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Hoofdlijnen van het rapport

Modellen zoals rekenmodellen en algoritmen spelen een substantiéle rol in beleid,
uitvoering en toezicht. Modellen ondersteunen de overheid bij het begrijpen van
maatschappelijke vraagstukken, het verkennen van toekomstige ontwikkelingen, het
verdelen van schaarse middelen, het prioriteren van toezicht en het onderbouwen van
besluiten. Tegelijkertijd zijn modellen steeds vaker onderwerp van politiek en
maatschappelijk debat. Niet alleen de technische kwaliteit van modellen staat daarbij ter
discussie, maar ook de rol die modeluitkomsten krijgen in beleid en besluitvorming.

Dat is een goede ontwikkeling. Modellen leveren geen objectieve waarheden op waarmee
politieke discussies kunnen worden beslecht. Juist doordat zij complexe aspecten van de
werkelijkheid selecteren, structureren en hanteerbaar maken, bieden modellen richting bij
complexe beleidsvraagstukken. Tegelijkertijd berusten zij onvermijdelijk op keuzes,
aannames, onzekerheden en vereenvoudigingen. Wanneer modeluitkomsten bestuurlijk
betekenis krijgen, wordt een discussie over een modellen daarmee een discussie over beleid,
publieke waarden en verantwoordelijkheid.

Een uitkomst van deze discussie is de politieke vraag naar theoretische kaders en
instrumenten voor validatie, verificatie, transparantie en navolgbaarheid bij de inzet van
modellen. De motie van de leden Omtzigt en Six Dijkstra vraagt onder meer naar het
ontwikkelen van een wetenschappelijke standaard voor modellen, hoe afdwingbaar kan
worden gemaakt dat modellen en algoritmes openbaar en navolgbaar zijn, en hoe een
wettenschappelijke ‘bijsluiter’ voor modellen eruit kan zien. Tegen deze achtergrond en
middels subsidie van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
onderzoekt wij in dit rapport hoe verantwoord modelgebruik binnen de overheid kan
worden ondersteund.

De centrale conclusie van dit onderzoek is dat de zoektocht naar één uniforme
wetenschappelijke standaard voor modelgebruik weinig kansrijk is. Verschillende modellen
verschillen sterk in doel, technische vorm, onzekerheid, beleidscontext, maatschappelijke
impact en besluitnabijheid. Bovendien ontstaat de betekenis van modeluitkomsten niet in
de berekening zelf, maar in de manier waarop zij worden geinterpreteerd, gebruikt en
verbonden met bestuurlijke keuzes. De vraag of modelgebruik verantwoord is, kan daarom




niet uitsluitend worden beantwoord aan de hand van technische kwaliteit of
wetenschappelijke validatie.

Dit rapport stelt daarom legitimiteit van modelgebruik centraal. Modellen zijn niet
algemeen goed of fout; uitkomsten krijgen as betekenis in gebruik en context, welke vaak
politieke en normatieve dimensies heeft. De opgave voor de overheid is niet om onzekerheid
expliciet, bespreekbaar en bestuurlijk hanteerbaar te maken. Legitimiteit van modelgebruik
rust op een toereikende wetenschappelijke en technische basis, een expliciete bestuurlijke
rechtvaardiging van de rol die modeluitkomsten krijgen, en een proces waarin
verantwoordelijkheid, tegenspraak, transparantie en herbeoordeling zijn georganiseerd.
Een mate van zekerheid rondom of vertrouwen in een model kan daarbij de vorm aannemen
van validatie, audits, kwaliteitsborging, standaarden of certificering. Maar vertrouwen kan
ook rusten op de integriteit en werkwijze van een kennisinstituut, op een robuuste
organisatiepraktijk of op een proces waarin belanghebbenden en diverse perspectieven
tijdig worden betrokken.

Vanuit dat perspectief introduceert het rapport een gespreksinstrument voor verantwoord
modelgebruik. Dat instrument helpt betrokkenen om te bespreken en vast te leggen
wanneer en waarom het beleidsgebruik van een modelmatige representatie van de wereld
passend is, waarop de uitkomsten berusten, welke betekenis daaraan mag worden
toegekend, welke onzekerheden en grenzen gelden, hoe verantwoordelijkheid en
tegenspraak zijn georganiseerd, welke informatie nodig is voor navolgbaarheid en wanneer
herbeoordeling of beéindiging nodig is. Daarmee ondersteunt het instrument een gedeelde
taal voor modelontwikkelaars, beleidsmakers, bestuurders, uitvoerders, toezichthouders,
volksvertegenwoordigers en - waar passend - geraakte groepen. Anders dan een
‘kwaliteitsstempel’ ondersteunt dit een overheid die modelgebruik bestuurlijk bespreekbaar
maakt.




1. Modelmatig besturen

Modellen spelen een steeds grotere rol in beleid, uitvoering en evaluatie. Rekenmodellen
ondersteunen de overheid bij het formuleren van klimaatdoelen, het maken van
economische ramingen, het verdelen van schaarse middelen en het verkennen van
toekomstige ontwikkelingen. Lange tijd werden modellen vooral toegepast in het fysieke en
economische domein, maar inmiddels reiken zij verder. Zo spelen algoritmische modellen
een steeds centralere rol, ook in het debat. Uitvoeringsorganisaties, toezichthouders en
gemeenten gebruiken algoritmen (in verschillende varianten) en risicomodellen om
aandacht, capaciteit of ondersteuning te richten.

Met die groeiende betekenis worden modellen ook vaker onderwerp van publiek en politiek
debat. Een bekend voorbeeld is AERIUS in het stikstofdossier. AERIUS is een software -
instrument dat (op basis van onderliggende rekenmodellen) stikstofneerslag berekent
alsmede waar die neerkomt. De uitkomsten hebben grote bestuurlijke en juridische
gevolgen: vergunningen kunnen worden geweigerd, projecten kunnen stilvallen en
economische activiteiten kunnen worden beperkt. Juist vanwege die doorwerking keren in
rechtszaken, politieke debatten en maatschappelijke discussies steeds dezelfde vragen
terug: hoe werkt het onderliggende model, hoe betrouwbaar zijn de uitkomsten, welke
onzekerheden kleven eraan en welke rol mogen zij spelen in besluitvorming? Van AERIUS is
dan ook uitgebreide documentatie en wetenschappelijke onderbouwing beschikbaar
gesteld.! Een ander model in het oog van het publieke debat is het strategische
luchtvaartmodel AEOLUS, dat zich richt op prognoses van onder andere de uitstoot van de
luchtvaart. Omdat dit over toekomstige ontwikkelingen gaat, worden daar keuzes en
aannames gebaseerd op niet alleen al vastgesteld en voorgenomen beleid, maar ook op niet
vast te stellen aannames zoals toekomstige uitstootreductie gebaseerd op de verwachte
toekomstige efficiéntiewinsten en vlootvernieuwing.? Dit zijn verwachtingen en aannames
over de verwachte doorontwikkeling van vliegtuigen, niet de werkelijkheid. Deze aannames,
beinvloeden via het model wel de keuzes die nu worden gemaakt. Ook bij de berekening van
geluid en geluidsoverlast rond luchthavens spelen modellen een belangrijke rol. Daarbij
worden gemeten geluidsgegevens van verschillende vliegtuigtypen met behulp van
rekenmodellen vertaald naar de verwachte geluidsbelasting rondom een Schiphol. Hierin
zitten ook aannames, zoals met betrekking tot de gemiddelde weersomstandigheden.
Daarin kunnen verschillen tussen gemeten, berekende en ervaren geluid ontstaan3. Tot slot
een voorbeeld uit een ander domein. Het CPB gebruikt een model om de

1 https://www.aeriusproducten.nl/wetenschappelijke-onderbouwing
2 Memo AEOLUS doorrekeningen KEV2024

3 Tweede Kamer (2019) 31 936 (Luchtvaartbeleid) nr. 631 . Er zijn ook diverse toegankelijke uitleggen van hoe
geluidsbelasting wordt bepaald beschikbaar, bijv. bij NRC.
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https://www.pbl.nl/system/files/document/2024-10/pbl-2024-significance-m01-aeolus-doorrekeningen-kev2024_5654.pdf
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-31936-631.html
https://www.nrc.nl/nieuws/2025/05/22/geluidsoverlast-van-schiphol-hoe-wordt-dat-bepaald-a4894129

productiviteitsontwikkeling in Nederland te meten. De publieke sector vormt een
aanzienlijk onderdeel van de economie, maar vanwege de aard van die sector, wordt
productiviteitsgroei moeilijk te meten en vaak gebaseerd op schattingen.4. Ook hier geldt
dat de interpretatie van de uitkomsten niet los kan worden gezien van de gemaakte
aannames en de daarmee samenhangende onzekerheden die ten grondslag liggen aan de
berekeningen van het model.

Opvallend is dat niet alleen het gebruik van modellen kritiek oproept. Ook het ontbreken van
modelmatige onderbouwing kan tot discussie leiden. In beleidsdomeinen waarin risico’s,
effecten of toekomstige ontwikkelingen niet direct observeerbaar zijn, rijst zonder model de
vraag waarop beleidskeuzes dan berusten. Gebruikt de overheid wel een model, dan
verschuift de aandacht naar de aannames, keuzes en onzekerheden die aan het model ten
grondslag liggen. Modellen ontsnappen zo niet aan het politieke debat, maar worden er zelf
inzet van.

Daarmee tekent zich een spanning af die kenmerkend is voor hedendaags bestuur. In
domeinen als klimaat, stikstof, epidemiologie, economie, infrastructuur, sociale zekerheid
en toezicht is beleid vaak afhankelijk van modelmatige representaties. Modellen spelen dan
een centrale rol in de manier waarop overheden de werkelijkheid begrijpen en beleid
vormgeven. Ze verschaffen een kennisbron voor beleid, en vormen soms de belangrijkste
kennisbasis. De beperkingen, onzekerheden, aannames, gebruikte data, en rekenwijzen,
hebben dan een groot effect op beleid. Dat kan gaan om de kennis die gebruikt wordt in
beleidsvorming en de kennis en informatie die in de uitvoering van beleid wordt gebruikt.
Soms gaat het nog verder en is beleid op een bepaald domein niet of nauwelijks
voorstelbaar, denkbaar of uitvoerbaar, zonder de rekenmodellen, omdat de relevante
werkelijkheid niet direct zichtbaar, meetbaar of bestuurlijk hanteerbaar is. In dit rapport
spreken we dan over modellen die constituerend zijn voor beleid. Die afhankelijkheid brengt
het risico met zich mee dat modeluitkomsten een status krijgen die de onderliggende
aannames, onzekerheden en normatieve keuzes niet kunnen dragen.

Dat risico wordt groter wanneer modeluitkomsten in de beleidsketen verschuiven. Een
scenario kan worden behandeld als voorspelling, een indicatie als bewijs, een risicosignaal
als prioriteit, een kaartbeeld als bestuurlijke werkelijkheid of een wetenschappelijke
uitkomst als juridische besluitgrond.® In die verschuiving ligt veel van de bestuurlijke
gevoeligheid van modelgebruik. Niet alleen de vraag of een model de bedoelde kennis levert

4 CPB (2017) Productiviteitsontwikkeling van de Nederlandse overheid
5 Zie voor een analyse van de Toeslagen/CAF casus vanuit dit perspectief Giest & Klievink (2024)



https://www.cpb.nl/publicatie/productiviteitsontwikkeling-van-de-nederlandse-overheid

is dan van belang, maar ook de vraag welke betekenis de overheid aan de uitkomst geeft en
welke gevolgen daaraan worden verbonden.

Discussies over modellen zijn daarom altijd ook discussies over beleid, publieke waarden en
bestuurlijke keuzes. Dat valt niet aan (enkel) de model-kant te ondervangen want dan
zouden politieke en normatieve keuzes worden verscholen achter technisch ogende
uitkomsten. Modellen kunnen de werkelijkheid niet volledig vervangen. Zij maken bepaalde
aspecten zichtbaar, kwantificeerbaar en vergelijkbaar, maar laten andere aspecten buiten
beeld.

Tegen deze achtergrond zien we de politieke vraag, meest concreet in de motie-Omtzigt/Six
Dijkstra®, naar een wetenschappelijke standaard, openbaarmaking, navolgbaarheid en een
bijsluiter voor modellen en algoritmes. Die vraag is begrijpelijk. Zij vertrekt vanuit de
behoefte aan controle op abstracte, soms moeilijk te doorgronden of onvoldoende openbare
modellen. In dit rapport zien we de kernopgave echter breder in het organiseren van
bestuurlijke navolgbaarheid: zichtbaar maken welk modelgebruik welke rol speelt, waarop
vertrouwen in dat gebruik rust, waar de grenzen liggen en wanneer het gebruik van een
model opnieuw ter discussie moet worden gesteld.

Dit rapport werkt die opgave langs twee lijnen uit. Eerst geven wij een bestuurskundig
perspectief op modelgebruik: welke rollen vervullen modellen, hoe krijgen uitkomsten
bestuurlijke betekenis en waarom is modelgebruik politiek en normatief geladen?
Vervolgens introduceren wij een gespreksinstrument dat betrokkenen helpt de inzet,
betekenis en begrenzing van modellen expliciet te maken, juist al in de beleidscyclus, zodat
het een gesprek over beleid in plaats van louter over modellen wordt. Het instrument dient
als redenerings- en afwegingsstructuur voor legitiem modelgebruik in beleid en uitvoering.

6 Tweede Kamer (2025) 35 867 (Parlementaire enquéte fraudebeleid en dienstverlening) nr. 26




2. Een bestuurskundig perspectief op modelgebruik

2.1 Verschillende rollen van modellen in beleid

Een model is, in algemene zin, een vereenvoudigde representatie van een deel van de
werkelijkheid. Die representatie kan verschillende vormen aannemen: een rekenregel,
statistisch model, simulatiemodel, voorspellend algoritme, machine-learningmodel of
samenstelling van modellen, databronnen en interpretatiestappen. Voor het openbaar
bestuur is de variatie in technieken, methoden, en complexiteit belangrijk, maar niet
beslissend. Bestuurlijk relevant is vooral wat een model doet: welke kennis het produceert,
welke beleidsopties het zichtbaar maakt, welke besluiten het ondersteunt en welke
verantwoordelijkheid het verschuift, of impliciet of juist expliciet maakt.

Het onderscheid tussen modellen en algoritmen is daarom nuttig, maar moet niet te zwaar
worden aangezet. Klassieke rekenkundige beleidsmodellen zijn vaak gebouwd rond
begripsvorming, causale aannames en representaties van een beleidswerkelijkheid.
Algoritmische systemen en machine-learningmodellen leggen vaker patronen,
classificaties of correlaties bloot in data. Bij klassieke modellen zitten keuzes nadrukkelijk
in begrippen, variabelen, relaties en scenario’s; bij machine learning kunnen aannames
sterker besloten liggen in trainingsdata, labels en optimalisatiedoelen. In beide gevallen is
de bestuurlijke vraag vergelijkbaar: welke rol krijgt de uitkomst, welke aannames en
beperkingen reizen mee en wie kan de toepassing begrijpen en beoordelen en bevragen?

Om de bestuurlijke rol zichtbaar te maken, onderscheiden wij modellen langs twee assen. De
eerste as betreft de tijdsoriéntatie: beschrijft het model een bestaande of bekende situatie,
of probeert het toekomstige ontwikkelingen te voorspellen of te verkennen? De tweede as
betreft de bestuurlijke inzet: wordt het model vooral gebruikt om kennis te ontwikkelen, of
stuurt het directer op besluiten, verdelingen of interventies?

Tijdsoriéntatie / rol ' Kennen Besluiten

Beschrijven Begrijpen: Verdelen: verdeelmodellen,
luchtkwaliteitsmonitoring, SCP- budgetverdeling, objectieve
inkomensanalyse, epidemiologische | verdeelsleutels.
duiding.




Voorspellen / verkennen | Anticiperen: CPB-ramingen, PBL- Sturen: AERIUS, risicoselectie,
klimaatverkenningen, voorspellende handhaving en
scenarioanalyse. toezicht.

Tabel 1: typologie

Deze typologie is geen harde classificatie. Hetzelfde model kan meerdere rollen tegelijk
vervullen. Juist dat maakt modelgebruik bestuurlijk gevoelig. AERIUS (en onderliggende
modellen) kan helpen om stikstofdepositie te begrijpen, maar wordt ook gebruikt in
vergunningverlening. Een economisch model kan beleidsscenario’s verkennen, maar ook
budgettaire ruimte legitimeren. Een risicomodel kan intern signaleren, maar in de praktijk
de toegang tot controle, ondersteuning of sancties mede bepalen. Wanneer een model
meerdere rollen krijgt, wordt minder duidelijk waar de berekening ophoudt en het
bestuurlijke oordeel begint, en moet expliciet worden gemaakt of de onderbouwing voor de
ene rol ook voldoende is voor de andere. Die andere rollen kunnen op verschillende plekken
in een beleidsketen zitten, maar het komt ook voor dat modellen in een andere rol, in ander
beleid worden ingezet.

Daarmee komt de bestuurlijke kernvraag in beeld: niet of een model in abstracte zin goed is,
maar of het adequaat is voor het doel waarvoor het in deze context wordt gebruikt. Een
model kan wetenschappelijk zorgvuldig ontwikkeld zijn en toch problematisch worden
gebruikt wanneer de uitkomst een zwaardere bestuurlijke, juridische of politieke betekenis
krijgt dan de onderliggende aannames en onzekerheden toelaten. Omgekeerd kan een
model met bekende beperkingen verantwoord worden gebruikt wanneer de rol bescheiden
is, de grenzen expliciet zijn en aanvullende kennisbronnen worden meegewogen.

2.2 Hoe modeluitkomsten bestuurlijke betekenis krijgen

Een modeluitkomst spreekt niet voor zichzelf. Betekenis ontstaat in de manier waarop een
model is ontwikkeld en hoe modeluitkomsten worden geinterpreteerd en gebruikt. Een
getal, score, kaartbeeld of scenario wordt geinterpreteerd door modelleurs, vertaald door
beleidsmakers, aangehaald in Kamerbrieven, gebruikt in bestuurlijke afwegingen,
ingebracht in rechtszaken of toegepast in uitvoeringsbesluiten. In dat proces kan de status
van de uitkomst verschuiven. Wat begon als scenario kan verwachting worden; wat bedoeld
was als signaal kan prioritering worden; wat een indicatie was, kan bewijs worden.




Modelgebruik moet daarom worden begrepen als beleidspraktijk. Modellen brengen niet
alleen informatie in beleid, maar structureren ook welke informatie als relevant, urgent of
vergelijkbaar wordt gezien. Dat hangt samen met de logica van modelleren. Modellen
werken met gegevens die beschikbaar en kwantificeerbaar zijn — met gegevens, aannames,
en observaties die ‘kwantificeerbaar zijn’. Kwantificering is hiermee noodzakelijkerwijs een
reductie van de werkelijkheid. Wie kwantificeert, maakt vergelijkingen mogelijk en maakt
sommige waarden zichtbaar. Tegelijkertijd kunnen waarden die moeilijker meetbaar zijn -
zoals vertrouwen, rechtvaardigheid, ervaren ongelijkheid of bestuurlijke uitvoerbaarheid -
naar de achtergrond verdwijnen. Zo beinvloeden modellen welke aspecten van een
beleidsvraagstuk zichtbaar worden, waar bestuurlijke aandacht naartoe gaat en wat
uiteindelijk als beleidsmatig relevant wordt beschouwd (Stone, 2012; Vydra & Klievink,
2019).

Verantwoord modelgebruik vraagt daarom niet alleen de vraag of het model valide is, maar
ook welke waarden en effecten wel en niet in het model zijn opgenomen. Welke aannames
over gedrag, ruimte, economie, risico of naleving zijn gemaakt? Welke informatie ontbreekt
omdat zij niet goed kwantificeerbaar is? Welke distributieve gevolgen kunnen ontstaan
wanneer modeluitkomsten leidend worden? En welke politieke keuzes dreigen te worden
gedelegeerd aan experts of aan een modelmatige representatie?

Bij het gebruik van modellen in beleid, uitvoering en toezicht, kan de grens tussen wat
bekend is en wat onzeker of speculatief blijft vervagen. In veel domeinen van
overheidsbeleid, inclusief de uitvoering ervan en toezicht erop, zijn er puzzelstukjes
waarover wetenschappelijk veel zekerheid bestaat en het model zorgvuldig is ontwikkeld,
terwijl de beleidsvraag betrekking heeft op de hele puzzel. Het model kan dan de indruk
wekken dat ook die hele puzzel in dezelfde mate kenbaar is. Een model kan echter haast per
definitie niet de werkelijkheid volledig of definitief weergeven. Betekenis en bruikbaarheid
van modeluitkomsten zijn altijd afhankelijk van hun doel en gebruikscontext (Oreskes et al.,
1994; Parker, 2018; Edmonds et al., 2019). Het draait daarom om de vraag welke uitspraken
het model verantwoord kan dragen binnen een specifieke context. Juist daar is bestuurlijke
navolgbaarheid nodig: onzekerheid en gevoeligheid zijn kenmerken van modellen, daarom
is het van belang zichtbaar te maken waar kennis sterk is, welke aannames
(on)problematisch zijn en waar politieke oordeelsvorming begint.

Daarbij komt dat niet modelleren 66k een keuze is en dat niet modelleren niet altijd
mogelijk is.” In domeinen als stikstof, klimaat, epidemiologie of economie is de

7 "Idealiter zou je een soort klinische studie doen naar een bevolking met een avondklok en een zonder, maar
dat kon niet", zegt Jacco Wallinga (RIVM) bij verhoor parlementaire enquétecommissie Corona. (NOS, 15-6-
2026)
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beleidswerkelijkheid vaak niet direct observeerbaar. Zonder modellen is er dan geen stabiele
kennisbasis om beleid op te baseren. In zulke gevallen zijn modellen niet alleen
ondersteunend, maar constituerend of epistemisch: zij vormen de kennisinfrastructuur die
mede zichtbaar maakt wat het beleidsprobleem is, welke variabelen ertoe doen en welke
handelingsruimte denkbaar wordt. Soms is ‘de werkelijkheid’ nauwelijks anders meetbaar,
of althans niet binnen redelijke besteding van publieke middelen (ook een publieke waarde).
Dat maakt modelgebruik onvermijdelijk, maar ook politiek-bestuurlijk zwaarwegend.

2.3 Modelgebruik is politiek

Modellen zien we daarom als socio-technische kennisinstrumenten. Modellen combineren
wetenschappelijke inzichten, technische keuzes, databronnen, organisatorische routines en
bestuurlijke doelen. Ook wanneer een model methodologisch valide is, bevat het keuzes
over wat meetelt, wat buiten beeld blijft, welke onzekerheden aanvaardbaar worden geacht
en welke rol de uitkomst krijgt. Die keuzes worden soms technisch gemaakt, maar behoren
evenzeer tot het sociale. Zij raken aan publieke waarden, rechtvaardigheid,
rechtsbescherming, uitvoerbaarheid en democratische controle.

Modelgebruik heeft onvermijdelijk een bestuurlijke en politieke dimensie. Modeluitkomsten
krijgen pas betekenis binnen een beleidscontext waarin keuzes moeten worden gemaakt
over doelen, belangen en waarden. Een model levert informatie, maar bepaalt niet hoe die
informatie moet worden gewogen, welke uitkomsten doorslaggevend zijn of welke gevolgen
maatschappelijk en bestuurlijk aanvaardbaar zijn. Die afwegingen zijn onvermijdelijk
politiek en behoren tot de verantwoordelijkheid van bestuurders en beleidsmakers.

Het gespreksinstrument dat wij voorstellen richt zich overigens niet primair op de politieke
besluitvorming zelf, maar op het beleidsmatige werk waarin politieke wensen worden
vertaald naar uitvoerbaar en verantwoord beleid. Juist in die fase is een risico op een
problematische prikkel: beleid wordt vormgegeven alsof de benodigde kennisbasis al
beschikbaar is, waarna van modellen en modeleigenaren wordt gevraagd om te gaan
onderbouwen dat zij die kennis kunnen leveren. Wanneer dat niet goed lukt, wordt de
oplossing al snel gezocht in verdere modelontwikkeling.® Daarmee verschuift de vraag naar
de modelkant, terwijl de kernvraag breder is: welke kennis over de relevante werkelijkheid
is nodig om dit beleid verantwoord te kunnen ontwerpen, uitvoeren en verantwoorden, en
kunnen bestaande modellen die werkelijkheid voldoende representeren? Beleidsmakers
moeten daarom toetsen of de daarvoor noodzakelijke kennisbasis bestaat, welke rol

8 Enkele respondenten merkten op dat budgetten voor modelontwikkeling beperkt zijn en vroegen zich af of de
verhouding tussen de investering in modellen en de miljardenbeslissingen die erop leunen, wel in verhouding
zijn.
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modellen daarin spelen en waar de grenzen van die modellen liggen. De uitkomst daarvan
zou kunnen zijn dat een beleidsvoornemen niet zonder meer mogelijk is, of alleen onder
duidelijke voorwaarden, onzekerheden en beperkingen. In dat geval moet de spanning
tussen beleidsdoel, benodigde kennis en beschikbare modelrepresentatie niet uitsluitend
worden opgelost binnen modelontwikkeling of uitvoering, maar onderdeel worden van de
beleids- en politiek-bestuurlijke afweging: accepteren we de beperkingen, passen we het
beleid aan, investeren we in kennis- of modelontwikkeling, of achten we het beleid in deze
vorm niet uitvoerbaar? De leidraad beoogt beleidsmakers te helpen om die afweging eerder,
explicieter en beter verantwoord te maken en daarmee scherper te krijgen of de
vervolgvraag inderdaad bij de modellen kan worden gelegd, of terug zou moeten worden
gelegd bij politieke besluitvorming.

Deze politieke dimensie betekent niet dat de ontwikkeling van modellen partijdig of
onwetenschappelijk is. Integendeel, wetenschappelijke kwaliteit is een noodzakelijke
voorwaarde voor verantwoord modelgebruik. Die kwaliteit bepaalt echter niet welke
politieke betekenis aan een modeluitkomst mag worden toegekend. Een model kan geschikt
zijn om een landelijke trend te analyseren, maar niet om individuele besluiten te
rechtvaardigen. Het kan scenario's inzichtelijk maken, maar niet bepalen welke verdeling
van middelen of risico's rechtvaardig is. En een algoritme kan risicopatronen signaleren,
maar niet zelfstandig beslissen wie welke behandeling, voorziening of maatregel behoort te
krijgen.

Het publieke debat over modellen kan daarom worden begrepen als een noodzakelijke vorm
van herpolitisering. Het brengt de fundamentele keuzes rond modelontwikkeling en
modelgebruik — keuzes die lange tijd vooral als technische, wetenschappelijke of
uitvoeringsvraagstukken zijn behandeld - terug naar de plek waar zij thuishoren: de
beleids- en politiek-bestuurlijke arena. Dat is van belang omdat beleid en politiek de
neiging kan hebben normatieve afwegingen te laten opgaan in het werk van
modelontwikkelaars, kennisinstituten of uitvoeringssystemen. Dat kan bestuurlijk
aantrekkelijk zijn: een model of modeluitkomst wekt de indruk van objectiviteit en biedt
ogenschijnlijk houvast. Maar modeluitkomsten zijn niet objectief, er liggen keuzes aan ten
grondslag die niet mogen verdwijnen in een technocratisch debat over aannames,
parameterkeuzes, dataselecties of beslisregels. Zij moeten expliciet worden gemaakt en
democratisch kunnen worden besproken en verantwoord aangezien de legitimiteit van een
model niet uitsluitend een technische eigenschap is, maar hangt deze ook af van de
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kwaliteit van de kennisbasis, de explicitering van onzekerheden en aannames, en de wijze
waarop relevante perspectieven in de besluitvorming worden betrokken en afgewogen.

2.4 Van standaard naar legitimiteit, assurance en vertrouwen

De politieke vraag naar een wetenschappelijke standaard is begrijpelijk, maar te smal. Zij
suggereert dat kan worden vastgesteld of een model goed genoeg is door het model te
toetsen aan algemene wetenschappelijke criteria. Voor onderdelen van modelontwikkeling
kan dat zinvol zijn. Er bestaan good modelling practices, onzekerheidsstandaarden,
validatiepraktijken, modeldocumentatie, algoritmische transparantiestandaarden, impact
assessments en — met name voor Al - toenemende wettelijke en normatieve kaders. Die
instrumenten blijven belangrijk. Zij geven vormen van assurance: redenen om te vertrouwen
of te kunnen controleren dat een model, systeem of organisatie aan bepaalde eisen voldoet.

Maar assurance is niet hetzelfde als legitimiteit. Legitiem modelgebruik vraagt dat duidelijk
is waarom dit model of deze modelconfiguratie in deze beleidscontext passend is, welke rol
de uitkomst mag krijgen, welke belangen worden geraakt, welke onzekerheden blijven
bestaan en hoe tegenspraak en herbeoordeling zijn georganiseerd. Soms rust legitimiteit
vooral op wetenschappelijke validatie; soms op vertrouwen in de expertise van een
kennisinstituut; soms op externe audit of toezicht; soms op participatie en publieke
betwistbaarheid. Vaak is een combinatie nodig.

Het begrip vertrouwensgrond helpt om dat zichtbaar te maken. Vertrouwen heeft daarbij
niet uitsluitend betrekking op het model zelf, maar op de mensen, organisaties en
processen die het model ontwikkelen, toepassen, interpreteren en gebruiken in de
besluitvorming. Waarop rust het vertrouwen dat modelgebruik verantwoord is? Op de
integriteit van modelleurs? Op een gedocumenteerde werkwijze? Op validatie en
onzekerheidsanalyse? Op een kwaliteitsborgingssysteem? Op wettelijke eisen of
standaarden? Op institutioneel toezicht? Op betrokkenheid van belanghebbenden? Of op de
mogelijkheid om uitkomsten te betwisten en gebruik te stoppen? Door die
vertrouwensgrond expliciet te maken, wordt zichtbaar wanneer aanvullende waarborgen
nodig zijn.

Die afweging is niet te vangen in een standaard of checklist. Dat kan zelfs averechts werken
wanneer het de indruk wekt dat naleving van een format of bijsluiter voldoende is. Dan
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ontstaat compliance theater: de papieren werkelijkheid voldoet, terwijl de betrokken
actoren het gesprek over passend gebruik, waarden, gevolgen en verantwoordelijkheid niet
werkelijk is gevoerd. Een zorgvuldig gesprek is de kern maar ook vluchtig. Wanneer de
gemaakte afwegingen niet worden vastgelegd, zijn zij later moeilijk navolgbaar, toetsbaar
of opnieuw te beoordelen. Verantwoord modelgebruik vraagt daarom ook om een vorm van
institutioneel geheugen waarin de gemaakte keuzes, aannames, verantwoordelijkheden en
waarborgen worden vastgelegd. Een optie hiervoor is de vastlegging van de
gespreksuitkomsten in een bijlage bij bijvoorbeeld het Beleidskompas, of in een ander
dossier. In dit rapport stellen we het gesprek zelf centraal en schrijven geen specifieke vorm
van vastlegging voor. Vastlegging moet hoe dan ook niet het einde van het gesprek zijn,
maar het zichtbare spoor van een gesprek dat daadwerkelijk heeft plaatsgevonden.
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3. Zes bestuurlijke afwegingen bij modelgebruik

Het gespreksinstrument is ontwikkeld op basis van literatuuronderzoek, analyse van
internationale standaarden en instrumenten, gesprekken met experts en bijeenkomsten
met een adviesgroep. Daaruit komt een dubbel beeld naar voren. Enerzijds verschillen
modellen sterk in doel, opzet, domein en toepassing. Anderzijds keren in vrijwel alle
modelpraktijken vergelijkbare bestuurlijke vragen terug: waarom wordt modellering
ingezet, waarop berusten uitkomsten, welke betekenis mogen zij krijgen, wie draagt
verantwoordelijkheid, welke informatie is nodig en wanneer moet opnieuw worden
beoordeeld?

Anders dan een technische standaard, keurmerk of afvinklijst — hoe comfortabel een
dergelijk instrument ook zou zijn — is het gespreksinstrument een gestructureerde
redeneringsroute die de ‘assurance’ vraag terug bij het beleid en indien nodig bij de politiek
legt. De zes stappen in het instrument brengen steeds twee werelden bij elkaar. Aan de ene
kant staat wat modelleurs, data-experts, kennisinstituten of leveranciers kunnen bieden:
representaties, data, aannames, validatie, onzekerheidsanalyse, documentatie en
kwaliteitsborging. Aan de andere kant staat wat beleid vraagt: een antwoord op een publieke
vraag, een keuze tussen opties, een verdeling van middelen, een uitvoeringshandeling, een
juridische onderbouwing of een publieke rechtvaardiging. Verantwoord modelgebruik
ontstaat wanneer expliciet wordt gemaakt of wat de modelwereld kan bieden voldoende is
voor wat de beleidswereld ervan vraagt.

Daarmee fungeert het instrument als boundary object.® Het ondersteunt verschillende
betrokkenen om over hetzelfde modelgebruik te spreken zonder te doen alsof zij dezelfde
expertise, verantwoordelijkheid of informatiebehoefte hebben. Het gesprek is niet
vrijblijvend: het moet leiden tot vastlegging van rolclaim, kennisbasis, vertrouwensgrond,
waarborgen, informatiebehoeften en herbeoordelingscriteria. Tegelijkertijd mag het niet
verworden tot een invuloefening. Een vraag die niet goed kan worden beantwoord, is juist
een belangrijk signaal dat modelgebruik nog niet bestuurlijk navolgbaar is.

| Kernvraag Modelwereld  Beleidswereld
1 Is modellering passend? Wat kan modellering Waarom is modellering
representeren en waar nodig voor deze
liggen de grenzen? beleidsopgave en wie moet
aan tafel?

° Hier gezien als hulpmiddel dat verschillende betrokkenen ondersteunt om over complexe vraagstukken met
elkaar in gesprek te gaan en tot een gedeeld begrip te komen (Bell et al., 2026; Star, 2010).
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Waarop rust de uitkomst?

Welke data, aannames,
methoden, validatie en
kwaliteitsborging liggen
eraan ten grondslag?

Waarop rust vertrouwen in
deze kennisbasis en welke
afhankelijkheden bestaan?

Welke betekenis mag de
uitkomst krijgen?

Welke claim kan de uitkomst
dragen en welke
onzekerheden blijven
bestaan?

Mag de uitkomst dienen als
signaal, scenario,
onderbouwing, prioritering
of besluitgrond?

Hoe is bestuurbaarheid
georganiseerd?

Welke fouten, drift,
beperkingen of technische
afhankelijkheden kunnen
optreden?

Wie is verantwoordelijk, wie
kan tegenspreken,
corrigeren, escaleren of
stoppen?

Wat moet navolgbaar zijn?

Welke documentatie en
uitleg zijn beschikbaar?

Welke informatie hebben
bestuur, Kamer, toezicht,
uitvoering en geraakte

groepen nodig?
Wanneer herbeoordelen of | Welke veranderingen in Wanneer wordt gebruik
stoppen? data, model, kennis of aangepast, beperkt,
techniek zijn relevant? heropend of beéindigd?

Tabel 2: gespreksstappen

3.1 Stap 1: Is modellering een passende manier om het
beleidsvraagstuk te ondersteunen?

De eerste stap begint niet bij het model, maar bij de beleidsopgave. Welk probleem moet
worden begrepen, welke beslissing moet worden voorbereid of welke uitvoeringshandeling
moet worden ondersteund (Hall et al., 2014)? Pas daarna kan worden bepaald of
modellering daarvoor passend is: dat is ook een afweging (Edmonds, 2017). Dat is van
belang omdat modellen niet alleen informatie leveren, maar ook bepalen welke aspecten
van de werkelijkheid zichtbaar en vergelijkbaar worden.

Een verantwoord gebruik van modellen begint bij een heldere beleidsvraag. Modelleurs
kunnen aangeven wat een model kan representeren, welke relaties het plausibel kan
beschrijven en waar de grenzen liggen. Beleidsmakers moeten expliciet maken wat zij nodig
hebben: een diagnose, scenario, verdeling, prioritering, juridische onderbouwing of
beleidskeuze. Wanneer die beleidsvraag niet duidelijk is, kan ook niet worden vastgesteld of
modellering passend is.

16




Deze stap vraagt ook wie aan tafel moet zitten. Modelontwikkelaars zijn vaak niet dezelfde
personen als modelbeheerders, softwareontwikkelaars, data-eigenaren, beleidsgebruikers
of uitvoerders. Bij modelketens kunnen meerdere organisaties betrokken zijn. Waar
modeluitkomsten burgers, bedrijven of maatschappelijke groepen raken, kan ook
betrokkenheid van geraakte perspectieven nodig zijn. Vraag 0 van het instrument luidt
daarom: wie moeten deelnemen aan dit gesprek om te voorkomen dat cruciale aannames
onbesproken blijven?

Een belangrijke uitkomst van deze stap kan ook zijn dat modellering niet passend is, of
alleen als verkenning. Soms zijn praktijkkennis, participatie, experimenten, juridische
analyse of expliciete politieke keuzevorming belangrijker dan verdere kwantificering. Of
zijn de beperkingen van modelinzet te groot om dat verantwoord te kunnen doen.
Verantwoord modelgebruik omvat dus ook het recht om nee te zeggen tegen modelgebruik
of om het gebruik te beperken tot scenario’s.

Die keuze kan ook verder strekken: zeker wanneer modellen en algoritmen een
constitutieve rol spelen in beleid. In die rol gebruikt beleid de modellen niet alleen ter
ondersteuning, maar is zonder deze modellen moeilijk denkbaar of uitvoerbaar. Zij vormen
een onmisbaar onderdeel van de kennisbasis waarop beleid rust — en dus moeten de
consequenties daarvan al vroeg in de beleidsketen worden bekeken. Een keuze om niet op
een model te bouwen, kan hier betekenen dat het beleid niet realistisch uitvoerbaar is.
Tevens moet hier worden onderkend of in de voorziene beleidsopties het modelgebruik niet
al besloten ligt.

3.2 Stap 2: Op welke kennisbasis zijn de uitkomsten gebaseerd?

De tweede stap richt zich op de kennisbasis van modeluitkomsten: data, aannames,
rekenregels, deskundigenoordelen, modelkoppelingen, validatie, onzekerheidsanalyse en
organisatorische kwaliteitsborging. Deze stap maakt zichtbaar waarop de uitkomst rust en
welke keuzes daarin besloten liggen.

Modellen zijn selectieve representaties van de werkelijkheid. Zij maken sommige factoren
zichtbaar en laten andere buiten beeld (Oreskes et al., 1994; Parker, 2018). Gegevens worden
verzameld, geselecteerd en gecombineerd; variabelen worden gekozen; aannames over
gedrag, causaliteit, schaal en tijd worden gemaakt. Bij algoritmische systemen kunnen
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aannames verscholen liggen in trainingsdata, labels, optimalisatiefuncties of historische

patronen. Achter gegevens gaan keuzes schuil die worden beinvloed door wat meetbaar is
en door wat wordt gemeten, vastgelegd en gebruikt. Deze keuzes maken onderdeel uit van
de kennisbasis waarop modeluitkomsten rusten (Grimm et al., 2014).

Aannames zijn ook een belangrijk onderdeel van de kennisbasis van een model. Modellen
bevatten aannames over bijvoorbeeld menselijk gedrag, economische ontwikkelingen,
maatschappelijke trends, beleidsreacties of de werking van uitvoeringsprocessen.
Dergelijke aannames maken het mogelijk om complexe vraagstukken hanteerbaar te
maken. Tegelijkertijd beinvloeden zij de uitkomsten die een model produceert (Kloprogge et
al., 2011). Verantwoord modelgebruik vraagt daarom om inzicht in de aannames die worden
gemaakt, de onderbouwing daarvan en de mate waarin zij aansluiten bij het vraagstuk
waarvoor het model wordt ingezet (Funtowicz & Ravetz, 1990; van der Sluijs et al., 2005).

Modeluitkomsten komen zelden voort uit één geisoleerd rekenmodel. In de praktijk wordt
vaak gebruikgemaakt van combinaties van modellen, databronnen en menselijke
beoordelingen. Modellen worden gekoppeld aan andere modellen, gevoed met gegevens uit
verschillende systemen of aangevuld met deskundigenoordelen. In de literatuur wordt
daarom steeds vaker gesproken over modelketens. In dergelijke modelketens kunnen
aannames, onzekerheden en beperkingen zich door meerdere modellen en databronnen
heen verplaatsen (Filatova et al., 2025; Schroter et al., 2025). De kennisbasis van
modeluitkomsten strekt zich in dergelijke situaties uit over de gehele modelketen. Het
gesprek over de onderbouwing van modeluitkomsten vraagt daarom om aandacht voor de
gegevens, aannames en beoordelingen die binnen die keten een rol spelen.

Voor modelleurs gaat deze stap over het leveren van een zo helder mogelijke onderbouwing:
welke bronnen zijn gebruikt, welke kwaliteitscontroles zijn uitgevoerd, welke onzekerheden
zijn onderzocht, welke standaarden of good modelling practices zijn gevolgd en welke
beperkingen blijven bestaan. Voor beleid gaat deze stap over de vertrouwensgrond: waarom
mogen wij op deze kennisbasis vertrouwen voor deze beleidsopgave?

Die vertrouwensgrond kan technisch, organisatorisch, institutioneel of procedureel zijn.
Validatie en verificatie zijn belangrijk, maar niet altijd voldoende. Soms is vertrouwen mede
gebaseerd op de integriteit en onafhankelijkheid van een kennisinstituut, op peer review, op
een gedragscode wetenschappelijke integriteit, op externe audit, op domeinstandaarden, op
NEN- of ISO-processen, op wettelijke eisen of op publiek toegankelijke documentatie.
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De focus van het gespreksinstrument ligt op het model en diens aard in relatie tot de
vormgeving en uitvoerbaarheid van het beleid waarvoor het model nodig wordt geacht. Er
zijn voor verschillende type modellen of aspecten van inzet, al veel wettelijke en normatieve
kaders, en in sommige gevallen ook standaarden. Wanneer het gaat om Al-modellen, is er
Europese wetgeving en wordt er gewerkt aan standaarden. Wanneer het gaat om algoritmes
met impact op mensenrechten, is er in Nederland de IAMA. Wanneer er privacyaspecten
spelen, is een DPIA nodig. Maar niet altijd valt modelgebruik daar onderen niet altijd levert
het doorlopen van dergelijke instrumenten of voldoen aan normen of eisen, een integrale
afweging op. In het gespreksinstrument komt daarom de vraag naar voren welke van deze
instrumenten van toepassing zijn en helpt om te bepalen wanneer zij relevant zijn en welke
vragen zij niet afdekken.

Deze stap maakt daarmee expliciet welke vorm van assurance in een specifiek model-
gebruik-beleid scenario relevant is.

3.3 Stap 3: Welke betekenis kan aan de uitkomsten worden
toegekend?

De derde stap is het analytische hart van het instrument. Zij vraagt welke rolclaim aan de
modeluitkomst mag worden verbonden. Een modeluitkomst kan een signaal zijn, een
indicatie, een scenario, een risico-inschatting, een prioritering, een onderbouwing of een
besluitgrond. Die rollen verschillen in bestuurlijk gewicht en vragen om verschillende
vormen van bewijs, uitleg en waarborg.

Deze stap voorkomt dat technische kwaliteit wordt verward met bestuurlijke draagkracht.
Een model kan robuust zijn voor een bepaald doel, maar ongeschikt voor een ander doel. Het
AERIUS-voorbeeld laat dit scherp zien: een rekenmodel kan waardevol zijn voor
gebiedsgerichte of landelijke analyse, terwijl gebruik voor individuele vergunningverlening
andere eisen stelt aan schaalniveau, onzekerheid, bewijswaarde en juridische doorwerking.
Het probleem ontstaat niet alleen in het model, maar in de verschuiving van de rol die de
uitkomst krijgt.

Daarom moet expliciet worden vastgesteld welke conclusies op basis van het model wel en

niet verantwoord zijn. Welke onzekerheden zijn gekwantificeerd? Welke niet? Welke
waarden of effecten zijn buiten beeld gebleven? Welke aanvullende kennis is nodig? Waar
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moet politieke of bestuurlijke oordeelsvorming expliciet plaatsvinden? Deze stap
ondersteunt ook het bepalen van een verwerpingscriterium: onder welke condities is de
uitkomst niet meer bruikbaar voor de beoogde rol?

De in paragraaf 2.1 geintroduceerde 2x2-typologie biedt hiervoor een denkkader. De positie
van een model in de typologie is medebepalend voor de eisen die aan de onderbouwing,
validatie en omgang met onzekerheden mogen worden gesteld. Modellen die primair
worden ingezet om te sturen op besluiten, verdelingen of interventies vragen om een
zwaardere onderbouwing dan modellen die vooral worden gebruikt om te begrijpen of te
anticiperen. De eisen aan validatie, nauwkeurigheid en robuustheid moeten daarom
aansluiten bij de bestuurlijke rol die het model vervult. Een scherp geformuleerde rolclaim
helpt zowel modelleurs als beleidsmakers. Modelleurs hoeven niet meer te suggereren dat
een model meer kan dan het kan dragen. Beleidsmakers krijgen duidelijker in beeld wat zij
zelf moeten beoordelen, afwegen en verantwoorden. Zo wordt voorkomen dat normatieve
keuzes ongemerkt worden uitbesteed aan modeltechniek.

Dit is in het bijzonder van belang wanneer modellen constituerend zijn voor beleid. In dat
geval is beleid belangrijke mate model-afhankelijk: zonder het model bestaat er geen of
maar beperkt direct observeerbare informatie waarop beleidskeuzes kunnen worden
gebaseerd

3.4 Stap 4: Hoe zijn verantwoordelijkheid, menselijke tussenkomst en
tegenspraak georganiseerd?

De vierde stap richt zich op bestuurbaarheid. Modellen dragen zelf geen
verantwoordelijkheid; mensen en organisaties doen dat. Daarom moet duidelijk zijn wie
opdrachtgever, eigenaar, beheerder, gebruiker, besluitvormer en toezichthouder is, en wie
kan ingrijpen wanneer modelgebruik problematisch wordt.

Dit is des te belangrijker omdat modelpraktijken steeds vaker gespecialiseerd en
ketengewijs zijn. De modelbouwer, softwareontwikkelaar, datahouder, beleidsafdeling,
uitvoerder, leverancier en toezichthouder kunnen verschillende organisaties of teams zijn.
Zonder expliciete verantwoordelijkheidsverdeling ontstaat een many-hands problem:
iedereen is betrokken, maar niemand is volledig aanspreekbaar.
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Menselijke tussenkomst is alleen betekenisvol wanneer mensen tijdig, geinformeerd en
bevoegd kunnen oordelen. Een human in the loop is onvoldoende als de menselijke rol
feitelijk neerkomt op het bevestigen van modeluitkomsten zonder ruimte, kennis of
mandaat om af te wijken. Deze stap vraagt daarom naar beoordelingsruimte,
escalatieroutes, correctiemogelijkheden, fallbackprocedures en stopbevoegdheid.

Tegenspraak hoort bij legitimiteit. Professionele expertise, uitvoeringskennis, juridische
toetsing, maatschappelijke signalen en perspectieven van geraakte groepen kunnen laten
zien dat een modeluitkomst niet past bij de werkelijkheid of dat het gebruik ongewenste
gevolgen heeft. Het instrument vraagt daarom niet alleen wie verantwoordelijk is, maar ook
hoe georganiseerde tegenspraak mogelijk blijft.

3.5 Stap 5: Welke informatie is nodig om het gebruik te begrijpen en
te beoordelen?

De vijfde stap richt zich op navolgbaarheid en transparantie. Transparantie betekent niet
dat alle code, data en documentatie voor iedereen op dezelfde manier openbaar moeten zijn.
Het betekent dat betrokkenen de informatie krijgen die zij nodig hebben om modelgebruik
te begrijpen, beoordelen, controleren of betwisten.

Die informatiebehoefte verschilt per actor. Modelleurs hebben technische documentatie
nodig. Beleidsmakers moeten weten welke rol de uitkomst mag spelen en welke
onzekerheden relevant zijn. Bestuurders moeten zicht hebben op risico’s,
verantwoordelijkheden en politieke gevolgen. Toezichthouders moeten kunnen
reconstrueren hoe het model is gebruikt. Volksvertegenwoordigers moeten democratische
controle kunnen uitoefenen. Burgers of bedrijven die geraakt worden, moeten kunnen
begrijpen welke rol modelgebruik speelt en hoe zij fouten of gevolgen kunnen betwisten.

Bij deze stap hoort het bepalen van welke vorm van vastlegging en communicatie, en jegens
welk publiek, passend is. Goede vastlegging of communicatie maakt duidelijk waarvoor het
model wel en niet bedoeld is, welke rol uitkomsten krijgen, welke onzekerheden en
beperkingen gelden, wie verantwoordelijk is, welke aanvullende kennis wordt gebruikt en
eventueel hoe vragen, klachten of betwisting mogelijk zijn. Op die manier kan voorkomen
worden dat in toekomst een beeld of verwijt ontstaat dat modellen zijn ingezet zonder dat
de juiste vragen zijn gesteld. Voor de goede orde: ook nu is er veel kennis, worden er goede
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vragen gesteld en kritisch naar modelgebruik gekeken. Maar de timing en plek in het
beleidsproces speelt een belangrijke rol om te voorkomen dat die vragen een politiek of
bestuurlijk momentum missen, of als ‘vragen achteraf’ worden gezien.

Een belangrijke waarschuwing is dat documentatie ervan, het gesprek niet mag vervangen.
Een verslag of dossier kan modelgebruik niet legitimeren; zij kan hoogstens zichtbaar
maken hoe legitimiteit is onderbouwd en waar grenzen liggen.

3.6 Stap 6: Wanneer beoordelen we opnieuw of het model nog
passend is?

De zesde stap maakt duidelijk dat verantwoord modelgebruik een proces is. Een model kan
op enig moment passend zijn, maar later niet meer. Beleidsdoelen veranderen, wetgeving
wijzigt, data verouderen, maatschappelijke omstandigheden verschuiven, nieuwe kennis
ontstaat, modelversies veranderen en gebruik kan zwaarder worden dan oorspronkelijk
bedoeld.

Daarom moet vooraf worden vastgelegd wanneer herbeoordeling nodig is. Aanleiding kan
bijvoorbeeld zijn dat de bestuurlijke rol van het model verandert, zoals wanneer een model
dat oorspronkelijk bedoeld was om ontwikkelingen te anticiperen in de praktijk steeds vaker
wordt gebruikt om besluiten te sturen. Andere relevante triggers zijn toepassing in een
nieuwe context, koppeling aan andere modellen, wijziging van data of definities, nieuwe
wetenschappelijke inzichten, signalen uit uitvoering, maatschappelijke controverse,
juridische uitspraken, onverklaarbare afwijkingen tussen model en praktijk of aanwijzingen
voor ongelijke effecten tussen groepen.

Herbeoordeling moet meer zijn dan periodieke actualisatie. Soms moet een model worden
aangepast, beperkt, aangevuld met andere kennis of tijdelijk stopgezet. Soms moet het
gebruik fundamenteel worden herzien omdat de beleidsvraag inmiddels iets anders vraagt
dan het model kan bieden. Daarmee introduceert deze stap stoplogica: criteria voor
aanpassing, beperking, pauzering of be€indiging van modelgebruik.

De cyclus sluit aan bij het idee dat de zes stappen niet eenmalig zijn. Juist bij langdurig
modelgebruik, modelketens en beleidsdomeinen met grote publieke gevolgen moet het
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gesprek opnieuw kunnen worden geopend. Zo blijft zichtbaar of de oorspronkelijke
rolclaim, kennisbasis, vertrouwensgrond en waarborgen nog passen bij het actuele gebruik.

3.7 De zes afwegingen in samenhang

De zes stappen hebben een cyclisch karakter. Zij beginnen bij de beleidsopgave, maken de
modelbijdrage en rolclaim expliciet, organiseren bestuurbaarheid en navolgbaarheid, en
eindigen met de vraag wanneer het gesprek opnieuw moet worden gevoerd. Daarmee
ondersteunen zij wijsheid in modeltoepassing: niet meer vertrouwen vragen van een model
dan het kan dragen, niet minder gebruikmaken van modelkennis dan verantwoord mogelijk
is, en steeds zichtbaar houden waar politieke oordeelsvorming nodig blijft.
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4. Het gespreksinstrument in de praktijk

4.1 Wie praten er mee?

Het instrument is bedoeld om werelden met elkaar in gesprek te brengen die in de praktijk
vaak gescheiden zijn. Modelontwikkelaars, data-experts, softwareontwikkelaars,
beleidsmakers, uitvoerders, juristen, bestuurders, toezichthouders en
volksvertegenwoordigers kijken naar hetzelfde modelgebruik, maar stellen andere vragen.
Juist daarom is het eerste praktische vraagstuk wie aan tafel moet zitten.

Wie nodig is, hangt af van de casus. Bij een intern verkennend model wat bedoeld is om de
werkelijkheid te begrijpen kan soms een beperkt gesprek volstaan. Bij modelgebruik met
juridische, distributieve of maatschappelijke gevolgen — een model dat ‘stuurt’ — is een
breder gesprek nodig. Dan gaat het niet alleen om technische expertise, maar ook om
beleidsinhoud, uitvoering, juridische toetsing, publieke waarden en, waar passend en
mogelijk, perspectieven van groepen die door modeluitkomsten worden geraakt.

Het gespreksinstrument brengt perspectieven samen, maar mag verantwoordelijkheid niet
laten verdampen. Ook na een goed gesprek moet duidelijk blijven wie eigenaar is van het
modelgebruik, wie de rolclaim bewaakt, wie wijzigingen signaleert, wie betrokkenen
informeert en wie kan besluiten tot aanpassing of stopzetting.

4.2 Wanneer wordt het gesprek gevoerd?

Het gesprek hoort niet pas plaats te vinden wanneer een model al is ontwikkeld en beleid
feitelijk al is besloten. De toegevoegde waarde van het instrument ligt juist in het moment
waarop binnen beleidsvorming expliciet wordt gekozen om modelgebruik een rol te geven.
Dan kan nog worden besproken of modellering passend is, welke rol het model krijgt, welke
aanvullende kennis nodig is en welke waarborgen vooraf moeten worden georganiseerd.

Tegelijkertijd is modelgebruik geen eenmalige keuze. Het gesprek kan nodig zijn bij de
opdrachtverlening voor modelontwikkeling, bij de keuze om een bestaand model te
hergebruiken, bij beleidsvorming waarin modeluitkomsten een rol krijgen, bij
implementatie in uitvoering, bij publieke communicatie, bij signalen van schade of
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controverse, en bij periodieke herbeoordeling. Het instrument moet daarom worden
ingebed in zowel de beleidslevenscyclus als de modellevenscyclus.

De waarde van het instrument ligt uiteraard in de antwoorden die het oplevert, maar juist
ook in een constatering dat vragen moeilijk of niet eenduidig kunnen worden beantwoord.
Dat is niet per se een tekortkoming van het model of van de betrokkenen die het gesprek
voeren. Modellen — zeker wanneer het gaat om complexe, samengestelde sociaal -
technische systemen — kennen onvermijdelijk onzekerheden, afhankelijkheden en
impliciete keuzes. Het is daarom juist te verwachten dat niet alle vragen eenvoudig te
beantwoorden zijn. De vragen die (nog) niet beantwoord kunnen worden, zijn daarmee de
meest waardevolle uitkomst van het gesprek. Zij maken zichtbaar waar de legitimiteit van
het modelgebruik versterking behoeft, bijvoorbeeld door nadere onderbouwing,
explicitering van aannames, aanvullende validatie, een scherpere afbakening van de
bestuurlijke rol of duidelijkere afspraken over verantwoordelijkheid en herbeoordeling.

4.3 Institutionele inbedding

Het instrument moet voldoende institutioneel ingebed worden om daadwerkelijk te worden
gebruikt, zonder te verworden tot een verplicht formulier dat vooral risico’s juridisch
afdekt. Afdwingbaarheid kan bijdragen aan navolgbaarheid, maar afdwingbaarheid op
zichzelf brengt het noodzakelijke gesprek niet tot stand. Sterker nog: wanneer de prikkel
vooral is om aan een verplicht format te voldoen, kan het instrument het gesprek juist
verdringen.

Gebaseerd op wetenschappelijke literatuur,® schetsen we drie manieren waarop
institutionele inbedding van het gespreksinstrument mogelijk is, elk met verschillende
voor- en nadelen. Een minimumvariant is dat het instrument wordt aangeboden als vaste
gespreksleidraad bij beleidsvoorstellen waarin modelgebruik een substantiéle rol speelt,
bijvoorbeeld als optionele bijlage bij het Beleidskompas. Dit creéert een expliciet moment
waarop modelgebruik, rolclaim en grenzen worden besproken. Een versterkte variant is dat
publieke organisaties het instrument koppelen aan bestaande besluitvormings -, kwaliteits-
en verantwoordingsprocessen, zodat het gesprek verplicht wordt bij nieuw modelgebruik,
hergebruik, doelverschuiving of hoge maatschappelijke impact. Een stelselmatige variant is
dat overheidsbreed wordt geleerd van dossiers, bijsluiters, incidenten en goede praktijken,
bijvoorbeeld via een kennisnetwerk of coordinerende functie of instituut voor verantwoord
modelgebruik.

10 Xue & Pang, 2022; Stahl, 2023; Van de Poel, 2020
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Welke variant passend is, is een bestuurlijke keuze. Belangrijk is dat het instrument niet als
geisoleerd product wordt beheerd. Omdat het juist een boundary object is, bestaat anders
het risico dat niemand eigenaar is, dat elementen selectief worden gebruikt of dat de
bijsluiter losraakt van het dossier. Beheer, onderhoud, scholing en periodieke evaluatie zijn
daarom onderdeel van de implementatieopgave.
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5. Conclusie

Dit rapport vertrok vanuit de vraag naar een wetenschappelijke standaard voor het gebruik
van modellen en algoritmes door de overheid. De analyse laat zien dat die vraag, alhoewel
begrijpelijk, niet past op de onderliggende complexiteit en uitdagingen die gepaard gaan
met het gebruik van modellen door de overheid. Modellen vervullen uiteenlopende rollen
binnen beleid en uitvoering. Zij verschillen in doel, technische vorm, onzekerheid, context
en maatschappelijke doorwerking. Daardoor verschillen ook de vormen van kwaliteit,
assurance, transparantie, verantwoordelijkheid en tegenspraak die nodig zijn.

Onze centrale bevinding is dat de uitdaging niet primair ligt in het ontbreken van één
technische norm, maar in het ontbreken van een gedeelde redenerings- en
verantwoordingsstructuur voor modelgebruik in beleid. Verantwoord modelgebruik
ontstaat niet in het model, maar in de wisselwerking tussen model, beleidsopgave,
interpretatie, organisatie, publieke waarden en besluitvorming. Daarom verschuift de
opgave van standaardisering naar bestuurlijke navolgbaarheid. De relevante vraag is niet of
een model ‘goed’ of ‘fout’ is, maar of het gebruik van modelmatig geproduceerde kennis in
een specifieke beleidscontext legitiem kan worden gedragen. Die legitimiteit vraagt een
toereikende kennisbasis, een expliciete rolclaim, een duidelijke vertrouwensgrond, concrete
waarborgen, passende informatie voor betrokkenen en een moment waarop het gebruik
opnieuw kan worden beoordeeld of beéindigd.

Het voorgestelde gespreksinstrument biedt een praktisch aangrijpingspunt om deze
elementen van expliciet te maken en te bespreken, en daarmee bij te dragen aan de
verantwoorde en legitieme inzet van modellen in beleid. Het helpt de juiste mensen op het
juiste moment de juiste vragen te stellen. Het vervangt bestaande standaarden, impact
assessments, registers, audits of wetenschappelijke kwaliteitspraktijken niet, maar
verbindt de inzichten daaruit in een bestuurlijke redenering over passend gebruik. Daarmee
kan het instrument bijdragen aan modelgebruik dat openbaar, navolgbaar,
verantwoordbaar en betwistbaar is.

De overheid kan en hoeft modelonzekerheid niet weg te standaardiseren. Zij moet
onzekerheid, aannames, grenzen en normatieve keuzes zichtbaar maken en bestuurlijk
hanteerbaar organiseren. Juist daarin ligt de meerwaarde van een gedeelde taal en een
gestructureerd gesprek over verantwoord modelgebruik.
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Bijlage 1. Gespreksinstrument voor verantwoord
modelgebruik

Dit instrument ondersteunt beleidsmakers, opdrachtgevers, modelontwikkelaars,
modelgebruikers, bestuurders, uitvoerders, toezichthouders en volksvertegenwoordigers
bij het voeren en eventueel vastleggen van het gesprek over de inzet, betekenis en
begrenzing van modellen.

Stap 0 - Wie moeten aan tafel zitten?

o Welke partijen zijn betrokken bij ontwikkeling, beheer, toepassing, interpretatie en
besluitvorming?

o Welke juridische, beleidsmatige, technische, uitvoerings- en domeinexpertise is nodig?

o Welke groepen worden door het modelgebruik geraakt? Is betrokkenheid van geraakte
groepen, maatschappelijke organisaties, toezicht of onafhankelijke expertise nodig?

e Wieis eigenaar van het gesprek en zorgt dat uitkomsten worden vastgelegd en opgevolgd?

Stap 1 - Is modellering een passende manier om het beleidsvraagstuk te ondersteunen?

e Watis de beleidsopgave of het maatschappelijke vraagstuk waarvoor modelgebruik wordt
overwogen?

o Welke kennisbehoefte, uitvoeringsopgave of besluitvraag ligt hieraan ten grondslag?

e Waarom is modellering passender dan alternatieven zoals aanvullende metingen,
kwalitatieve kennis, participatie, experimenten, praktijkervaring of expliciete politieke
keuzevorming?

e Welke publieke waarden, grondrechten, belangen of verdelingseffecten kunnen worden
geraakt?

e |sereenreden om modelgebruik niet toe te passen, of alleen als scenario- of
ondersteunend instrument?
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Stap 2 - Op welke kennisbasis zijn de uitkomsten gebaseerd?

e (Gaat hetom een nieuw model, bestaand model, hergebruikte output, algoritmisch systeem,
modelketen of combinatie van modellen en gegevensbronnen?

o Welke data, bronnen, definities, aannames, rekenregels en deskundigenoordelen liggen aan
de uitkomsten ten grondslag?

e Welke aannames over gedrag, causaliteit, representativiteit, schaal, tijd of beleidsreacties
zijn doorslaggevend?

o Welke kwaliteitsborging, validatie, verificatie, onzekerheidsanalyse, peer review, audit of
standaard is toegepast?

o Welke organisaties, teams, leveranciers of kennisinstellingen leveren een bijdrage, en welke
afhankelijkheden bestaan er?

o Waarop rust de vertrouwensgrond: technische kwaliteit, wetenschappelijke praktijk,
organisatie, procedure, toezicht, participatie of combinatie daarvan?

e Zijnrelevante juridische kaders, gedragscodes, Al- of algoritmestandaarden, DPIA/IAMA of
domeinspecifieke normen betrokken?

Stap 3 - Welke betekenis kan aan de uitkomsten worden toegekend?

o Welke rol vervult het model? Is het bedoeld om te begrijpen, te verdelen, te anticiperen of te
sturen?

o Voor welke situaties, schaalniveaus, doelgroepen en besluiten is het model ontwikkeld, en
past dat bij het actuele gebruik?

e Welke conclusies kunnen verantwoord worden getrokken, en welke nadrukkelijk niet?

o Welke onzekerheden zijn gekwantificeerd, welke niet, en hoe worden niet-kwantificeerbare
aspecten meegewogen?

e Welke aanvullende kennis, ervaring, juridische beoordeling, praktijkinformatie of
maatschappelijke signalen zijn nodig naast de modeluitkomst?

e Welke normatieve of politieke keuzes mogen niet ongemerkt aan het model worden
overgelaten?

e Watis hetverwerpingscriterium: wanneer mag de uitkomst deze rol niet meer vervullen?
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Stap 4 - Hoe zijn verantwoordelijkheid, menselijke tussenkomst en tegenspraak
georganiseerd?

o Wieisverantwoordelijk voor opdracht, ontwikkeling, beheer, toepassing, interpretatie,
besluitvorming en gevolgen van modelgebruik?

o Welke menselijke oordeelsruimte bestaat er, en is die tijdig, geinformeerd en bevoegd
genoeg?

e Hoe worden modeluitkomsten beoordeeld op plausibiliteit, bruikbaarheid, ongelijke
effecten en mogelijke schade?

o Welke ruimte bestaat er om af te wijken van modeluitkomsten, en hoe wordt afwijking
vastgelegd?

e Welke escalatie-, correctie-, fallback- en stoproutes bestaan wanneer het model niet past,
faalt of ongewenste gevolgen heeft?

e Hoe kunnen professionals, bestuurders, toezichthouders, burgers of maatschappelijke
actoren aannames, uitkomsten of gebruik betwisten?

o Wie heeft de bevoegdheid om gebruik te beperken, te pauzeren of te beéindigen?

Stap 5 - Welke informatie is nodig om het gebruik te begrijpen en te beoordelen?

e Welke doelgroepen moeten modelgebruik kunnen begrijpen: beleidsmakers, bestuurders,
Kamer, toezicht, uitvoering, burgers, bedrijven of maatschappelijke organisaties?

o Welke informatie hebben zij nodig over doel, rolclaim, data, aannames, onzekerheden,
beperkingen, menselijke tussenkomst, verantwoordelijkheden en gevolgen?

o Welke informatie hoort in het interne governance-dossier en welke in een publieke bijsluiter,
register of gerichte kennisgeving?

e Hoe wordtvoorkomen dat openbaarmaking te technisch, te algemeen of misleidend
geruststellend wordt?

e Hoe kan achteraf worden gereconstrueerd welke rol modeluitkomsten hebben gespeeld bij
beleid of uitvoering?

o Welke mogelijkheden bestaan voor vragen, correctie, klacht, bezwaar, toezicht of
parlementaire controle?
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Stap 6 - Wanneer beoordelen we opnieuw of het model nog passend is?

e Welke veranderingen in beleid, wetgeving, data, techniek, modelversie, maatschappelijke
context of gebruik kunnen herbeoordeling noodzakelijk maken?

o Wie signaleert veranderingen, incidenten, afwijkingen, maatschappelijke controverse of
juridische uitspraken?

e Op welke momenten of met welke frequentie vindt herbeoordeling plaats?

e Wanneer openen veranderingen eerdere stappen opnieuw: beleidsopgave, kennisbasis,
rolclaim, waarborgen, informatie of stoplogica?

e Wanneer wordt modelgebruik aangepast, beperkt, aangevuld, gepauzeerd of beéindigd?

e Wanneeris een nieuwe of geactualiseerde DPIA, IAMA, audit, externe toets of publieke
toelichting nodig?

e Hoe blijven dossier en bijsluiter actueel?
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Bijlage 2. Totstandkoming, scope en verhouding tot de motie

Dit rapport is opgesteld naar aanleiding van de politieke vraag naar een wetenschappelijke
standaard voor het gebruik van modellen en algoritmes door de overheid. De motie van de
leden Omtzigt en Six Dijkstra vraagt hoe zo’n standaard wordt samengesteld, hoe
afdwingbaar wordt gemaakt dat modellen en algoritmes openbaar en navolgbaar zijn, en
hoe een bijsluiter voor modellen zal worden opgesteld. Met die vraag is het onderzoek
begonnen. De uiteindelijke focus van het rapport is echter verschoven: niet omdat de vraag
naar standaardisering onbelangrijk is, maar omdat uit het onderzoek blijkt dat één
uniforme wetenschappelijke standaard de kern van het probleem niet goed raakt.

Inhoudelijk is het onderzoek breed opgezet. Wij organiseerden een multidisciplinair panel
op de Data for Policy conferentie in Den Haag op 12 en 13 juni 2025. Aan dit panel namen
wetenschappers deel, evenals een vertegenwoordiger van een onafhankelijk kennisinstituut
met expertise op duurzaamheidsmodellen en een expert die betrokken is bij standaardisatie
rondom algoritmische modellen. Daarnaast voerden wij meerdere gesprekken met personen
verbonden aan de NEN-normcommissie Al. Wij namen deel aan panel 5, “Establishing
robust Al Standards”, tijdens de International AI Summit in Brussel en spraken daar met
experts op het gebied van CEN/CENELEC en ISO/IEC over het ontwikkelen van standaarden
voor Al en algoritmische systemen.

In totaal zijn, naast bovenstaande activiteiten, tien expertinterviews en -gesprekken
gevoerd. Deze gesprekken vonden plaats met wetenschappers op het gebied van complexe
modellen voor beleid, projectleiders rondom modeltransparantie, actieonderzoekers op het
gebied van AI-governance en standaarden, standaardisatie-experts en personen vanuit de
overheid, waaronder vanuit toezichthoudend perspectief. Daarnaast zijn twee
bijeenkomsten met een adviesgroep georganiseerd. Deze bijeenkomsten dienden als
groepsinterview en als klankbord. Bij de eerste bijeenkomst waren zeven experts aanwezig,
bij de tweede zes. De deelnemers waren werkzaam bij de overheid of bij onafhankelijke
expertinstituten rondom complexe modellen of toezicht daarop; daarnaast was een
onafhankelijk lid betrokken.

Naast deze gesprekken is literatuuronderzoek uitgevoerd en is gekeken naar praktijken in

andere landen. Daarbij is onder meer gekeken naar wetenschappelijke literatuur over
modelvalidatie en -transparantie, onzekerheid en onzekerheidsanalyse, post-normal
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science, participatieve modellering, boundary objects, transparantie, algoritmische
accountability, modeldocumentatie, compound modelling, modelketens, interoperabiliteit
en governance van Al-systemen. Ook zijn bestaande instrumenten en standaarden bekeken,
zoals impact assessments, algoritmeregisters, model cards, datasheets, internationale AI-
raamwerken en opkomende standaardisatieprocessen. Al die onderwerpen verdienen
afzonderlijk aandacht, maar dat is buiten de scope van dit rapport. In dit rapport zijn die
thema’s verkend en waar relevant gebruikt, maar niet elk thema is uitgewerkt tot
afzonderlijke lijn.

De oorspronkelijke vraag naar een afdwingbare wetenschappelijke standaard heeft in dit
traject een centrale rol gespeeld. Juist door deze vraag serieus te nemen, werd zichtbaar
waar de grenzen ervan liggen. Voor technische onderdelen van modelontwikkeling kunnen
standaarden, normen en good practices waardevol zijn. Engineers, modelleurs en
domeinexperts kunnen afspraken maken over documentatie, validatie,
onzekerheidsanalyse, interoperabiliteit, biasdetectie, reproduceerbaarheid of
kwaliteitsborging. In de wereld van Al en algoritmen ontstaan bovendien standaarden en
wettelijke vereisten die, afhankelijk van context en systeemtype, relevant kunnen zijn voor
publieke organisaties.

Tegelijkertijd werd in gesprekken en literatuur duidelijk dat het meest gevoelige deel van
publiek modelgebruik niet volledig technisch is. Modellen en algoritmen in beleid zijn
sociotechnische instrumenten. Zij combineren technische keuzes met institutionele
context, juridische normen, politieke afwegingen, publieke waarden en maatschappelijke
gevolgen. De vraag wat aanvaardbare schade is, welke verdeling rechtvaardig is, welk risico
proportioneel is of welke belangen zwaarder wegen, kan niet door een wetenschappelijke
standaard worden beslecht. Daarvoor bestaan wel wetenschappelijke inzichten over goede
processen, transparantie, participatie en verantwoording, maar geen inhoudelijke
standaard die de politieke en normatieve beoordeling overneemt.

Klassieke (technische) standaardisatie werkt vaak via consensus over technische
specificaties. Echter, onze verkenning van standaardisatie van algoritmische modellen laat
zien dat vragen over maatschappelijke schade, discriminatie, verantwoordelijkheid, rechten
en democratische controle, centraal staan. Daarmee komen standaardisatieorganen
nadrukkelijker in aanraking met sociotechnische vraagstukken, waartoe proces en aanpak
zich niet altijd even goed lenen. Voor het technische deel kan standaardisatie veel
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betekenen; voor het normatieve en politieke deel is zij slechts een deel van het
governanceproces.

De gekozen focus is daarom een eerste, noodzakelijke stap: het organiseren van het gesprek
tussen de beleidskant en de modelkant. Goed gebruik van modellen is niet alleen een
opdracht aan modelmakers en modeleigenaren; het is minstens zozeer een opdracht aan
beleidsmakers, bestuurders en uitvoerders. Zij moeten expliciet maken welke rol
modeluitkomsten krijgen, welke kennisclaim zij daaraan verbinden, welke normatieve
keuzes zij zelf moeten maken, welke aanvullende kennis nodig is en wanneer het gebruik
opnieuw moet worden beoordeeld. Als dat gesprek goed wordt gevoerd, volgt daaruit ook
welke technische beoordeling, standaard, audit, bijsluiter, registratie of juridische toets in
een concrete casus nodig is.

In verhouding tot de motie betekent dit dat het rapport niet uitkomt op één afdwingbare
wetenschappelijke standaard, maar op een voorstel voor het articuleren van de
verantwoordingsroute. Zelfs als iets dergelijks bestuurlijk of institutioneel verplicht worden
gesteld bij modelgebruik met voldoende impact, legitimeert het modelgebruik niet
automatisch. Het maakt zichtbaar welke vragen moeten worden beantwoord en welke
informatie beschikbaar moet zijn om modelgebruik openbaar, navolgbaar,
verantwoordbaar en betwistbaar te maken.
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