromen en zelfle-
rende algoritmes steeds lastiger worden. Veel meer dan louter technische ontwik-
kelingen die raken aan efficiencyvraagstukken hebben wij laten zien dat beide ont-
wikkelingen ingrijpen op fundamentele rechten en vrijheden van burgers. Een
belangrijke opgave is hoe dit alles te reguleren binnen een kader van publieke waar-
den waar een democratische samenleving belang aan hecht. Met betrekking tot
relevante Al-kwesties hebben wij hiervoor drie sets van publieke waarden onder-
scheiden: stuwend, verankerd en procesmatig.

Over regulering in de databureaucratie is het zeer lastig algemene uitspraken te
doen. Oproepen in bestuurskundige literatuur tot ‘meer transparantie’ of het in-
voeren van een ‘algemene juridische toets’ klinken sympathiek, maar hebben on-
voldoende oog voor het complexe vraagstuk van contextualisering: hoe werkt de
technologie en binnen welke domein wordt zij toegepast? Zo hebben wij laten zien
dat data wordt gedeeld tussen verschillende partijen en dat de inzet ervan van be-
tekenis verandert, afhankelijk van de context waarin de informatie wordt gebruikt.
Niet alleen ligt de verantwoordelijkheid over het beheer van de datastromen en het
gebruik van algoritmes dan niet meer bij één partij, ook de afweging van de in het
spel zijnde publieke waarden wordt niet langer op één plek gemaakt. Daarom zal
steeds in een concreet geval moeten worden bekeken wat hiertoe de (on)mogelijk-
heden zijn. Met ‘inclusieve A’ hebben wij hiervoor een kader gegeven. Al in de
vroege fase van onderzoek en ontwikkeling (Research & Development) van nieuwe
technologie kan aan de hand van de vier T’s worden beoordeeld of Al wel een meer-
waarde heeft, en kan een betere afweging worden gemaakt van de publieke waar-
den die in het spel zijn.

In de literatuur worden verschillende termen gehanteerd om de databureaucratie
inhoudelijk te duiden. Aneesh (2006, 2009) spreekt van een ‘algocratie’ en wijst
erop dat de legitimiteit van het overheidsbestuur is verschoven van geschreven
regels naar onzichtbare algoritmes. Rouvroy en Berns (2013) waarschuwen dat be-
sturen in een ‘algorithmic governmentality’ gereduceerd wordt tot een kwantifice-
ring van democratische kwesties.? Relevant hierbij is dat de intrede van een algorit-
mische bestuursvorm niet betekent dat de system-level bureaucratie volledig zal
worden vervangen door een databureaucratie. Het gaat om een aanvulling op reeds
bestaande bestuurspraktijken, net zoals de street-level bureaucratie niet is verdwe-
nen met de komst van een system-level bureaucratie. In veel concrete gevallen zul-
len elementen uit de drie bestuurspraktijken aanwezig zijn en afhankelijk van de
context de overhand krijgen. Dat brengt ons - tot slot - bij de noodzaak van meer
onderzoek naar de intrede van een databureaucratie en de consequenties ervan in
de praktijk.
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Omwille van beperkingen in ruimte richten wij ons tot de hoofdingrediénten van
dit artikel: (1) datastromen en Al, (2) publieke waarden en (3) inclusieve Al Aller-
eerst zorgen de kenmerken van supra-organisatorische datastromen en Al voor
veel problemen bij de overheid om de motivering achter besluiten te formuleren en
om burgers een duidelijke en effectieve route voor beroep en bezwaar te bieden
(Busuioc, 2021; Peeters & Widlak, 2023). Onderzoek zal zich kunnen richten op de
concrete gevolgen voor burgers in de uitvoering en op de manier waarop burgers
zich beter kunnen beschermen tegen overheidsbesluiten die in hun nadeel uitval-
len. Belangrijk in dergelijk onderzoek is goed oog te hebben voor de capaciteiten
van burgers. Daarbij gaat het om meer dan kennis en intelligentie (denkvermogen)
alleen. De WRR (2017) spreekt in dit verband van ‘doenvermogen’ en wijst erop
ook meer aandacht te besteden aan de ‘doenlijkheid’ van beleid en regelgeving.

Daarnaast kan onderzoek worden gedaan naar de strijd tussen publieke waarden
bij de ontwikkeling en toepassing van Al Het is duidelijk dat er een inherente span-
ning is tussen publieke waarden, en ook in het raamwerk van inclusieve Al zullen
nooit alle stuwende waarden (veiligheid en efficiéntie), verankerende waarden (pri-
vacy en non-discriminatie) en procesmatige waarden (transparantie en accountabi-
lity) in gelijke mate kunnen worden meegenomen. Prevaleert in een concreet geval
dan de technische kennis van de ‘coding elite’ of de ethische en juridische kennis
van andere professionals, en waarom? Op basis van dergelijk onderzoek kan ook
worden afgeleid of — naast een ‘legaal-rationeel gezag’ (Weber, 1964) — een ander
type van legitiem gezag ontstaat: ‘technisch gezag’.

Tot slot kan onderzoek zich richten op de belangen van niet-menselijke actoren bij
het creéren van Al-systemen. Opvallend is dat zowel in onderzoek naar Al als in de
raamwerken die zijn ontwikkeld om Al in goede banen te leiden, de mens het be-
langrijkste referentiepunt blijft. Zo wordt gesproken over het terugbrengen van de
‘menselijke maat’ en is het streven van de Europese Unie erop gericht ervoor te
zorgen dat Al ‘mensgericht’ wordt. Het gevaar van een dergelijke antropocentri-
sche blik op Al is dat dichotomieén als ‘mens versus natuur’ in stand worden ge-
houden. Niet alleen wordt daarmee het actorschap van niet-menselijke entiteiten
miskend, ook biedt het klassieke dualisme tussen mens en natuur geen goede op-
lossingen voor de klimaatproblemen waarvoor we nu staan. Betekenisvolle publie-
ke verantwoording, om een bekend bestuurskundig thema aan te halen (Bovens &
Schillemans, 2014), impliceert daarom dat ook wordt gekeken hoe in de databu-
reaucratie de natuur als belanghebbende kan worden betrokken.

Noten

1 Zie www.volkskrant.nl/kijkverder/v/2024/met-een-miljoen-videodeurbellen-plaatst-
nederland-zichzelf-vaak-illegaal-onder-surveillance~v1021420,  geraadpleegd  op
10 september 2024.

2 In de literatuur worden verschillende handreikingen gedaan om beter met deze groep
samen te werken of te controleren (onder andere Vashist, McKay & Marshall, 2010;
Casalino e.a., 2020; Kempeneer & Heylen, 2023).
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3 Zie  www.cbs.nl/nl-nl/visualisaties/dashboard-arbeidsmarkt/werkenden/beroepen-
van-werkenden. geraadpleegd op 5 september 2024.

4 Een andere term die in dit verband wordt gebruikt, is ‘algorithmic regulation’ (O’Reilly,
2013; Yeung, 2018; zie voor de verschillen tussen deze drie termen: Peeters & Schuilen-
burg, 2023).
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