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1. Inleiding

Inleiding

Achtergrond

De opkomst van generatieve Al (GenAlI)
heeft ertoe geleid dat Al technologieén
breed beschikbaar zijn voor individuen

en organisaties. Ook bij Nederlandse
overheidsorganisaties is er interesse in
GenAl. In 2024 is de Overheidsbrede visie
Generatieve Al gepubliceerd?, waarin werd
aangekondigd dat er jaarlijks een monitor
generatieve Al uit wordt gebracht om de
inzet van GenAl door overheden te volgen.
Aan het begin van 2025 zijn de vernieuwde
overheidsbrede standpunt voor de inzet
van GenAI? en de handreiking voor verant-
woorde inzet van generatieve AI®
gepubliceerd, waarin de spelregels op
innoveren en experimenteren met GenAl
wordt gepresenteerd. In Juni 2025 is
tevens de Nederlandse Digitaliserings-
strategie® gepubliceerd.

Onderzoeksdoel

In het kader van deze ontwikkelingen,
voert TNO in samenwerking met het

Overheidsbrede visie Generatieve Al

Overheidsbreed standpunt voor de inzet van generatieve Al

Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) onderzoek uit
naar de inzet van GenAl toepassingen bij
overheidsorganisaties in Nederland. Het
doel van dit onderzoek is drieledig:

e Inzicht krijgen in de inzet van GenAl
door overheidsorganisaties;

e Inzicht krijgen in de succesfactoren
en knelpunten bij de inzet van GenAl
toepassingen die Nederlandse
overheidsorganisaties ervaren;

e Inzicht krijgen in de overwegingen die
worden gemaakt bij de inzet van GenAl
toepassingen door Nederlandse
overheidsorganisaties.

De bevindingen van dit onderzoek worden
in dit rapport gepresenteerd. De resultaten
die worden besproken in dit rapport zijn
gebaseerd op publiek beschikbare informa-
tie en inzichten die gedeeld zijn gedurende
het onderzoeksproces. De mate van
representativiteit voor de inzet van GenAl
bij Nederlandse overheidsorganisaties

kan daarom niet worden vastgesteld.

Overheidsbrede handreiking voor verantwoorde inzet van generatieve Al

De Nederlandse Digitaliseringsstrategie
Ibid., p. 5

Ibid.

Garon, 2023

N O v W N

Desondanks geeft dit onderzoek inzicht in
voorbeelden van hoe GenAlI bij Nederlandse
overheidsorganisaties wordt toegepast en
in relevante succesfactoren en knelpunten
bij de inzet van GenAL

Onderzoeksvragen

Het onderzoek naar de inzet van GenAl bij
Nederlandse overheidsorganisaties bestaat
uit drie delen. Het eerste deel richt zich op
het gebruik van GenAl toepassingen. Het
tweede deel gaat dieper in op de succes-
factoren en knelpunten bij de ontwikkeling
en inzet van GenAl In het derde deel
worden vier voorbeelden uit de praktijk
toegelicht. Voor elk voorbeeld wordt een
beschrijving gegeven van de toepassing,
hoe deze tot stand is gekomen en welke
overwegingen belangrijk zijn bij de ont-
wikkeling en inzet. Ook wordt uitgediept
welke succesfactoren en knelpunten een
rol speelden bij de ontwikkeling en inzet
van de GenAlI uit het voorbeeld.

Voor elk deel van dit onderzoek zijn
onderzoeksvragen geformuleerd:

1. Welke GenAlI toepassingen worden
door de overheid ingezet en wat zijn
daarvan de kenmerken?

2. Wat zijn succesfactoren en knelpunten
bij de inzet van GenAl toepassingen die
Nederlandse overheidsorganisaties
ervaren?

3. Wat zijn overwegingen die worden
gemaakt bij de ontwikkeling en inzet
van GenAl toepassingen voor
Nederlandse overheidsinstellingen?

Definitie van generatieve Al

In dit onderzoek hanteren we de definitie
van GenAlI en taalmodellen van het
Rathenau Instituut. Volgens deze definitie
zijn GenAlI “Al systemen die geautomati-
seerd content kunnen maken, op verzoek
van een gebruiker.”

Er zijn verschillende vormen van content,
bijvoorbeeld: tekst, stem, foto’s, video’s,
software of audiovisuele content waarin
aspecten worden gecombineerd.® 7 GenAl
kan nieuwe content genereren door een
synthese te maken van de ingevoerde


https://open.overheid.nl/documenten/9aa7b64a-be51-4e6a-ad34-26050b8a67ef/file
https://open.overheid.nl/documenten/bc03ce31-0cf1-4946-9c94-e934a62ebe73/file
https://open.overheid.nl/documenten/9c273b71-cebb-4e11-b06f-fa20f7b4b90e/file
https://open.overheid.nl/documenten/51bf0136-69cc-4d37-90c9-64d7ed3d9a5c/file
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informatie, daarom wordt deze content
ook wel ‘synthetische content, output, of
media’ genoemd.®?

Een GenAl-systeem gebruikt vaak, maar is
niet beperkt tot, een groot taalmodel, ook
wel een Large Language Model (LLM)®.
Dit zijn software modellen die op basis van
berekeningen voorspellen welk woord het
meest waarschijnlijke volgende woord is
in een zin of om ontbrekende woorden in
zinnen aan te vullen.'* Er wordt al lange
tijd gewerkt aan het automatiseren van
het verwerken van menselijke taal (denk
aan stem assistenten zoals Siri of Alexa

of vertaalhulpmiddelen zoals Google
Translate).’? Recente ontwikkelingen
maken het echter mogelijk voor modellen
om meer data te analyseren, waardoor de
voorspellingen beter kloppen en accurater
lijken.13, 14, 15

8 Garon, 2023

9 TNO, 2024, p. 14

10 Bender et al,, 2021

11 Rathenau Instituut, 2024
12 Oomen, 2025

13 Rathenau Instituut, 2023
14 Bommasani et al., 2022
15 Bender et al,, 2021
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2. Onderzoeksmethode

Onderzoeksmethode deel 1:

Inzet van GenAl

Het doel van deel 1 van het onderzoek is
om inzicht te krijgen in de inzet van GenAl
door Nederlandse overheidsorganisaties.
Met behulp van desk research en survey
onderzoek hebben we voorbeelden van
toepassingen van GenAl verzameld en
gecategoriseerd.

Deel 1 van het onderzoek is uitgevoerd aan
de hand van de volgende stappen:

1. Bepalen van de scope en reikwijdte van
het onderzoek.
Het Register van Overheidsorganisaties
was leidend*®. Type overheids-
organisaties die binnen de scope van
dit onderzoek vallen zijn onder andere:
agentschappen; adviescolleges;
gemeenten; inspecties; ministeries;
politie; provincies; rechtspraak; regionale
samenwerkingsorganen;
uitvoeringsinstellingen; waterschappen
en zelfstandige bestuursorganen (zbo).
Zorg en onderwijsorganisaties zijn niet
meegenomen in dit onderzoek.
Net zoals bij de Quickscan Al in de
Publieke Dienstverlening III (2024)" is
het individueel gebruik van GenAl van

16 Register van overheidsorganisaties
17 TNO, 2024

18 Algoritmeregister
19 Over het algoritmeregister

ambtenaren buiten scope van dit
onderzoek. Dit onderzoek focust zich

op toepassingen die top-down worden
aangeboden door overheidsorganisaties

. Desk research en survey onderzoek

vond plaats tussen 18 februari 2025 en

16 juni 2025. Geraadpleegde bronnen

zijn:

- Google search naar publiek
beschikbare informatie en search
op overheidsorganisaties en semi-
overheid databases zoals overheid.
nl. Zoektermen: (“GenAlI” OR
“generatieve AI” OR “generative AI”
OR “LLM” OR “GPT” OR “taalmodel”
OR “chatbot”) AND (“overheid” OR
“overheidsorganisatie” OR “[naam
overheidsorganisatie]”)

- Algoritmeregister van de
Nederlandse overheid®s. Het
algoritmeregister is (nog) niet
verplicht, dus een volledig overzicht
van alle GenAl toepassingen is niet
gegarandeerd?®.

- Uitvraag met een online survey via
het netwerk van BZK, VNG en
Platform AI en Overheid.

3. Analyse en categorisering van de
toepassingen aan de hand van de
volgende kenmerken, zoals: type
organisatie, status toepassing, type
proces, type taak, beoogde
eindgebruiker, risico inschatting,
impact toets, ontwikkelvorm.

4. Contextualiseren van inzichten en
verwerken in rapportage.

Onderzoeksmethode deel 2:
Succesfactoren en knelpunten
Het doel van deel 2 van het onderzoek is
om inzicht te krijgen in knelpunten en
succesfactoren die overheidsorganisaties
ervaren bij de inzet van GenAl. Deze
inzichten hebben we opgehaald door
middel van interviews met sleutelrollen
die betrokken zijn bij de inkoop, ontwikke-
ling of gebruik van GenAl toepassingen bij
verschillende overheidsorganisaties.

Tussen 26 mei 2025 en 25 juni 2025
hebben we 17 interviews gehouden met
20 deelnemers (drie interviews met twee
deelnemers van één organisatie). Hoewel
dit onderdeel van het onderzoek hiermee
niet representatief is voor de hele doel-
groep, hebben we een breed scala aan

perspectieven en ervaringen verzameld
die waardevolle inzichten bieden.

De deelnemers zijn betrokken bij GenAl
toepassingen in overheidsorganisaties,
waarvan enkelen ook technische kennis
hebben van (Gen)AL Er is een gevarieerde
set aan casussen bij verschillende over-
heidsorganisaties geselecteerd. Zie
hiervoor tabel 1. Selectie vond plaats op
basis van verwijzing via het netwerk of na
deelname aan de survey uit deel 1 van dit
onderzoek.

De interviews volgden een semigestruc-
tureerde opzet, waarvoor vooraf een set
vragen over onderwerpen is opgesteld,
zoals aanleiding toepassing, ontwikkel-
vorm, ontwikkelproces, data, technologie &
infrastructuur, Al geletterdheid, innovatie-
bewustzijn, leiderschap, organisatie en
processen, maatschappelijk doel en lessen
voor andere organisaties. De interviews zijn
met toestemming opgenomen en getran-
scribeerd ten behoeve van de analyse en
rapportage.


https://organisaties.overheid.nl/
https://algoritmes.overheid.nl/nl
https://algoritmes.overheid.nl/nl/footer/over
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Tabel 1: aantal interviews per type overheidsorganisatie

Type organisatie Aantal interviews

Gemeente 6
Provincie 3
Netwerkorganisatie 3
Agentschap 2
Regionaal samenwerkingsorgaan 1
Ministerie 1
Private partij 1

Analyse van de interviews vond plaats

op basis van thematische analyse.?

Deze methode laat toe om vooraf geselec-
teerde thema’s op te halen en ook nieuwe
thema’s te identificeren in de data.?!

De gepresenteerde voorbeelden uit de
praktijk aan het eind van dit rapport zijn
gebaseerd op zowel de interviews als op
publiek beschikbare informatie.

20 Braun & Clarke, 2006
21 Braunetal., 2019

Onderzoeksmethode deel 3:
Praktijkvoorbeelden

Het doel van het derde deel van dit
onderzoek is om inzicht te krijgen in
overwegingen die worden gemaakt bij het
ontwikkelen en inzetten van GenAl door
Nederlandse overheidsinstellingen. Dit
doen we aan de hand van vier praktijk-
voorbeelden.

In elk voorbeeld worden resultaten uit
deel 1 en deel 2 van dit onderzoek gecom-
bineerd. De kenmerken van de toepassing,
zoals doel, ontwikkelvorm en technische
kenmerken komen uit deel 1. Aanvullingen
op deze kenmerken en de inzichten over
succesfactoren en knelpunten komen uit
de interviews deel 2. Daarnaast is voor het
uitdiepen van de praktijkvoorbeelden extra
aandacht besteed aan de overwegingen of
belangrijke keuzes die in de interviews zijn
besproken door de respondenten.

De keuze voor welke praktijkvoorbeelden
worden toegelicht is gemaakt op basis van
de kenmerken van de GenAl toepassing,
en onderlinge variaties, zodat verschillende
contexten aan bod komen. De kenmerken
zijn onder andere: doel van de toepassing,
eindgebruiker van de toepassing,
ontwikkelvorm en betrokken partijen bij
ontwikkeling en inzet van de toepassing en
technische kenmerken van de toepassing.

Dit heeft geleid tot de volgende selectie:

1. Chatbot GEM

2. Leeshulp Tolkie

3. Archiefassistent Nationaal Archief

4. Transcriptie tool WerkSaam
Westfriesland
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3. Inzet van GenAl bij Nederlandse Overheidsorganisaties

81 toepassingen van GenAl
bij Nederlandse Overheids-
organisaties

Op basis van desk research zijn 81
voorbeelden van GenAl toepassingen
bij Nederlandse overheidsorganisaties
gevonden (zie bijlage: ‘Lijst met voorbeel-
den GenAl in de overheid’). De gevonden
voorbeelden zijn gecategoriseerd en
geanalyseerd aan de hand van de
volgende categorieén:

- Type overheidsorganisatie

- Status toepassing

- Type proces

- Type taak

- Eindgebruiker toepassing

- Risico inschatting

- Impact assessment

- Technische kenmerken van GenAl

Type overheidsorganisatie
Allereerst is er gekeken naar het type
overheidsorganisaties die GenAl inzetten:

e 34 toepassingen (42%) bij gemeenten.
Dit betreft voornamelijk chatbots die
assisteren in het vergaren en verwerken
van informatie voor ambtenaren en die
assisteren in het contact met de burger.
De meeste toepassingen zijn dan ook
gevonden bij gemeenten. Een mogelijke
verklaring hiervoor is tweeledig. Ten
eerste, er zijn in totaal 342 gemeenten
in Nederland. Hierdoor hebben ze een

groot aandeel in het totaal aantal
overheidsorganisaties in Nederland.
Ten tweede, de meeste registraties in
het algoritmeregister zijn afkomstig van
gemeenten.

15 toepassingen in samenwerkings-
verbanden, waarbij verschillende type
overheidsorganisaties en eventueel
private partijen gezamenlijk een
toepassing ontwikkelen. Denk
bijvoorbeeld aan het samenwerkings-
verband van Chatbot GEM. Een
voorbeeld is geclassificeerd als
samenwerkingsverband (TNO, 2021;
TNO, 2024) indien:

- Meer dan drie verschillende partijen
betrokken zijn bij de ontwikkeling
van het voorbeeld; of

- Er sprake is van samenwerking
tussen verschillende type
overheidsorganisaties (bijv. provincie
en gemeenten, inspectie en centrale
overheid).

- 8 toepassingen worden aangeboden
door private partijen, maar het is
onduidelijk wat de reikwijdte is van
het gebruik van deze toepassingen.

5 toepassingen bij de centrale overheid,
zoals ministeries. Dit zijn voornamelijk
chatbots of kennisverwerkings-
hulpmiddelen voor ambtenaren.

Figuur 1: Type overheidsorganisaties

Gemeente
Samenwerkingsverband

Private partij

Agentschap

Regionaal samenwerkingsorgaan
Centrale overheid

Provincie

Zelfstandig bestuursorgaan (zbo)
Overheidsstichting of-vereniging

Defensie

bekende commerciéle AI-diensten
voor medewerkers van Defensie.

e 6 toepassingen bij agentschappen, ook
wel uitvoeringsorganisaties zoals KNMI
en RVO.

¢ 1 toepassing bij een ZBO en bij
¢ 5 toepassingen bij regionaal overheidsstichting ICTU.

samenwerkingsorganen en 4

toepassingen bij provincies.

¢ 1 toepassing bij Defensie. Dit betreft
DefGPT, een intern alternatief voor de
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Status toepassing
Toepassingen bevinden zich in
verschillende fasen van ontwikkeling.

o Geimplementeerd. Een toepassing
wordt als geimplementeerd beschouwd
als het in gebruik is genomen door de 1%
organisatie, voorbij de pilot fase is en
onderdeel uit maakt van de dagelijkse

Figuur 2: Status toepassingen

e Idee fase. Een toepassing bevindt zich

in de idee fase als het experiment of
pilot nog moet starten. Er is 1 voorbeeld
gevonden dat zich in de idee fase (1%)
bevindt en nog moet starten.
Waarschijnlijk zijn er nog veel meer
toepassingen die zich in de idee

praktijk. Op dit moment zijn 37
toepassingen (46%) geimplementeerd.

We hebben geen toepassingen
gevonden die zijn stopgezet of
momenteel buiten gebruik zijn.

fase bevinden. Informatie over deze
toepassingen worden doorgaans pas
openbaar toegankelijk zodra ze de
experimentele fase bereiken.

e Van 8 toepassingen is de huidige status

onbekend (10%). 36%

e Experiment. Een toepassing bevindt zich
in de experiment fase indien het nog in
ontwikkeling is, een proof of concept is
of pilot is. 29 toepassingen (36%) zijn
momenteel in de experiment fase. Dit
zijn meestal pilots waarbij de werking en
toegevoegde waarde wordt getest.

¢ Uitgebreid naar het primaire proces.
Een toepassing wordt uitgebreid naar
het primaire proces als het bezig is de
stap te maken van pilot naar
implementatie. 6 experimenten
worden momenteel uitgebreid naar
het primaire proces (7%) en worden
voorbereid om geimplementeerd te
worden genomen.

7%

. Idee fase (1)

Experiment (29)

Experiment wordt uitgebreid naar primaire proces (6)

[ Geimplementeerd (37) [ Gestopt (0) B onbekend (8)
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Democratisch proces

GenAl wordt ingezet ter
bevordering van het demo-
cratisch proces. Bijvoorbeeld
ter ondersteuning van een
gemeenteraad.

Maatwerk &
dienstverlening

Personalisatie van dienstver-
lening voor burgers en
bedrijven. Deze toepassing is
extern gericht, bijvoorbeeld
het gebruik van Chatbots.

Generieke processen &
bedrijfsvoering

Inzet van GenAl in interne
processen ter bevordering
van bedrijfsvoering. Bijvoor-
beeld een interne Chatbot die
ambtenaren gebruiken voor
meerdere doeleinden,
bijvoorbeeld vertalen, tran-

Kennisvergaring &
beleidsvorming

GenAlI dat wordt ingezet voor
het opdoen van nieuwe
informatie waar (beleids)
keuzes op worden gebaseerd.
Dit betreffen specifieke
toepassingen die ondersteu-
ning bieden bij een specifiek

Kennisverwerking, archi-
vering & anonimiseren

GenAI wordt ingezet voor het
verwerken en archiveren van
informatie, en voor anonimi-
seren van persoonsgegevens
in documenten.

e-mails.

scriberen, opzoeken van
informatie of schrijven van

beleidsdoel.

Type proces: categorisering

GenAlI toepassingen worden in verschillen-
de type overheidsprocessen ingezet. In

dit onderzoek definiéren we type proces als
processen die zijn ingericht op organisatie-
niveau om de doelstelling van een
organisatie te behalen. Een aantal van
deze processen is extern gericht, zoals

het democratisch proces en maatwerk

en dienstverlening. Ook zijn er interne
processen die zijn gericht op beleids-
vorming en bedrijfsvoering. De hier

22 TNO, 2024
23 Ibid.

gepresenteerde categorisering is verfijnd
en gebaseerd op de categorie ‘type toepas-
sing’ uit de derde versie die is opgesteld
door TNO voor de ‘Quickscan Al in de
publieke Dienstverlening II1.’*2 Ten opzichte
van de indeling uit dit onderzoek? vallen
een aantal aspecten op. Ten eerste, de
geidentificeerde GenAl toepassingen
worden met name ingezet in overheids-
processen waarbij een hoge mate van
gegevens en tekstverwerking plaatsvindt.
Er zijn er geen toepassingen in de fysieke

omgeving geidentificeerd. De aard van
machine learning toepassingen zijn dan
ook diverser dan GenAl toepassingen. Ten
tweede valt op dat de geidentificeerde
toepassingen geen nieuwe toepassingen
zijn, maar het vooral verbeterde toepassin-
gen van tekstherkenning betreffen. Wel
valt één ander aspect op: GenAlI toepassin-
gen kunnen gemakkelijker voor meerdere
doeleinden beschikbaar worden gesteld.

Er is dan ook één nieuwe categorie toe-
gevoegd: generieke processen &

bedrijfsvoering. Deze categorie is gericht op
de inzet van GenAl in interne processen ter
bevordering van bedrijfsvoering waarbij
ambtenaren de toepassing voor meerdere
type taken kunnen gebruiken. De andere
twee interne categorieén zijn kennisverga-
ring & beleidsvorming en kennisverwerking,
archivering & anonimiseren. Bij deze twee
categorieén worden GenAl toepassingen
ingezet voor een specifiek proces met een
specifieke taak.
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De geidentificeerde GenAl toepassingen
worden met name ingezet in overheids-
processen waarbij een hoge mate van
gegevens en tekstverwerking plaatsvindt.

e 32 toepassingen (40%) worden ingezet
voor generieke processen en
bedrijfsvoering, waarbij vaak gebruik
wordt gemaakt van een interne
chatbot, die alleen beschikbaar is voor
medewerkers, om deze processen te
ondersteunen.

e 25 toepassingen (31%) zijn gericht
op maatwerk en dienstverlening, deze
processen zijn extern gericht, zoals
personalisatie van dienstverlening en
interactie met burgers en bedrijven. Een
voorbeeld van inzet van GenAl in het
proces van maatwerk en dienstverlening
is een chatbot op een gemeentelijke
website.

10

e 14 toepassingen (17%) zijn gericht

op kennisvergaring en beleidsvorming,
waarmee medewerkers inzichten
verzamelen om beter onderbouwde
beslissingen te nemen.

5 toepassingen (6%), zijn ontwikkeld
voor kennisverwerking, archivering en
het anonimiseren van gegevens.

Tot slot worden 4 toepassingen (5%)
gebruikt ter ondersteuning van

het democratisch proces, bijvoorbeeld
bij ondersteuning bij verslaglegging bij
vergaderingen van de gemeenteraad of
bij het ondersteunen van ambtenaren
bij het beantwoorden van Kamervragen.

Figuur 3: Type proces

Generieke processen en

bedrijfsvoering (32)
Kennisverwerking,
archivering en Maatwerk en
anonimiseren (5) dienstverlening (25)

Kennisvergaring en
beleidsvorming (14)

\q Onbekend (1)
Democratisch

proces (4)
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Tabel 2: Type taak

taken GenAlI toepassingen ondersteuning

bieden.
Type taak Aantal

Generieke taken 24
Opzoeken en analyseren van 18
informatie

Contact met burger 11
Tekstoptimalisatie 6
Vertalen 5
Transcriberen 4
Controleren van gegevens 3
Doorzoekbaar maken van 3
informatie

Samenvatten van informatie 2
Onbekend 2
Anonimiseren 1
Contact met bedrijven 1
Sentimentanalyse 1

Type taak

Type taak definiéren we in dit onderzoek
als een activiteit dat wordt uitgevoerd om
een type proces goed uit te kunnen voeren.
Een taak kan daarom ook worden gezien
als praktische acties en werkzaamheden
die medewerkers uitvoeren. In dit onder-
zoek hebben we in kaart gebracht bij welke

11

e 24 (30%) van de toepassingen zijn

chatbots die gericht zijn op het onder-
steunen van medewerkers bij meerdere
generieke taken en kunnen dus worden
ingezet voor meerdere doeleinden.
Voorbeelden van toepassingen zijn
Co-Pilot, DefGPT van het ministerie van
Defensie, Chatbot Robin van JenV,
VlamChat van SSC-ICT, PZH Assist van
de Provincie Zuid-Holland, GovChat/
LAICA van de Provincie Limburg en
ChatAmsterdam van de gemeente
Amsterdam.

De overige 55 toepassingen (68%)
worden ingezet bij specifiekere taken

en vaak voor één specifiek doel. Zo
ondersteunen bijvoorbeeld 18 (22%)
van de toepassingen bij het opzoeken
en analyseren van informatie, wat
medewerkers helpt bij het ondersteunen
van besluitvorming en kennisdeling.

11 (14%) toepassingen richt zich op
contact met burgers, meestal via
een gemeentelijke chatbot die 24/7
beschikbaar is.

Andere voorbeelden van toepassingen
met een specifieke taak zijn:

Medewerker en burger 2

Optimaliseren van tekst voor
contentcreatie bij RVO
Transcriberen van audio tijdens
clientgesprekken bij WerkSaam
Westfriesland

Versimpelen van teksten op de
gemeentelijke website voor
laaggeletterden bij de gemeente
Wijchen en de gemeente Druten
Uitvoeren van sentimentanalyse
over gevoelige gesprekken bij de
gemeente Amsterdam

Figuur 4: Eindgebruiker toepassing

Medewerker

Burger

Onbekend f§ 1

Bedrijf ff 1

Eindgebruiker toepassing

20 30

Bij 63 toepassingen (78%) zijn mede-
werkers van overheidsorganisaties

de eindgebruiker.

Bij 14 toepassingen (17%) zijn burgers
de beoogde eindgebruiker. Dit betreffen
met name chatbots op gemeentelijke
websites, maar ook toepassingen die
laaggeletterden helpen door teksten
op websites versimpelen.

Bij 2 toepassingen (3%) zijn zowel
medewerkers als burgers de eind-
gebruiker de beoogde eindgebruiker.
Bij 1 toepassing zijn bedrijven de
beoogde eindgebruiker.

Van 1 toepassing is onbekend wie de
beoogde eindgebruiker is.

40 50 60 70
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Risico inschatting
e Het gebruik van (Gen)AI brengt ook

risico’s met zich mee. Om de mogelijke

impact van algoritmes te bepalen en

om te bepalen welke algoritmes
gepubliceerd moeten worden heeft
het algoritmeregister drie publicatie-
categorieén gedefinieerd in hun
publicatiestandaard?*:

- Hoog-risico Al systeem (categorie
A): deze categorie wordt
gedefinieerd in de Al-verordening
van de EU.

- Impactvolle algoritmes (categorie
B): het algoritme heeft directe
rechtsgevolgen voor een betrokkene
en/of beinvloedt hoe de overheid een
betrokkene of groep classificeert.

- Overige algoritmes (categorie C):
indien categorie A of B niet van
toepassing is kunnen er andere
overwegingen meespelen om
algoritmes te publiceren,
bijvoorbeeld omdat een algoritme
onderwerp is van het
maatschappelijk debat of een
indirecte impact heeft op de
omgeving.

¢ Dit onderzoek heeft deze categorieén

overgenomen en daarbij ook de
categorie onbekend/niet gemeld

toegevoegd. De resultaten die zijn
weergeven in de grafiek zijn gebaseerd
op informatie uit het algoritmeregister
en geeft dus inzicht in hoe overheids-
organisaties zelf een risico inschatting
maken van een GenAl toepassing.
Hierbij is het ook goed om te benoemen
dat er momenteel geen verplichting is
om algoritmes te registreren in het
algoritmeregister.

De resultaten die zijn weergeven in
figuur 5 zijn gebaseerd op informatie
uit het algoritmeregister en geeft dus
inzicht in hoe overheidsorganisaties zelf
een risico inschatting maken van een
GenAlI toepassing.

Van 42 van de geidentificeerde GenAl
voorbeelden (52%) is het onbekend in
welke categorie de toepassing valt,
bijvoorbeeld omdat het voorbeeld niet

in het algoritmeregister staat, als er
geen publieke informatie over gedeeld is
of als het niet duidelijk is welke definities
voor de risico categorieén zijn gebruikt
om de inschatting te maken.

28 toepassingen (34%) zijn ingedeeld
door overheidsorganisaties in de
categorie overige algoritmes.

Figuur 5: Risico inschatting van toepassing

Overige algoritmes

Inpactvol

Hoog

0 10

e 8 toepassingen (10%) zijn ingedeeld
door overheidsorganisaties in de
categorie impactvol.

Slechts 3 toepassingen (4%) zijn door
overheidsorganisaties ingedeeld in de
categorie hoog risico Al systeem.

e Ook observeren we dat een dezelfde
soort toepassing bij verschillende
organisaties in een andere risico

categorie wordt ingedeeld. Ter illustratie

zijn hierbij twee voorbeelden:
- Chatbots op de website van

30 40 50

ingedeeld in de categorie overige
algoritmes, terwijl Chatbot MAI door
de gemeente Montferland is
ingedeeld in de categorie
impactvolle algoritmes.

CoPilot. De gemeente Zeist en het
Commissariaat van de Media heeft
het gebruik van CoPilot ingedeeld als
Hoog-risico AI-systeem, terwijl de
Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid,
ICTU, Provincie Groningen,
Veiligheidsregio Zaanstreek-
Waterland en Veiligheidsregio
Amsterdam-Amstelland het gebruik

van CoPilot hebben ingedeeld in de
categorie overige algoritmes.

gemeenten. De toepassing Chatbot

24 Handreiking Algoritmeregister Guus is door de gemeente Goes
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Impact toetsen

Naast een risico inschatting, is het in
sommige gevallen verplicht om een impact
toets uit te voeren. Er bestaan verschillende
vormen van impact toetsen. De toetsen die
door veel organisaties worden genoemd
zijn:

e Een Data Protection Impact Assessment
(DPIA)?® is een instrument waarmee
mogelijke privacy risico’s van
gegevensverwerkingen in kaart gebracht
kunnen worden en maatregelen worden
gedefinieerd om de risico’s te voor-
komen. Een DPIA is een vereiste onder
de Algemene Verordening Gegevens-
bescherming (AVG) wanneer er (grote
hoeveelheden) persoonsgegevens
worden verwerkt of bij nieuwe techno-
logieén. Er bestaat ook een verkorte
variant zoals de DPIA light, en een toets
of een DPIA nodig is, de pre-DPIA.?

e Het Impact Assessment Mensenrechten
en Algoritmes (IAMA)?’ helpt bij
gespreksvoering over grondrechten,
data en ethiek bij het ontwikkelen en
inzetten van Al

25 Data protection impact assessment (DPIA)

26 Impact Assessment Mensenrechten en Algoritmes
27 Aanpak Begeleidingsethiek

28 Het CODIO-instrument
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e Andere vormen van impact toetsen of

ethische toetsen die ook bekend zijn in
de praktijk, zijn:

- Aanpak Begeleidingsethiek is een
methode die organisaties helpt bij
het maken van verantwoorde keuzes
bij de ontwikkeling en inzet van
algoritmes en Al, waarbij ethiek als
hulpmiddel in plaats van remmende
factor wordt gezien. Het brengt
verschillende betrokkenen samen en
laat ze samen de casus uitdiepen,
bespreken welke actoren, waarden
en effecten betrokken zijn en het
werkt uiteindelijk toe naar het
formuleren van handelingsopties.

- Het CODIO-instrument?® is bedoeld
als instrument om de afweging en
borging van waarden te verzorgen.
Dit instrument heeft ook meer-
waarde voor de inzet van GenAl
zodat publieke waarden ook
meegenomen kunnen worden.

- Sommige organisaties hebben een
eigen kader of methode ontwikkeld
om een impact toets of eigen toets
uit te voeren. Ook wordt er gebruikt
gemaakt van ethische commissies

om een (vorm van) een impact toets
uit te voeren en ethische vraag-
stukken mee te nemen bij de
ontwikkeling of inzet van GenAl.

Om vast te stellen of er een impact toets is
uitgevoerd, zijn de volgende bronnen
gebruikt:

- Algoritmeregister: Het
algoritmeregister heeft een veld
waarin overheidsorganisaties
kunnen aangeven of er een impact
toets is uitgevoerd.

- Publiek beschikbare informatie: in
sommige gevallen is bekend welke
impact toets is uitgevoerd op basis
van rapporten of andere publicaties.

- Interviews: in de interviews is
expliciet gevraagd naar uitgevoerde
of geplande impact toetsen. Deze

inzichten zijn gebruikt als aanvulling.

e 33 toepassingen (41%) hebben

aangegeven een vorm van een impact
toetsen te hebben uitgevoerd. Dit kan
een of meerdere impact toetsen zijn die
op de vorige pagina staan beschreven.

e Bij 46 toepassingen (56%) is het

. Ja . Nee

. Onbekend/niet beschikbaar

onbekend of er een impact toets is
uitgevoerd. Dit betekent echter niet
automatisch dat er géén toets is
gedaan of nog zal worden uitgevoerd.

1 toepassing (1%) geeft aan geen
vorm van een impact toets te hebben
uitgevoerd omdat de toepassing als
laag risico is geclassificeerd.

\11

In uitvoering
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Technische kenmerken van GenAl
In dit onderzoek hebben we een poging
gedaan om ook informatie te verzamelen
over kenmerken die inzicht geven in hoe de
81 GenAl toepassingen op technisch vlak
worden vormgegeven. We hebben infor-
matie opgevraagd over: de ontwikkelvorm,
type model, land van oorsprong van het
model, type aanbieder, land van oorsprong
aanbieder. In de praktijk blijkt dat informa-
tie over technische specificaties en de
onderliggende digitale infrastructuur niet
altijd publiekelijk beschikbaar of niet
volledig is.

We observeren het volgende over type
modellen, omgang met data en ontwikkel-
vormen:

e Oorsprong foundation modellen. Van
34 toepassingen (42%) is het onbekend
wat het land van oorsprong van het
foundation model is. Bij 44 toepassingen
(54%) zijn de gebruikte foundation
modellen ontwikkeld door bedrijven die
zijn gevestigd in de Verenigde Staten.
Ook wanneer de leveranciers van GenAl
toepassingen Nederlandse bedrijven
zijn, zijn de foundation modellen vaak
ontwikkeld door OpenAl, Meta, Microsoft
of Google. Europese modellen die ook
voorkomen zijn van DeeplL of Mistral.

14

o Ontwikkelvorm. Overheidsorganisaties

kunnen ervoor kiezen om (Gen)AI-
toepassingen in-house te ontwikkelen,
in een samenwerkingsverband te
ontwikkelen of in te kopen. De
meerderheid van toepassingen zijn
ingekocht, maar er zijn ook initiatieven
die in samenwerkingsverband worden
ontwikkeld or waar overheids-
organisaties de toepassing bouwen
met bestaande (open source) modellen.

34

Van klassieke NLP technieken naar

GenAl Een aantal toepassingen maakte
oorspronkelijk gebruik van klassieke NLP

technieken maar zijn nu sinds de

introductie van GenAlI overgestapt op

GenAL Een voorbeeld hiervan zijn [ Y
Chatbot Guus van de gemeente Goes en

Chatbot GEM.

Data en infrastructuur. Op het gebied
van data wordt veelal expliciet
gerapporteerd dat eigen data niet
(weer) wordt gevoed in systemen voor
verdere training van taalmodellen, of
hosting lokaal wordt ingericht.

eu Il usa

Onbekend
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4. Succesfactoren en knelpunten bij de inzet van GenAl bij
Nederlandse Overheidsorganisaties

Succesfactoren en

knelpunten bij GenAl inzet

Deel 2 van dit onderzoek richt zich op

de succesfactoren en knelpunten die
worden ervaren bij de inzet van GenAI

bij overheidsorganisaties. Deze inzichten
zijn opgehaald uit de interviews die we in
het kader van dit onderzoek hebben
afgenomen. Zoals beschreven in de
onderzoeksmethode, heeft TNO 17 inter-
views uitgevoerd met sleutelrollen om een
beter beeld te krijgen van de ervaringen in
de Nederlandse publieke sector met GenAl
toepassingen. De deelnemers zijn veelal
innovatiemanagers die betrokken zijn
geweest bij het ontwikkelen en inzetten
van één of meerdere GenAl toepassingen.

Naast de succesfactoren en knelpunten,
hebben de respondenten ook inzicht
gegeven in de beweegredenen om te
beginnen aan de ontwikkeling en inzet
van GenAlL

De verzameling aan succesfactoren en
knelpunten kan helpen bij het identificeren
van kansen voor verdere GenAl inzet en
het mitigeren van knelpunten. In de
volgende pagina’s schetsen we welke
succesfactoren en knelpunten zijn
besproken in de interviews. Of iets een
succesfactor en knelpunt is, is
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context-afhankelijk. Dat wil zeggen, de
impact en mate van invloed hangt af van
de situatie en hoe verschillende aspecten
samenkomen in een GenAl toepassing.
Daarnaast kan een knelpunt in een voor-
beeld juist ook zorgen voor innovatieve
oplossingen als er effectief of creatief mee
wordt omgegaan.

Aanleiding voor GenAl inzet

In de interviews noemen respondenten
een aantal redenen waarom organisaties
ervoor kiezen om specifiek met GenAlI als
technologie aan de slag te gaan:

e GenAlI spreekt tot de verbeelding:
Meerdere respondenten deelden de
ervaring dat het gemakkelijk is voor
zowel experts als niet-experts om met
GenAlI aan de slag te gaan. GenAl
spreekt volgens de respondenten tot
de verbeelding en geeft inspiratie voor
nieuwe ideeén en toepassingen.
Respondent & zegt hierover: “Mensen

kunnen snel zelf aan de slag met ideeén.

In de praktijk leer je, dan loop je tegen
dingen aan die niet al te grote
problemen verzorgen en niet met teveel
risico’s komen maar waarbij je toch al
heel veel leert zodat je steeds dieper
kunt gaan.”

o Evolutie van taaltechnologieén en
schaalbaarheid: Door recente
ontwikkelingen in taaltechnologieén
is de kwaliteit van de output in de
Nederlandse taal van dermate hoog
niveau dat GenAl een levensvatbare
oplossing is geworden voor
overheidsorganisaties.

o Efficiéntie van een scriptbot ten
opzichte van een GenAlI bot: Volgens
respondent 6 zijn er, in tegenstelling
tot klassieke NLP technieken, geen
grote databases en scripts nodig met
verschillende definities van woorden
voor GenAl toepassingen. In vergelijking
met klassieke NLP toepassingen kost de
ontwikkeling van een toepassing
hierdoor ook veel minder tijd. Daarnaast
is de techniek een stuk simpeler wat
betreft beheer. Andere respondenten
noemen wel dat het belang van
compliance bij GenAl echter wel groter
is geworden en dat daar nu meer bij
komt kijken.

e Verwachting over de inzet van GenAl
bij het oplossen van maatschappelijke
opgaven. Respondenten geven aan dat
er veel aandacht is voor GenAl en de
mogelijke meerwaarde die de
technologie kan spelen bij huidige en

toekomstige uitdagingen, zoals krapte
op de arbeidsmarkt door vergrijzing.
Tegelijkertijd zijn overheidsorganisaties
ook bewust dat er risico’s zijn voor
digitale autonomie bij GenAl.

Druk om GenAlI te gebruiken. Door

de grote aandacht die er op dit

moment is voor generatieve Al, de hoge
verwachtingen die er zijn wordt door
organisaties ook druk ervaren om GenAI
in te zetten. “Je wordt helemaal gek van
die hype om generatieve AI heen. Alle
aanbieders van oplossingen en
trainingen. Daar zit een soort FOMO-
gevoel bij. [...] Dat je bijna het gevoel
hebt van, ik moet nu iets doen. Terwijl AI
bestaat natuurlijk eigenlijk al 70 jaar. En
machine learning deden wij de overheid
al hartstikke lang. Maar nu voelt het
ineens alsof er is en dat je er gelijk iets
mee moet.” (Respondent 1)

Voorkomen van schaduwgebruik

van GenAl binnen de organisatie.
Overheidsorganisaties zien dat
medewerkers GenAl toepassingen
gebruiken in hun werk, maar beseffen
ook dat dit risico’s met zich meebrengt.
Daarom bieden ze graag een veilig en
verantwoord alternatief aan.
Respondent 11 zegt hierover: “We zien
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gigantisch veel gebruik naar dit soort
tooling [GenAlI]. We kunnen het
afsluiten, maar het water vindt wel een
weg en dan raken we het helemaal uit
het zicht. Dus laten we een alternatief
bieden.”

Succesfactoren

bij de inzet van GenAl

In tabel 3 staan de geidentificeerde
succesfactoren uit de interviews weer-
geven. Deze succesfactoren worden in
dit onderdeel nader toegelicht.

De succesfactoren die in de interviews zijn
besproken, zijn niet uniek voor GenAI maar
gelden ook voor andere (digitale) innova-
ties. Deze overlap is logisch, omdat GenAl
ook een vorm van innovatie is. De snelle
ontwikkeling en verspreiding van deze
technologie en de impact op mens en
maatschappij maakt dat aandacht voor

en reflectie op deze succesfactoren extra
belangrijk is.?% 3

Samenwerking binnen het

innovatie ecosysteem in Nederland
Uit de interviews is gebleken dat er een
overwegend positieve houding is ten aan
zien van samenwerking op innovatie met
GenAL De respondenten zijn zelf actief in

29 Cinar etal., 2019
30 Johnketal, 2021
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samenwerkingsverbanden of geven aan
dat samenwerking nog sterker gestimu-
leerd en beter ingericht kan worden. De
genoemde voordelen van samenwerking
zijn het delen van middelen, lasten en
ideeén. Hoewel er ook fragmentatie te zien
is op toepassingsgebied, zoals de verschil-
lende initiatieven rondom chatbots laten
zien, wordt er vanuit meerdere overheidsi-
nitiatieven, zoals Platform AI en Overheid,
gewerkt aan het samenbrengen van
partijen en van elkaar te leren. Respondent
1 zegt: “Alleen maar ambtenaren gaan het
niet redden. Alleen maar ondernemers
gaan het niet redden. Alleen maar universi-
teiten gaan het niet reden. Je moet echt
gezamenlijk optrekken, anders ga je er
gewoon niet komen.” Een voorwaarde om
dit succesvol te doen is openheid naar
anderen en de bereidheid om niet alleen
aan de slag te gaan.

Maatschappelijke

opgave centraal zetten

Een aantal van de geinterviewde initiatie-
ven zijn ontstaan vanuit de wens om een
oplossing of bijdrage te leveren aan een
maatschappelijke opgave, bijvoorbeeld de
verbetering van dienstverlening richting
de burger (voorbeeld Werksaam West-
Friesland en GEM) en het helpen van

Tabel 3: Overzicht van succesfactoren bij de inzet van GenAl

Succesfactoren bij de inzet van GenAl

Samenwerking binnen het innovatie ecosysteem in Nederland

Maatschappelijke opgave staat centraal

Duidelijke probleemdefinitie en doel

innovatiebewustzijn en ruimte voor experimenteren

Leiderschap als positief boegbeeld

Bewust omgaan met mogelijk schaduwgebruik

Betrekken van de gebruiker tijdens ontwikkeling

Betrekken van domein experts tijdens ontwikkeling

Voldoende middelen (tijd, geld, expertise)

Formalisatie van processen en verantwoordelijkheden

Stapsgewijs aandacht voor privacy, security en ethische aspecten

laaggeletterden (voorbeeld Leeshulp).
Hierdoor wordt de inzet van GenAl een
middel, in plaats van een doel. Ook zorgt
dit voor een duidelijke scope en nauwe
aansluiting bij de praktijk.

meerwaarde voor een organisatie duidelijk
is, worden als waardevoller beschouwd
door de respondenten dan toepassingen
die worden ontwikkeld vanuit een techni-
sche drijfveer. Volgens respondenten komt
dit omdat er breder wordt nagedacht over
de toepassing, dat er een scherpe kosten-
baten analyse wordt uitgevoerd en dat er
een plan komt over hoe een toepassing
moet landen in een organisatie. Dat maakt

Duidelijke probleemdefinitie en doel
Toepassingen die worden ontwikkeld
vanuit een goed gedefinieerde probleem-
stelling uit de praktijk en waarvan de
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het ook gemakkelijker om goedkeuring te
krijgen om te starten met een innovatie-
traject.

Innovatiebewustzijn en

ruimte voor experimenteren

Uit de interviews blijkt dat er draagvlak
binnen de organisatie moet bestaan om
met innovaties en met GenAlI aan de slag
te gaan. Een visie of strategie op Al kan
een belangrijk element zijn om de visie en
strategie kenbaar te maken aan iedereen
in de organisatie en ruimte te creéren voor
innovatietrajecten.

Uit de verhalen van respondenten blijkt dat
het opmerken en aangrijpen van kansen
voor innovatie wordt gestimuleerd door
een combinatie van durf, proberen en leren
door te doen. Een positieve houding ten
aanzien van fouten maken of initiatieven
moeten stopzetten is daarin ook waarde-
vol. Respondent 5: “Wij hebben het altijd
ingeschoten met het idee van: wij willen
leren over werken met Al En een bot is de
meest simpele manier om dat te doen. En
we willen het als vliegwiel gebruiken voor
andere Al toepassingen.” Door meer kennis
van en ervaring met GenAl op te bouwen,
ontstaat er meer inzicht over wat er
mogelijk is en wat de impact is in de
praktijk.
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Leiderschap als positief boegbeeld
Een positieve houding van leiderschap ten
aanzien van innovatie en GenAl creéert
ook draagvlak voor GenAl ontwikkeling en
gebruik. Een goede relatie met leiderschap
en beslissers in organisaties werkt ook
faciliterend in processen om middelen te
bemachtigen of toegang te krijgen tot
nodige middelen en bronnen.

Bewust omgaan met

mogelijk schaduwgebruik
Respondenten noemden echter ook
voorbeelden waar het (schaduw) gebruik
van medewerkers signaleerde dat een
organisatie regels moest inrichten of tools
moest aanbieden aan hun medewerkers.
Respondent 5 zegt hierover: “We hebben
ook gewoon regels opgesteld. Als wij je AI
tools leveren, hoef je niet na te denken,
mag je alles doen wat je wilt. Om het
gewoon helder te houden. Ook om grijs
gebruik van Al tegen te gaan. Maar ga je
zelf iets zoeken, dan is het ook jouw
verantwoordelijkheid. En dan zijn er hier
een hele lading aan spelregels.”

Een andere organisatie is opzoek gegaan
naar een alternatief voor ChatGPT om
schaduwgebruik door medewerkers tegen
te gaan: “Dus we zagen dat het gebruik van
ChatGPT onder onze collega’s echt gigan-
tisch toenam. Daar kwam ook wel de zorg
uit van: wat gebeurde met de data? Is het

wel veilig? Nou ja goed de zorgen die
iedereen wel kent. En toen hebben we
besloten om een veilige alternatief te
tegenover te stellen in plaats van de boel
helemaal dicht te gooien en te verbieden.”
Deze ervaring van respondent 9 toont aan
dat richtlijnen en beleid het gedrag van
medewerkers niet volledig kunnen sturen,
maar dat er ook ruimte in beleid kan
worden gevonden of gemaakt om mee te
bewegen met innovatie en verantwoord
gebruik mogelijk te maken.

Betrekken van de gebruiker

tijdens ontwikkeling

Tijdens een aantal interviews kwam naar
voren dat het belangrijk is om de gebruiker
vanaf het begin te betrekken bij de
ontwikkeling. Dit bevordert draagvlak voor
de toepassing onder gebruikers. Ook helpt
nauw contact met de gebruikersgroep om
vroegtijdig inzicht te krijgen in de behoef-
ten en wensen van gebruikers. Dit biedt
ook de kans om te testen of de toepassing
de juiste functionaliteiten heeft, gebruiks-
vriendelijk is en op de beoogde wijze wordt
gebruikt.

Betrekken van domein

experts tijdens de ontwikkeling

Ook kwam tijdens een aantal interviews
naar voren dat het belangrijk is om
domeinexperts te betrekken met kennis
over het domein waarin de toepassing

wordt ingezet. Inzichten in en ervaring met
specifieke processen uit de dagdagelijkse
praktijk helpen bij het vormgeven van een
toepassing en versterkt de bruikbaarheid
en meerwaarde voor gebruikers. Dit geldt
voor zowel het ontwerpen van de toe-
passing als de werking en output verfijnen,
bijvoorbeeld door het opstellen van
prompts.

Voldoende middelen

(tijd, geld en expertise)

Een veel genoemde factor, ook bij knel-
punten, is de beschikbaarheid van tijd,
geld, expertise en andere middelen om te
kunnen (starten met) innoveren. Uit de
ervaring van de respondenten blijkt echter
dat beschikbare tijd een centrale rol heeft,
want om succesvol te innoveren, moet er
moet ruimte zijn om met innovatie aan de
slag te gaan. Respondent 3 zegt: “Ik denk
de belangrijkste les is: creéer echt ruimte
voor innovatie. Op het moment dat je het
erbij moet doen, dan is het risico heel groot
dat het niet gebeurt [..] En maak er ook
geld voor vrij.”

Formalisatie van processen

en verantwoordelijkheden

Wanneer een kleine groep start met
samenwerking bestaat er veel flexibiliteit
en kunnen beslissingen gemakkelijk
gemaakt worden. Zodra meer partners
aansluiten moet er meer ingericht en
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geformaliseerd worden. Respondent 12
zegt: “Het begint met twee, drie organisa-
ties, informeel. En dan is gewoon alles en
iedereen bij elkaar. Op een gegeven
moment wordt dat een groep van twintig
man. Super gezellig, maar dat werkt
eigenlijk niet meer. En dus maken we een
nieuwe stap door een stuurgroep op te
zetten.”

Stapsgewijs aandacht voor privacy,
security en ethische aspecten
Meerdere respondenten beschreven hoe zij
op een gelaagde manier privacy, security
en ethische vraagstukken meenemen.
Vanaf het begin van het ontwikkelproces
wordt er aandacht aan deze aspecten
besteed en als belangrijk ervaren. Maar
om door te kunnen met een toepassing,
kan niet alles in de vroege fase van ont-
wikkeling meegenomen worden. Privacy
en security aspecten gaan vaak gelden
wanneer de toepassing in productie
genomen gaat worden. Het helpt om van
te voren een duidelijk beeld te hebben van
welke aspecten en stappen nodig zijn in
het begin van het ontwikkelproces, en
welke stappen pas in een latere fase van
het ontwikkelproces kunnen worden
ondernomen.

31 Cinaretal., 2019
32 Johnk et al., 2021
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Knelpunten bij de inzet van GenAl

In tabel 4 staan de geidentificeerde
knelpunten uit de interviews weergeven.
Deze knelpunten worden in dit onderdeel
nader toegelicht.

Net als bij succesfactoren, zijn een deel van
de knelpunten niet specifiek voor GenAI
maar toepasselijk voor (digitale) innovatie
in het algemeen. Bij knelpunten geven
respondenten wel vaker aan wat er
specifiek geldt voor een GenAl toepassing
dan voor succesfactoren.’! 32

Innoveren met GenAl heeft

vaak onzekere uitkomsten

De respondenten zijn vanuit hun rol bezig
met (stimuleren van) innovatie met GenAl
binnen hun overheidsorganisaties. Daarbij
kan het zijn dat organisaties het spannend
kunnen vinden om met GenAl aan de slag
te gaan, en daar terughoudendheid in
hebben. “Als je kijkt naar wat innovatie
werkelijk is, dat is niet het gebruiken van
nieuwe technologieén. Dat is het ontdek-
ken en leren van onzekere uitkomsten. Dat
[deze lerende houding] is veel minder
aanwezig.” (respondent 9). Bovendien, dat
geldt voor innovatie in brede zin, experi-
menten kunnen ook mislukken. Het hoort
bij innoveren om iets te proberen, maar er

Tabel 4: Overzicht van knelpunten bij de inzet van GenAl

Knelpunten bij de inzet van GenAl

Innoveren met GenAl heeft vaak onzekere uitkomsten

Ontwikkelingen op het gebied van GenAl zijn moeilijk bij te houden

Risico’s op fouten en misbruik van GenAl

Datamanagement en datakwaliteit is niet altijd op orde

Beperkte Al geletterdheid in organisaties

Beperkte centralisering op nationaal niveau

Onduidelijkheid rondom wet- en regelgeving en impact toetsen

Proportionele aandacht voor ethische overwegingen

Benodigde technische infrastructuur

De afwezigheid van budget, bronnen of andere middelen

Digitale afhankelijkheid

Onvoldoende inzicht in impact op duurzaamheid

in sommige gevallen toch mee te stoppen,
omdat het niet werkt of dat er teveel
risico’s blijken te zijn bij een specifieke
toepassing. Hoewel Al al langer bestaat en
ook op verschillende manieren al door
overheden wordt toegepast, bijvoorbeeld in
de vorm van machine learning, is GenAl
relatief nieuw. “Ik denk eigenlijk dat de
uitdagingen exact hetzelfde zijn, alleen dat

de kennis over generatieve AI nog minder
is. Ja, dat is zo’n nieuw veld, dat er zo
weinig aanwezig is dat je diezelfde uitda-
gingen nog steeds heel moeilijk kan
tackelen.” (respondent 1) . Onzekere
uitkomsten zijn voor sommige organisaties
een drempel om experimenteren met
GenAl te omarmen.
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Ontwikkelingen op het gebied van
GenAl zijn moeilijk bij te houden

In een korte tijd hebben veel ontwikke-
lingen op het gebied van GenAl
plaatsgevonden. Veel respondenten vinden
het lastig om bij te houden wat de laatste
technische ontwikkelingen zijn. Het vergt
specialistische technische kennis en is en
veranderlijk. Alle modellen hebben voor-
en nadelen. En als je dan voor een ander
model kiest voor je toepassing die je alin
productie hebt genomen, moet je rekening
houden met mogelijke andere output,
ander soort fouten, omdat elk model (of
versie van hetzelfde model) daarin anders
kan zijn. “Alle spullen die we nu hebben
draaien, productioneel gezien, dat is
gewoon oud, zeg maar. Dat is de vorige
generatie AI. We zijn natuurlijk bezig met
de nieuwe, moderne of volgende golf, maar
we weten eigenlijk al, ja, over twee jaar
lachen we daar om,” aldus respondent 7.

Risico op fouten en misbruik van GenAl
Het gebruik van GenAlI brengt ook risico’s
mee op misbruik en fouten. GenAlI toepas-
singen kunnen bewust en onbewust
beinvloed of gemanipuleerd worden. Ook
zijn de respondenten bewust van foute
uitkomsten van GenAl, zoals hallucinaties.
Als AI agents ingezet gaan worden, gaan
die handelingen doen, acties uitvoeren of
zelfs beslissingen maken. Dat zal een
foutmarge hebben, die alsnog beter kan
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zijn dan een medewerker. Toch blijft dan de
vraag van respondent 5: “Maar is dat goed
genoeg voor iets dat automatisch gaat?”
Als iets 100% van de tijd moet kloppen, is
volgens deze respondent een oplossing
waarin altijd variatie bestaat (zoals met
GenAl) eigenlijk niet geschikt. Toch kunnen
er ook oplossingen ingebouwd worden,
afhankelijk van de toepassing. Respondent
7 geeft aan dat een escalatie route is
ingebouwd in hun chatbot, zodat er bij twee
foute antwoorden contact met een mede-
werker wordt aangeboden aan de burger.

Data management en

datakwaliteit is niet altijd op orde

De kwaliteit van de output van GenAl is
afhankelijk van de kwaliteit van de data
|die erin gaat. Het is enorm belangrijk dat
overheidsorganisaties hun data goed op
orde hebben.

Beperkte Al geletterdheid in
organisaties

Er is weinig kennis van en ervaring met
(Gen)AI, waardoor innovatie met en
gebruik van GenAlI beperkt kan worden. In
bijvoorbeeld beleidsdomeinen is vaak nog
onvoldoende bewustzijn over de rol die
GenAlI kan spelen in het oplossen van
maatschappelijke opgaven.

Beperkte centralisering

op nationaal niveau

Er is behoefte aan sturing vanuit de
centrale overheid door de nieuwigheid van
GenAl en onzekerheden rondom wat er
kan en mag met GenAl Duidelijkheid in
beleid, gezamenlijke standaarden en
normen, en sturing rondom samenwerking
en financiering zal naar verwachting
bijdragen aan effectiever gebruik van
GenAl en efficiéntere inzet van middelen
en capaciteit.

Onduidelijkheid rondom wet- en
regelgeving en impact toetsen

Er wordt hard gewerkt aan interpretatie
van wetgeving zoals de EU AI Verordening
en de samenhang met bijvoorbeeld de
Algemene Verordening Gegevensbescher-
ming. Ook impact toetsen zoals een DPIA
en IAMA roepen vragen op en worden niet
eenduidig ingezet. Dit geeft momenteel
nog vertraging in het gebruik van GenAl
maar brengt ook kansen met zich mee voor
kennisontwikkeling en -deling waar andere
partijen uit het Nederlandse ecosysteem
van kunnen leren.

Proportionele aandacht

voor ethische overwegingen

In de meeste organisaties zijn ethische
afwegingen niet een vaststaand en
expliciet onderdeel van het innovatie-
proces. Veel respondenten gaven aan dat

het niet werkbaar is om in een vroeg
stadium van innovatie dieper in te gaan op
ethische en compliance aspecten, omdat
dit een sterke focus op risico’s met zich
meebrengt waardoor het moeilijk is om
een toepassing van de grond te krijgen.
Naar mate een toepassing verder ontwik-
kelt richting opschaling wordt er ook steeds
meer gesproken over (het mitigeren van)
risico’s.

Daarnaast gaven een aantal respondenten
aan dat er wel een ethisch kader beschik-
baar was in de organisatie, maar hoe dit in
de praktijk concreet een plek moet hebben
in het innovatieproces is niet altijd duide-
lijk. “We hebben een ethisch kader. Maar
het mooie van een ethisch kader is dat
iedereen zegt: we hebben een, maar
niemand weet wat erin staat. Ik heb hem
ooit doorgelezen. Je moet mij niet vragen
wat erin staat.”- Respondent 5

Benodigde technische infrastructuur
Ook rondom de technische infrastructuur
bestaan uitdagingen. Er wordt nu vaak
gewerkt met kleine initiatieven die lokaal
op laptops draaien, maar de behoeftestel-
ling is groter. Om GenAI toepassingen te
kunnen laten werken is er voldoende
rekenkracht nodig. Daarnaast spelen er ook
vraagstukken rondom fysieke ruimte,
stroom- en waterfaciliteiten.
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In de interviews kwam de wens voor
centralisatie rondom digitale vraagstukken
vaak ter sprake. In de NDS*? wordt bespro-
ken dat het streven is om naar één digitale
overheid te werken. Er werden echter ook
kanttekeningen bij gegeven in interviews.
Bijvoorbeeld voor bestaande ondersteu-
nende organisaties, zoals data of expertise
centers, geldt vaak een beperkte opdracht
of beperkt mandaat. Zij mogen zich alleen
specifiek op het Rijk richten, en niet op
andere type overheden. Bij het opschalen
van technische infrastructuur kan dit voor
belemmeringen zorgen.

De afwezigheid van budget,

bronnen of andere middelen

Een veel voorkomend knelpunt is de
beperkte beschikbaarheid van financiéle
middelen, tijd, data, capaciteit en reken-
kracht. Respondent 3 geeft aan: “Ik heb
eigenlijk drie ontwikkellaptops nodig voor
de prijs van €5000, maar dat is een inves-
tering en ik heb zelf als teamleider geen
budget. Dan is het heel lastig om geld te
regelen. Dus het is altijd een creatieve
zoektocht naar goede spullen.”

Daarnaast zijn bronnen voor GenAlI ontwik-
keling en inbedding een belangrijk knelpunt
voor organisaties. Onderliggend aan
effectieve GenAl is een goede

33 De Nederlandse Digitaliseringsstrategie
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datahuishouding en een hoge kwantiteit
en kwaliteit van data nodig. Respondent 7
geeft aan: “Als we de chatbot op onze
website zetten, moeten de webpagina’s
allemaal up-to-date zijn, anders gaat de
bot gekke dingen zeggen. Dus we moeten
eerst aan die kant al een enorme kwali-
teitsslag waarschijnlijk doen.”

Maar tekorten aan middelen en beperkin-
gen rondom infrastructuur spelen ook op

de lange termijn. Respondent 14 geeft aan:

“Ik denk dat de grondstof die aan de basis
ligt is natuurlijk gewoon de computing, de
rekenkracht. Je moet voorstellen dat we
met ons datacenter niet superveel ruimte
meer hadden. Dus we hebben echt wel
echt ons best moeten doen om te zorgen
dat we voor komend jaar genoeg ruimte
hebben. Maar dan [..] moet er ook water-
koeling komen om te zorgen dat we
genoeg chips op een klein stukje kunnen
stoppen, en nieuwe specialistische
stroomaansluitingen.”

Digitale afhankelijkheid

Een ander onderwerp dat de respondenten
vaak aanhalen is digitale afhankelijkheid.
Afwegingen rond het gebruik van open
source modellen spelen een belangrijke rol
in afwegingen rond technologie, maar
respondenten geven ook aan dat

organisaties worstelen ook met het vinden
van een passende oplossing. Veel organisa-
ties kiezen op dit moment voor bekende
leveranciers waar ze al contracten mee
hebben, bijvoorbeeld omdat het binnen
bestaande kantoorautomatisering past. Uit
de interviews blijkt dat een aantal organi-
saties ook kijken naar (Europese) open
source alternatieven, maar dat die op dit
moment kwalitatief gezien nog onvoldoen-
de zijn. Sommige respondenten geven aan
dat ze proberen rekening te houden met de
impact op digitale afhankelijkheid door
middel van lokale hosting van data en/of
model, en de mogelijkheid te behouden om
nieuwe GenAI modellen in te zetten
wanneer deze beschikbaar worden.
Volledige oplossingen zijn echter nog niet
voorhanden.

Respondent 10 geeft aan: “In mijn beleving
bij de Nederlandse overheid. Dat we de
Microsoft fuik ingelopen zijn. Nu merk je
dat we opnieuw op een soort kruispunt
staan. Waar we verschillende opties
hebben. En je ziet dat heel veel bestuurders
het wel makkelijk vinden. Om een pot geld
of een zak geld aan Microsoft te geven. En
dan alle verantwoordelijkheden naar hun
te schuiven.”

Onvoldoende inzicht

in impact op duurzaamheid

Het onderwerp duurzaamheid houdt
respondenten ook bezig. Ze stellen zelf of
krijgen vragen over water en energiever-
bruik van bijvoorbeeld datacentra. Dit
hangt ook samen met het knelpunt over
beschikbare infrastructuur. Volgens
respondent 15, hoeft dit echter niet een
automatische rem zijn om met GenAl te
innoveren: “Op het moment dat je GenAl
een vraag stelt, even in chat variant, dat is
ongeveer 2 tot 2,5 keer een reguliere
Google vraag. Het tegenargument is dat de
informatie die je terugkrijgt dermate
efficiént is dat je niet meer hoeft door te
zoeken.” Volgens deze respondent gaat het
niet om een keuze is van wel of niet doen,
maar dat het verder vraagt om na te
denken over hoe de infrastructuur en ande-
re zaken worden ingericht.


https://open.overheid.nl/documenten/51bf0136-69cc-4d37-90c9-64d7ed3d9a5c/file
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Chatbot Virtuele
Gemeente Assistant GEM

Doel toepassing: GEM is een virtuele
assistent op de gemeentelijke website. De
chatbot geeft antwoord op vragen van
inwoners. Het doel van de toepassing is om
vragen van inwoners zo goed mogelijk te
beantwoorden. De chatbot kan ook door-
verwijzen naar een medewerker.

Type overheidsorganisatie: 25 deelne-
mende gemeenten. Utrecht, Tilburg,
Rotterdam, Meierijstad, Roosendaal,
Heusden, Alblasserdam, Dordrecht,
Hendrik-Ido-Ambacht, Sliedrecht, Zwijnd-
recht (Dienstverlening Drechtsteden),
Roosendaal, Velsen, Hillegom, Lisse,
Teylingen (HLT Samen), Geldrop-Mierlo,
Nuenen, Son en Breugel, Eindhoven, Gooise
Meren, Amersfoort, Roermond, Barneveld
en Leiden.?% 3536

Status: De chatbot is geimplementeerd.
Impact toets: DPIA

Gebruiker: Inwoners van deelnemende
gemeenten zijn de beoogde gebruiker.

34 Virtuele assistent GEM

35 Gemeente start proef met chatbot

36 Common Ground Virtuele assistent GEM
37 Virtuele assistent GEM

38 Opschaling virtuele assistent
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Ontwikkelvorm: GEM is een samen-
werkingsverband dat momenteel bestaat
uit 25 gemeenten. Het samenwerkings-
verband is in 2019 opgericht door de
gemeente Utrecht en gemeente Tilburg.’’
De VNG gaat in 2025, met subsidie van het
ministerie van BZK, innovatieve initiatieven
doorontwikkelen en opschalen. De virtuele
assistent van GEM wordt samen met
initiatieven MAI en de Friese Aanpak
opgeschaald.’® Het samenwerkingsverband
heeft de onderliggende technologie niet
zelf ontwikkeld, hiervoor is een marktpartij
ingeschakeld. Het samenwerkingsverband
richt zich op de kwaliteit van de vragen.
Een belangrijke voorwaarde voor de
inkoop van de technologie was dat het
eigenaarschap van het product niet bij

de marktpartij ligt, maar bij het samen-
werkingsverband.

Technische kenmerken: Oorspronkelijk
maakte GEM gebruik van NLP technieken,
maar het is nu bezig met de overstap naar
GenAl. GEM wordt open source ontwikkeld.
De antwoorden die GEM geeft staan in een
landelijke bibliotheek opgeslagen.

Succesfactoren
o Kennisdeling. GEM biedt een

gezamenlijke en uniforme oplos-
sing voor uniforme dienstverlening
van gemeenten richting burgers.
Hierdoor wordt het wiel niet
opnieuw uitgevonden op meerdere
plekken, maar wordt kennisdeling
bevorderd, met het perspectief of
overheidsbrede dienstverlening.
Beschikbaarheid van middelen.
Koploper gemeenten die de
samenwerking zijn gestart hadden
beschikking over meer middelen
om te investeren in de opstart van
de toepassing. Door deze investe-
ring konden kleinere gemeenten
met minder middelen makkelijker
aansluiten bij deze samenwerking.
“We hebben als koplopergemeen-
te gezegd, wij nemen die
handschoen op [..] Met als doel dat
de instap in het project, in het
open source project, of het mee-
doen aan de community, zo
laagdrempelig mogelijk is voor
andere gemeenten. Omdat die
misschien zeggen, ja wij zijn
kleiner, we hebben minder financi-
ele middelen. Dit is echt een
uitnodiging om mee te doen aan

het samen ontwikkelen.” De
huidige kosten worden verdeeld
onder de deelnemende gemeen-
ten, wat exploitatie kosten
verlaagd.

De pilot begon eerst op kleine
schaal bij één gemeente en is
stapsgewijs uitgerold naar
andere gemeenten. Ook op inhoud
is het aantal onderwerpen staps-
gewijs uitgebreid.

De samenwerking heeft verschil-
lende rollen geformaliseerd om
de samenwerking te structureren:
een productowner, een conversati-
on designer en een community
manager.

Het delen van middelen en lasten
tussen gemeenten. Zo is er
bijvoorbeeld één DPIA opgesteld
die door andere gemeenten
gecontroleerd en gebruikt kan
worden.

Knelpunten
e Datakwaliteit en huishouding van

gemeentelijke websites zijn niet
altijd op orde. Bij inzet van GenAl
op basis van data van de website,
is hoge kwaliteit en ontsluitbaar-
heid van data een vereiste.


https://vng.nl/artikelen/virtuele-assistent-gem
https://gemeente.leiden.nl/nieuws-en-publicaties/nieuws/gemeente-start-proef-met-chatbot/
https://commonground.nl/groups/view/978adf62-97f2-4955-87cc-7fee0cd238e0/team-virtuele-assistent-gem
https://vng.nl/artikelen/virtuele-assistent-gem
https://vng.nl/artikelen/opschaling-virtuele-assistent

Overheidsbrede Monitor Generatieve Al

39

22

¢ Bijhouden van technologische
ontwikkelingen en rekening
houden met de levensduur van
technische componenten. Hier-
over stelt de respondent de
volgende vraag: “Je weet dat er
waarschijnlijk een aantal compo-
nenten zijn waar je over twee jaar
weer afscheid van moet gaan
nemen, omdat dat oude spullen
zijn. Hoe zet je die spullen wel zo in
elkaar, dat het dan wel kan blijven
draaien en kan werken? [..] en hoe
zorg je ervoor dat het niet een
enorme legacy meebrengt?”

Opschaling wordt als een grote
uitdaging ervaren. Samenwerking en
rolverdeling zijn essentieel. Knelpun-
ten rondom opschaling zaten met
name rondom de volgende factoren:

e Complexiteit van gezamenlijke
organisatie en ICT structuren was
onderschat.*

e Oorspronkelijke samenwerkings-
structuur was niet bestendig voor
de groei van het samenwerkings-
verband. GEM begon klein, met
drie gemeenten. Geleidelijk
kwamen er steeds meer gemeen-
ten bij.

Virtuele assistent GEM

e Tegelijkertijd bleef de constructie
van de samenwerking hetzelfde.
Dit werd niet goed werkbaar.
“GEM is nog steeds een project-
organisatie die vooral leunt op
de contracten die de gemeente
Tilburg heeft met een marktpartij
voor wat betreft hosting en
ontwikkeling. Maar dat is natuurlijk
geen situatie die je voor lange
termijn wil volhouden” De afgelo-
pen twee jaar is GEM druk geweest
met onderzoeken wat er juridisch
nodig is om een andere construc-
tie te vinden voor deze
samenwerking.

e Inkopen van een open source
project is complex. Dit leidde tot
de volgende vragen: Wat voor
afspraken maken we dan met
elkaar? Hoe ziet het IP eruit? Hoe
ziet de rolverdeling eruit? Welke
zekerheden kan je inbouwen en
wat zijn de risico’s?

Belangrijke overwegingen

tijdens de ontwikkeling:

Twee belangrijke uitgangspunten bij de
ontwikkeling van de toepassing zijn: de
vragen van de inwoners staat centraal én
samenwerking tussen gemeenten. De
respondent geeft hierover aan: “Maar GEM

is niet de virtuele assistent, is niet genera-
tieve AL is niet die bot. GEM is voor mij echt
de samenwerking van gemeenten op de
vraag: We hebben allemaal vergelijkbare
dienstverlening, hoe willen we dat inrichten
richting de inwoner?”

Een ander uitgangspunt van GEM is om één
virtuele assistent te bouwen die voor alle
Nederlandse gemeenten te gebruiken is.
Doordat dienstverlening processen op
veel plekken vergelijkbaar zijn ontstond
het idee om samen te gaan werken tussen
gemeenten. De respondent legt uit:

“Al die gemeenten hebben een eigen
website, er zitten allerlei mensen heel hard
hun best voor te doen om dat allemaal
lokaal bij te houden. Maar een groot deel
van de informatie die erop staat is gewoon
generiek. Of je nou een paspoort aanvraagt
in Eindhoven of in Utrecht, wat je moet
doen is op veel, veel punten hetzelfde.”
Een ander belangrijk uitgangspunt tijdens
de ontwikkeling van GEM was dat de
Chatbot een middel is, geen doel. Hierover
zegt de respondent: “Het feit dat we
samenwerken is super krachtig. Daar gaat
GEM voor mij over. Dat dat uiteindelijk een
bot is die vragen van inwoners beant-
woord, helemaal top. Maar dat is
uiteindelijk de uitkomst van de samen-
werking.”

Er is ook bewust gekozen voor open-source
ontwikkeling. Hierover zegt de respondent:
“We geven publiek geld uit, dus we vinden
het heel eerlijk dat dat ook publiek beschik-
baar komt. En dat geldt zowel voor de
techniek als wel voor de content.”

Tegelijkertijd was het samenwerkingsver-
band tijdens de ontwikkeling ook bewust
bezig met het scheppen van randvoor-
waarden en rolverdeling binnen de
samenwerking. Hierover zegt de respon-
dent: “Je begint aan een huwelijk, om het
zo maar even te zeggen. Ik denk dat het
wel slim om vooraf, hoe onromantisch ook,
over de voorwaarden te hebben nage-
dacht.”

Er is aandacht voor de rol van de overheid
bij innovaties binnen de overheid: “Wij
willen niet als overheid een software
ontwikkelaar zijn. Het is niet onze rol, maar
als open source project ga je wel ergens in
ontwikkeling meedoen. Maar we wilden
wel heel scherp zijn en eigenlijk de markt
ook uitdagen en bevragen wat kunnen
jullie hierop voor ons leveren, zonder dat
het jullie ‘product’is.”

Ook is er nagedacht over compliance met
wet- en regelgeving. Er is bijvoorbeeld eén
DPIA voor de gehele samenwerking

opgesteld: “We hebben één oplossing, dus


https://vng.nl/artikelen/virtuele-assistent-gem
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we hebben er maar één DPIA over hoeven
maken, en niet 25 keer.”

Aansluiting bij context van de gemeente.
Medewerkers van een specifieke gemeente
kunnen ook specifieke vragen en antwoor-
den voor hun gemeenten toevoegen zodat
de antwoorden goed aansluiten bij de
situatie van een gemeente. GEM geeft
antwoord met gescripte antwoorden. De
antwoorden die het geeft zijn door mede-
werkers van gemeenten gemaakt. Deze
medewerkers komen één dag in de week
samen om aan de inhoud van de landelijke
bibliotheek te werken.

Een belangrijke voorwaarde tijdens de
ontwikkeling is dat de chatbot niet mag
hallucineren en dat de output klopt.*°
Momenteel is GEM bezig met de overstap
naar het gebruik van GenAl Bij deze
overstap komen een aantal uitdagingen op
dit vlak naar voren. Er wordt daarom ook
nog onderzocht hoe GenAl het beste kan
worden ingezet en welke guardrails er
nodig zijn. Eén optie is door GenAl gescrip-
te antwoorden te laten analyseren. De
andere optie is om GenAl de gemeentelijke
website te laten scrapen, maar hierbij is
het extra belangrijk dat de datakwaliteit
van de website op orde is.

40 Trial en error met gemeentelijke chatbots
41 Prestaties virtuele assistent GEM in 2024
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Een andere belangrijke overweging tijdens
de ontwikkeling is de mogelijkheid tot
contact met een mens. De chatbot moet
kunnen doorverwijzen naar een mede-
werker van de gemeente.*

Er wordt ook actief aandacht besteed
aan het monitoren en evalueren van de
prestaties van GEM.


https://www.binnenlandsbestuur.nl/digitaal/kunstmatige-intelligentie/trial-en-error-met-gemeentelijke-chatbots
https://commonground.nl/groups/view/978adf62-97f2-4955-87cc-7fee0cd238e0/08-team-virtuele-assistent-gem/blog/view/b3404de0-dda3-4b16-923b-2b5251b99bbd/prestaties-virtuele-assistent-gem-in-2024
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Leeshulp

Doel toepassing: de leeshulp van Tolkie
heeft als doel om informatie begrijpelijk te
maken voor laaggeletterden. De leeshulp
helpt door moeilijke woorden uit te leggen,
teksten voor te lezen, te vertalen en samen
te vatten. Vertalingen zijn beschikbaar voor
31 talen.

Type overheidsorganisatie: Meerdere
gemeenten maken gebruik van Tolkie,
onder andere de gemeente Vlaardingen,
gemeente Meijerijstad, gemeente Boxtel,
gemeente Wijchen, gemeente Druten,
gemeente Woensdrecht en gemeente
Rijssen-Holten. Naast overheidsorganisa-
ties maken ook woningcorporaties gebruik
van deze toepassing.

Status: De leeshulp is geimplementeerd.

Impact toets: Er zijn geen impact toetsen
door Tolkie zelf gedaan, maar ze werken
mee aan een DPIA als daar om wordt
gevraagd.

Gebruiker: De beoogde gebruiker is de
burger, met name laaggeletterden.

Ontwikkelvorm: De Leeshulp is ontwikkeld
door Tolkie, een sociale onderneming. Het
bedrijf Al Heroes heeft de ontwikkeling
ondersteund en advies geleverd.
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Technische kenmerken: De toepassing
maakt gebruik van GPT. Tolkie maakt

gebruik van één stukje code op de website.

Het stukje code haalt de zichtbare tekst
op en stuurt dit naar een veilige plek
(Microsoft Azure in de EU) en krijgt de
gemakkelijke tekst terug. Deze tekst
verschijnt in een apart schermpje op de
website. Er worden geen IP-adressen
opgeslagen. De gebruikte Al is van Micro-
soft Azure. De data staat op Europese
servers opgeslagen.

Omdat veel GenAl toepassingen niet
direct door overheidsorganisaties
worden ontwikkeld hebben we bij dit
voorbeeld het perspectief van een
externe ontwikkelaar genomen. De
succesfactoren en knelpunten die
hieronder zijn beschreven zijn dan
ook het perspectief van een startup.

Succesfactoren

¢ De maatschappelijke opgave
staat centraal, niet de technolo-
gie. De maatschappelijke opgave
is: teksten begrijpelijk maken voor
laaggeletterden.

e De beoogde gebruiker, laaggelet-
terden, zijn actief betrokken bij de
ontwikkeling van deze toepassing.
Doordat vanaf het begin de
wensen en behoeften van laagge-
letterden zijn meegenomen is er

een toepassing ontwikkeld dat als
waardevol wordt beschouwd door
de beoogde gebruiker.

Kwaliteit van de output staat
centraal. Gebruikers kunnen direct
via de toepassing hun feedback
geven op de toepassing.
Verwachtingsmanagement vanuit
overheidsorganisaties helpt bij het
scheppen van duidelijkheid in het
inkoopproces.

Ontwikkeling toepassing begon
voor introductie GenAl. Kwaliteit
van taal was een belangrijke
voorwaarde voor het succes van
de toepassing. Verbetering in
kwaliteit van GenAI modellen in
Nederlandse taal zorgde ervoor
dat de toepassing schaalbaar werd
en geimplementeerd kon worden
op websites van overheidsorgani-
saties.

Knelpunten
e In contact komen met de juiste

persoon binnen een overheidsor-
ganisatie wordt soms als
uitdagend ervaren.
Inkoopprocessen verschillen per
gemeente. De respondent zegt
hierover: “Bij sommige gemeenten
krijg je een waslijst aan vragen, en
soms moet ik tegen gemeenten
zeggen, laten we wel ook hiermee
rekening houden. [..] ik had niet

verwacht dat het zo erg zou
verschillen per organisatie.”

o Al-beleid van organisaties is niet
altijd scherp. De respondent zegt
hierover: “Maar soms is bij een
gemeente het interne Al-beleid
niet helemaal scherp. Dat maakt
het voor een ambtenaar lastig om
iets aan te schaffen.”

Belangrijke overwegingen

tijdens de ontwikkeling:

Vanaf het begin van de ontwikkeling stond
de maatschappelijke opgave centraal,
niet de technologie. Het idee om Al te
gebruiken bij deze toepassing ontstond
pas nadat er een concreet doel was
geformuleerd.

Het doel van deze toepassing ontstond in
samenwerking met een groep laaggelet-
terden. De ontwikkeling van de toepassing
stond dan ook dicht bij de doelgroep.
Doordat vanaf het begin de wensen en
behoeften van laaggeletterden zijn mee-
genomen is er een toepassing ontwikkeld
dat als waardevol wordt beschouwd door
de beoogde doelgroep.

Het doel van de toepassing is om teksten
toegankelijk te maken voor laaggeletter-
den. Hierdoor was tijdens de ontwikkeling
van de toepassing een belangrijke voor-
waarde de kwaliteit van de output. Toen
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Tolkie werd opgericht in 2022 was GenAl
nog erg nieuw, en waren GenAI modellen
nog niet goed genoeg in de Nederlandse
taal. Pas toen de kwaliteit van de modellen
in Nederlands voldoende was is er besloten
om over te stappen op GenAl. Dit maakt de
ontwikkeling van de toepassing gemakke-
lijker te schalen:

“Toen we begonnen, toen ging alles nog
over NLP [..] Aan het begin hebben studen-
ten zelf definities van moeilijke woorden
geschreven [..] Toen wij startten was
bijvoorbeeld GPT-3 er al, maar dat was in
het Nederlands niet goed genoeg voor deze
toepassing. De kwaliteit is in een hele korte
tijd heel erg verbeterd in het Nederlands.
En dat maakt [de toepassing] veel schaal-
baarder. Op een gegeven moment hadden
wij 70.000 definities in onze database
staan.”

Data opslag en digitale soevereiniteit.
Er is bewust voor gekozen om de data op
Europese servers op te slaan.

Doordat de kwaliteit van de output als een
belangrijke voorwaarde wordt beschouwd,
werd tijdens de ontwikkeling veel aandacht
besteed aan het verzamelen van feedback
van gebruikers.*> Ook nu de toepassing
geimplementeerd is blijft dit een belangrijk

42 Technologie voor laaggeletterden
43 Demo Tolkie Leeshulp [video]

44 Tolkie Leeshulp
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element. Bij het ontwerp van de toepassing
is dan ook een functie toegevoegd waarbij
gebruikers direct feedback kunnen geven.

Nadat de Leeshulp beschikbaar kwam op
de markt, werd verwachtingsmanage-
ment vanuit gemeenten als waardevol
ervaren. De respondent geeft hierover aan:
“Verwachtingsmanagement is heel fijn. Ik
vind het altijd heel fijn als een gemeente
vertelt, wie gaan we intern aanhaken, wat
kun je nog verwachten, hoe ziet het proces
eruit?”

Naast een omschrijving voor het algoritme-
register heeft Tolkie ook een omschrijving
gemaakt van hun product in begrijpelijke
taal dat organisaties op hun website
kunnen gebruiken.# Ook hebben ze video’s
gemaakt waarin wordt uitgelegd hoe de
Leeshulp van Tolkie werkt.“> 4


https://inclusievetechnologie.nl/artikelen/technologie-voor-laaggeletterden-laurens-van-den-berg-over-tolkie/
https://www.youtube.com/watch?v=ppkjwkGy7vo
https://tolkie.nl/tolkie-leeshulp/
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Voorbeeld Archiefassistent

Doel toepassing: Het Nationaal Archief
(NA) is de grootste archiefinstelling van
Nederland. Als onderdeel van hun taken,
onderhoudt NA de opslag en toegang tot
overheidsinformatie.*>“%“7. Ook behandelt
NA klantvragen over uiteenlopende
historische onderwerpen. Om medewerkers
in deze taak te ondersteunen, wordt er bij
NA gewerkt aan een archiefassistent.

Status: De archiefassistent is nog in
ontwikkeling.

Impact toets: Plan om IAMA en (pre)DPIA
te doen.

Gebruiker: De archiefassistent zal alleen
voor medewerkers beschikbaar zijn, om te
voorkomen dat een burger bijvoorbeeld
onbedoeld racistische termen of misinfor-
matie tegenkomt.

Ontwikkelvorm: Het initiatief is gestart bij
de Koninklijke Bibliotheek, en is nu onder
beheer van het Nationaal Archief. De
ontwikkeling vindt sinds het beginstadium
in samenwerking met de leverancier
TextPast plaats. Het taalmodel dat wordt
gebruikt is van Mistral Al

45 Wet- en regelgeving Nationaal Archief
46 Regels voor archieven overheid
47 Nieuwe archiefwet aangenomen door Tweede Kamer
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Technische kenmerken: Er wordt nu
gebruik gemaakt van de open source versie
van het model van Mistral, maar er wordt
verder gekeken naar andere taalmodellen,
waaronder GPT-NL.

Er worden digitale structuren (kennisgrafen
(NL) of Knowledge Graphs (EN)) toegepast
zodat de toepassing informatie kan vinden
en combineren. Hiermee kan de archief-
assistent rijke data gebruiken om
antwoorden op te baseren. De gebruikte
informatie voor de kennisgrafen komt uit
verschillende bronnen, o.a. ontsloten
archiefdata van partners zoals het
Huygens-ING Instituut.

Er wordt ook gebruik gemaakt van rule-
based Al en machine learning, omdat deze
hybride aanpak betere resultaten levert
dan puur zelflerende systemen.

De archiefassistent is benaderbaar via een
API, wat flexibiliteit behoudt voor verdere
technische ontwikkeling van de toepassing,
zoals werken in andere programmeertalen
of verminderde complexiteit bij het inte-
greren van systemen.

Succesfactoren
e Voor het ontwikkelen van goede

toepassing waarbij tijdig kansen
en risico’s worden gesignaleerd is
het belangrijk om relevante
domein en expert kennis, ervaring
en vaardigheden te betrekken. In
dit geval op het gebied van
archiveren, (digitale) geesteswe-
tenschappen, computer science,
NLP, en software/data engineering
(Rust).

Er is nauw contact met de gebrui-
kersgroep om te testen of de
toepassing de juiste functionalitei-
ten heeft en gebruiksvriendelijk is.
Deze aansluiting met de eindge-
bruiker zorgt ervoor dat de
toepassing relevant en bruikbaar is
en blijft.

De ontwikkeling verloopt voor-
spoedig omdat er ruim tijd
vrijgemaakt is om aan de toepas-
sing te werken.

Door samenwerkingsverbanden
met externe partners is er toe-
gang tot relevante kennis en
(technische) middelen. In deze
casus fungeren instituten als
Huygens-ING, Netwerk Digitaal
Erfgoed en andere archieven als

sparringpartner op het gebied van
Linked Data. Deze data voorzien de
modellen van context. Daarnaast
zijn onderzoeksprogramma’s als
HAICu cruciaal voor het verkennen
van nieuwe mogelijkheden tot het
creéren van relevante context voor
Al-systemen binnen de erfgoed-
wereld.

Knelpunten
e Eris beperkte beschikbaarheid

technische rekenkracht (video-
kaarten), waardoor er vertraging
ontstaat en minder mogelijkheden
beschikbaar zijn om het project
volledig in-house aan te pakken.
De aard en kenmerken van de
data (o.a., historisch, racistische
teksten, persoonsgegevens) maakt
het project gevoelig waardoor
vooraf goed nagedacht moet
worden over risico’s en richtlijnen
of technische maatregelen die
verantwoord gebruik van AI
bewerkstelligen (guardrails).
GenAl is nog relatief nieuw, en er
zijn voor deze toepassingsvorm
geen kant-en-klare toepassingen
of gevestigde leveranciers,
waardoor het project en team te


https://www.nationaalarchief.nl/archiveren/kennisbank/wet-en-regelgeving
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/archieven/archieven-van-de-overheid
https://www.open-overheid.nl/actueel/nieuws/2025/02/20/nieuwe-archiefwet-aangenomen-door-tweede-kamer
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maken hebben met “trial and
error.”

e Erzijn geen of maar een beperkt
aantal hoogwaardige Europese of
Nederlandse taalmodellen
beschikbaar wat impact heeft op
de kwaliteit van de output van de
toepassing en soevereiniteit.

¢ Politieke ontwikkelingen, zoals de
val van kabinet Schoof I, zorgen
voor een verschuiving in welke
onderwerpen aandacht krijgen. Dit
heeft indirect maar wel duidelijke
impact op innovatieprocessen
zoals GenAI ontwikkeling en imple-
mentatie.

Belangrijke overwegingen

tijdens de ontwikkeling:

Een van de afwegingen had te maken
met de ontwikkeling van de toepassing.
De keuze om de toepassing grotendeels
zelf te ontwikkelen is gemaakt vanwege
security en compliance overwegingen.
Zowel het taalmodel als enkele andere
technische componenten zijn open source,
omdat er meer transparantie en mogelijk-
heid is om zelf controle te houden dan bij
ingekochte software of componenten.
Architectuurkeuzes spelen een grote

48 HAICu project
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rol vanaf de start van de ontwikkeling.
Volledige integratie kan GenAl effectiever
maken, maar het geeft ook extra com-
exiteit tijdens de ontwikkeling en voor
onderhoud. Voor de archiefassistent is
gekozen om een op zichzelf staand sys-
teem te bouwen, omdat de huidige
infrastructuur niet geschikt is om met
moderne GenAl toepassingen te werken.
Er wordt daarom ook gebruik gemaakt van
een API om gevoelige data op te vragen.
Een andere factor bij deze overweging is
om herbruikbaarheid van de archiefassis-
tent door andere archief instituten
mogelijk te houden.

Tijdens de ontwikkeling van de archief-
assistent werd regelmatig afgewogen
welke programmeertaal het beste past.
Doordat de archiefassistent losstaat van
de hoofdinfrastructuur is het ook mogelijk
om te wisselen van programmeertaal.
Daarmee wordt het gemakklijker om ervoor
te kiezen naar een meer geschikte taal
over te stappen, ondanks dat dit ook tijd
kan kosten.

Vanaf het begin van de ontwikkeling is
besloten om voor te bereiden op multimo-
dale input van de toepassing. Dit betekent
dat de toepassing voorbereid wordt op het
verwerken en begrijpen van verschillende

vormen input (e.g., tekst, geluid, video).
De optie zal in eerste versies waarschijnlijk
nog niet actief zijn, wegens wetgeving op
beeld en geluid. Later inbouwen van
multimodaliteit was niet wenselijk omdat
dit de basis van de architectuur beinvloed.

Verder is data een groot onderwerp waar
goed over nagedacht moet worden. Het
Nationaal Archief heeft een schat aan

data beschikbaar, wat waardevol is bij de
ontwikkeling van GenAlI. Maar niet alle data
is direct geschikt. Sensitiviteit is belangrijk,
want historische data bevatten verouderde
denkbeelden, racistische teksten of
misinformatie, die niet zomaar in de output
terecht mogen komen. Met taalmodellen
vraagt die controle extra zorg, bijvoorbeeld
op het vlak technieken om de accuraatheid
van modellen de vergroten, zoals postpro-
cessen.

Daarnaast bestaan er rondom het gebruik
van data ook juridische vraagstukken.
Bijvoorbeeld over privacy of de vraag of
data van de afgelopen 10 jaar gebruikt
mag worden om vraag-en-antwoordenmo-
dellen te trainen. Over het algemeen zijn
juridische kaders bepalend volgens respon-
dent 13: “Wat wel en niet mag volgens de
wet is altijd “first concern.” Onduidelijkheid
in de geldende wetten kan echter een

reden zijn om af te zien van bepaalde
innovaties of innovatie richtingen.

Er is ook een afweging gemaakt over hoe
de beste aansluiting kan worden gevonden
tussen technologie en toepassings-
domein. Door het samenbrengen van
relevante specialismes, zoals wiskundigen,
historici en archiefwetenschappers kan er
een applicatie gebouwd worden die goed
aansluit bij het toepassingsdomein en
kunnen complexe vragen worden opge-
merkt en beantwoord. Bijvoorbeeld: wat
zijn de gevolgen van historische data op
een taalmodel? Hoe kan privacygevoelige
informatie beschermd worden? Hoe
worden denkbeelden uit het verleden
omschreven in de output? Hoe kan archief-
data het beste ontsloten worden? Tijdig
opmerken van dergelijke vraagstukken
zorgt voor een gedegen opzet van minder
risico’s van de applicatie. Het HAICu
programma“® is gericht op het onderzoeken
van deze vragen.


https://www.haicu.science
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Voorbeeld WerkSaam
Westfriesland

Doel toepassing: WerkSaam Westfriesland
is een gemeenschappelijke regeling
bestaande uit zeven gemeenten en helpt
mensen met een afstand tot de arbeids-
markt aan een baan. In opdracht van dit
samenwerkingsverband is een toepassing
ontwikkeld die in het proces om de arbeids-
markt te herbetreden als digitale assistent
voor de re-integratie coaches en zorgt voor
minder (administratieve) werkbelasting
voor coaches. De toepassing kan gesprek-
ken opnemen, transcriberen en
samenvatten.*® Cliénten worden geinfor-
meerd over het gebruik en gevraagd om
toestemming.

Status: De toepassing is in vergevorderde
staat van ontwikkeling en er wordt in

de praktijk met de toepassing geéxperi-
menteerd door een select aantal
arbeidscoaches die fungeren als testers.

Impact toetsen: Een DPIA is gedaan en
IAMA staat nog op de planning.

Gebruiker: Medewerkers, namelijk
arbeids-/re-integratie coaches

49 De Al-assistent voor de re-integratiecoach

Ontwikkelvorm: De ontwikkeling is

een publiek-private samenwerking. De
technische ontwikkeling wordt door een

Al startup en Jobport gedaan, maar ze
werken daarin nauw samen met
WerkSaam WF. Het project wordt gesteund
door Werk aan Uitvoering>® en de VNG.>!

Technische kenmerken: De toepassing
wordt gebouwd op basis van GPT 40 van
OpenAl en de integratie gebeurt met Azure
omgeving van Microsoft. De hosting wordt
momenteel gefaciliteerd door Jobport. De
toekomstige inrichting van hosting en
beheer tijdens operationele fase wordt nog
bekeken.

Succesfactoren

e De toepassing is ontwikkeld vanuit
een vraaggestuurd probleem, in
plaats van technologie-gestuurde
oplossing. Dit zorgt voor een
duidelijke scope en nauwe aan-
sluiting bij de praktijk.

e Externe kennis en expertise
inhuren in plaats van alles zelf
uit willen zoeken om kosten te
besparen. Juist als er ingezet
wordt op het leren van deze
ervaring, kan dit in de toekomst

50 Pilots met generatieve Al leveren inzichten op voor alle gemeenten

51 Pilot Efficiente innovatie: Al als assistant voor de re-integratie coach
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veel tijd en kosten schelen.

o In ontwikkelproces was er nauwe
betrokkenheid van de beoogde
eindgebruiker en afgevaardigden
van de hele organisatie, zoals
kwaliteitsmedewerkers en be-
leidsmedewerkers. Dit zorgde voor
zowel draagvlak als kwaliteit van
het project.

e Aansluiten bij centrale pilots en
subsidiekansen heeft gezorgd dat
er genoeg middelen waren voor de
uitvoer en doorontwikkeling van de
toepassing.

o Klankbordgroep met (grote)
gemeenten die de ontwikkeling
actief volgen en van feedback
voorzien. Ook helpen met vragen
rondom compliance, AVG en Al
Act.

Knelpunten

o Feitelijkheid en volledigheid zijn
essentieel, maar hallucinaties bij
GenAl zijn een groot risico. Het
koste veel tijd en moeite om de
juiste instellingen en prompts te
formuleren zodat de output
correct is.

o Eris tijd verloren omdat de kennis
en expertise op het gebied van

compliance en Al-gerelateerde
wet- en regelgeving nog niet breed
ontwikkeld is. Er zijn ook nog
weinig andere voorbeelden
waarvan geleerd kan worden.

e Er bestaan vergelijkbare transcrip-
tie- en samenvattingstoepassingen
binnen het zorgdomein, maar de
bestaande toepassingen zijn niet
direct inzetbaar in het sociale
domein.

Belangrijke overwegingen

tijdens de ontwikkeling:

Compliance stond centraal in de ontwikke-
ling van de toepassing. Intern was nog
niet veel ervaring opgebouwd rondom Al,
dus is er een extern bureau ingeschakeld
om gezamenlijk een DPIA uit te voeren. Dit
heeft veel tijd gekost maar leverde ook veel
kennis op voor de organisatie. Daarnaast is
de DPIA een deelbaar resultaat met de
bredere gemeenschap en draagt het bij
aan gezamenlijk leren.

Ook veiligheid van de toepassing en

data vormen lastige vraagstukken. Nadat
de proof of concept versie getest was en

er met echte gesprekken gewerkt kon
worden, is de toepassing overgezet naar de


https://www.werksaamwf.nl/over-werksaam/projecten/ai-assistent
https://www.gemeente.nu/bedrijfsvoering/pilots-met-generatieve-ai-leveren-inzichten-op-voor-alle-gemeenten/
https://vng.nl/artikelen/pilot-efficiente-innovatie-ai-als-assistent-voor-de-re-integratie-coach
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beveiligde Microsoft Azure omgeving van
Jobport, zodat er voldaan kon worden aan
de BIO norm en criteria voor certificatie.
Hoe de toepassing uiteindelijk wordt
gehost en geimplementeerd is nog niet
bepaald.

Een zorgpunt voor ontwikkeling was de
kwaliteit, volledigheid en correctheid

van output. Het juist opzetten van prompts
vroeg om een combinatie van kennis van
het sociale domein en het opstellen van
goede prompts. Dit toont het belang van
ervaring met en kennis van het toepas-
singsdomein voor Al ontwikkelaars.

Het team heeft direct ingezet op draagvlak
vanuit de eindgebruiker en rekening
gehouden mogelijke weerstand. Vanaf
het begin van het project bestond de
overtuiging dat de toepassing niet van
bovenaf opgelegd moest worden en dat
integratie met werkprocessen goed moet
worden ingericht. Beoogde gebruikers
werden direct betrokken in het proces. De
belangen van cliénten worden behartigd
door de cliéntenraad, en de bredere
cliéntengroep wordt geinformeerd en
betrokken in experiment.

Er wordt gekeken of de toepassing uitge-
breid kan worden naar andere gemeenten,
maar dit roept vragen op over de rol van de
gemeente en beheer van de toepassing.
“Je wil geen leverancier zijn als
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gemeente,” aldus respondent 16, want dat
vraagt tijd, moeite en middelen voor het
opzetten van een helpdesk, en inrichting
van applicatiebeheer. Dit kan beter extern
belegd worden.

In het proces is er aandacht voor Al
geletterdheid en bewustzijn voor de
gebruikers. De arbeidscoaches blijven
namelijk altijd verantwoordelijk voor de
output, en moeten hun kennis en expertise
blijven inzetten naast de Al toepassing.

WerkSaam heeft op de vlakken waar ze zelf
de kennis en expertise niet in huis hebben,
besloten om externe partijen in te schake-
len. Op technisch vlak was dit besluit snel
genomen, maar voor compliance duurde
het langer. Uiteindelijk is het belangrijk dat
er niet te lang wordt ingezet op het zelf
doen, maar juist op hulp inschakelen. Het
kan duurder zijn om het zelf te blijven
proberen dan externe expertise in te huren.

Het team richtte zich op proberen en leren
door te doen. Door agile te werken en de
ontwikkeling in kleinere stappen in te
richten zorgde voor overzichtelijkheid en
de mogelijkheid om in te grijpen waar
nodig. Regelmatig feedback vragen aan
de doelgroep en klankbordgroep zorgde
voor tijdige sturing.
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6. Conclusies en aanbevelingen

In dit deel van het rapport formuleren
we de conclusies die we op basis van dit
onderzoek kunnen stellen en geven we
aanbevelingen voor de praktijk en toe-
komstige monitors. Het doel van dit
onderzoek was drieledig:

1. Inzicht krijgen in de inzet van GenAl
bij overheidsorganisaties;

2. Inzicht krijgen in de succesfactoren
en knelpunten bij de inzet van GenAl
toepassingen die Nederlandse
overheidsorganisaties ervaren;

3. Inzicht krijgen in de overwegingen
die worden gemaakt bij de inzet van
GenAl toepassingen door Nederlandse
overheidsorganisaties.

Door middel van desk research, survey
onderzoek en semigestructureerde inter-
views hebben we informatie opgehaald om
deze drie doelen te bereiken. De conclusies
en aanbevelingen die uit dit onderzoek
komen, zijn als volgt gestructureerd. Eerst
gaan we in op de conclusies die volgen uit
het onderzoek. Vervolgens besteden we
aandacht aan aanbevelingen voor over-
heidsorganisaties die door willen met
GenAl inzet of juist willen starten met
GenAl We sluiten af met aanbevelingen
voor toekomstige onderzoeken die GenAl
inzet en ontwikkelingen bij Nederlandse
overheidsorganisaties monitoren.

52 TNO, 2024
53 TNO, 2025
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Conclusies over de inzet van GenAl

Stijging gebruik van

GenAl toepassingen

In vergelijking met TNO onderzoek naar het
gebruik van Al bij overheidsorganisaties,*?
is het aantal gevonden GenAl toepassin-
gen gestegen van 8 GenAl toepassingen in
juni 2024 naar 81 GenAl toepassingen in
juni 2025. Dit geeft aan dat in een jaar tijd
een sterke groei heeft plaatsgevonden voor
deze soort technologie.

Gebruik van GenAl toepassingen door
Nederlandse overheidsorganisaties is
wijdverspreid

GenAlI toepassingen worden wijdverspreid
opgepakt, van kleine gemeente tot provin-
cie en ministerie. Ook valt op dat er veel
soortgelijke toepassingen, zoals chatbots
op verschillende plekken worden ontwik-
keld en geimplementeerd. Een mogelijke
verklaring hiervoor is dat generatieve Al
momenteel relatief snel en laagdrempelig
kan worden ingezet in processen zoals
klantcontact (chatbots, (ver)taalhulp) en
als assistent voor ambtenaren (Copilot,
transcribeer- en samenvattingshulpmidde-
len).

Daarnaast valt op dat bijna de helft van de
toepassingen door gemeenten worden

ingezet. Het betreft voornamelijk chatbots
die assisteren in het vergaren en verwerken
van informatie voor ambtenaren en die
assisteren in het contact met de burger.

GenAl wordt in een beperkter aantal
soort processen ingezet dan machine
learning toepassingen

In 2024 voerde TNO onderzoek uit naar het
gebruik van Al bij overheidsorganisaties. In
dit onderzoek werd breder gekeken naar
inzet van Al zoals bijvoorbeeld machine
learning technieken. Dit onderzoek richt
zich daarentegen specifiek op toepassin-
gen van GenAl In vergelijking met het TNO
onderzoek van 2024 valt op dat het
merendeel van de geidentificeerde GenAl
toepassingen wordt ingezet in overheids-
processen waarbij een hoge mate van
gegevens en tekstverwerking plaatsvindt,
zoals samenvatten of documenten opstel-
len. Machine Learning technieken werden
in 2024 in een breder aantal processen
ingezet. We hebben voor GenAl geen
toepassingen gevonden in de fysieke
omgeving, deze categorie kwam wel voor
in het onderzoek van 2024.

Wel valt één ander aspect op: GenAl
toepassingen kunnen gemakkelijker voor
meerdere doeleinden en meerdere type
taken beschikbaar worden gesteld.

Toepassingen zijn vaak

al geimplementeerd

Waar in 2024 veel GenAl experimenten
vermoedelijk nog in de kinderschoenen
stonden, observeren we in deze studie dat
er al veel toepassingen in de experiment
fase (29) bevinden of al geimplementeerd
zijn (37) binnen organisaties.

Eindgebruiker is veelal medewerker

Bij meer dan 75% van de toepassingen zijn
medewerkers van overheidsorganisaties de
directe eindgebruiker van de GenAI
toepassing. De overige toepassingen zijn
gericht op de burger als eindgebruiker.

Risico inschatting is

niet altijd consistent

Van iets meer dan de helft van de toepas-
singen is er geen informatie gemeld over
de risicocategorie waar de toepassing
onder valt. Van de toepassingen waar de
risico inschatting wel bekend is, zijn de
meeste toepassingen (35%) ingedeeld in
de categorie overige algoritmes. Ook obser-
veren we dat dezelfde soort toepassing bij
verschillende organisaties in een andere
risico categorie wordt ingedeeld. Dit kan
erop wijzen dat de methode en interpreta-
tie van risico inschattingen tussen
overheidsorganisaties mogelijk inconsis-
tentis.
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Van meerderheid toepassingen is het
onbekend of er een vorm van impact
toets is gebruikt

Van 43% van de toepassingen is bekend
dat er een impact toets voor is gedaan of
gaande is. Vormen van impact toetsen die
door veel organisaties worden genoemd
zijn de DPIA, DPIA light, pre-DPIA en IAMA.
Sommige organisaties hebben ook een
eigen impact toets ontwikkeld. Van 57%
van de toepassingen is echter niet bekend
of er een impact toets is gedaan of nog op
de planning staat. Het is niet bekend wat
hiervan de reden is. Uit de interviews is wel
gebleken dat impact toetsen veel tijd
kosten en daarom vaak pas in een latere
fase van ontwikkeling worden uitgevoerd.
Ook hebben organisaties niet altijd de
nodige expertise of ervaring in huis om een
impact toets goed uit te voeren.

Tot slot is er een grote variatie te zien in de
soorten impact toetsen die worden ge-
bruikt. Om beter zicht te krijgen op de
knelpunten bij het uitvoeren en rapporte-
ren van risicoschattingen en het werken
met impact toetsen is meer onderzoek
nodig.

54 GenAl verandert werk. Maar wat doet het met de mens?

55 TNO/Rathenau Insituut, 2024
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Toepassingen van GenAl

worden niet volledig zelf ontwikkeld
Regel-gebaseerde algoritmen en machine
learning algoritmen kunnen volledig
in-house ontwikkeld worden doordat de
gebruikte modellen en componenten zelf
door een data scientist kunnen worden
ontwikkeld. Dit is niet het geval bij huidige
GenAlI toepassingen omdat de onder-
liggende componenten en modellen
gebaseerd zijn op LLMs en foundation
models van bedrijven zoals OpenAl, Meta,
Mistral, Microsoft of Google. Tegelijkertijd
valt op dat informatie over technische
specificaties en de onderliggende digitale
infrastructuur niet altijd publiek beschik-
baar of volledig zijn. Dit maakt het lastig
om volledig inzicht te krijgen in de compo-
nenten waarop een GenAl toepassing
wordt gebouwd.

Beperkte aandacht voor

impact van GenAl op de werkvloer
GenAI wordt momenteel nog voornamelijk
ingezet ter ondersteuning aan bestaande
processen. Uit de interviews blijkt dat de
focus bij organisaties vaak ligt op het
vergroten van efficiéntie en verlichten van
werkdruk, maar nog weinig op hoe de inzet
van GenAlI de aard van werk kan verande-
ren. Een respondent gaf wel een concreet
voorbeeld hoe diens organisatie de

veranderende rol van het klantcontact
centrum zien met de komst van GenAl.
Hoewel dit onderzoek zich niet richt op de
impact van het gebruik van GenAl op het
type werk en werkplezier van medewer-
kers, lijkt dit onderwerp nog weinig
aandacht te krijgen. Eerder onderzoek
heeft aangetoond dat GenAlI impact heeft
op werkprocessen en werkplezier >
waardoor dit mogelijk wel een aandachts-
punt is overheidsorganisaties die met
GenAlI aan de slag gaan.

Overheidsorganisaties denken bewust
na over de herbruikbaarheid van GenAl
toepassingen

Een veelvoorkomende opmerking is dat
organisaties niet opnieuw het wiel willen
(hoeven) uitvinden. Ook zijn veel organisa-
ties zich ervan bewust dat innovatie met
publiek geld wordt bekostigd en willen
voorkomen dat investering in meerdere
gelijkwaardige initiatieven worden gedaan.
Daarom wordt er ingezet op samen-
werking, informatie delen of gezamenlijk
inkopen. Een andere manier om meerwaar-
de voor de publieke sector te ontwikkelen is
bij de ontwikkeling meteen in te zetten op
herbruikbaarheid van de toepassing. Het
open source en beschikbaar maken van
een toepassing is dan een vaak genoemde
oplossing. Andere overheidsorganisaties

kunnen de toepassing dan vrij gebruiken
mits ze de technische kennis en andere
voorwaarden hebben om de toepassing
uitpakken. Dit vraagt aan de voorkant
van het ontwikkelproces wel enige tijd en
aandacht voor hoe dit beste kan worden
opgezet.

GenAl: middel of doel?

We observeren dat overheidsorganisaties
door de aandacht voor GenAlI een zekere
druk kunnen ervaren om de technologie
snel toe te passen. Een veel gehoorde
reden om aan de slag met GenAlI te gaan
is dan ook om ervaring op te doen met de
technologie. Daarnaast zijn er hoge
verwachtingen over de efficiéntie en
kostenbesparingen die het inzetten van
GenAlI kan opleveren.

Innoveren met GenAl is echter geen doel
op zichzelf. Het risico is dat door deze hoge
verwachtingen en druk een technologie
push ontstaat. Dit kan risico’s met zich
meebrengen, omdat zonder concreet doel
en visie op hoe de toepassing van GenAl
kan bijdragen aan maatschappelijke
opgaven, dienstverlening of concrete
werkprocessen, de kans bestaat dat de
inzet van deze technologie niet goed en
op een verantwoorde manier van de grond
komt.
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Steeds meer alternatieven

voor openbare chatbots

Net zoals bij de Quickscan Al in de Publieke
Dienstverlening III°¢ is het individueel
gebruik van GenAI van ambtenaren buiten
scope van dit onderzoek. Dit onderzoek
focust zich op toepassingen die top-down
worden aangeboden door overheidsorgani-
saties aan hun medewerkers. Wel valt op
dat steeds meer overheidsorganisaties een
alternatief aanbieden voor openbare
chatbots door een organisatie brede
chatbot beschikbaar te stellen voor
medewerkers met als doel om schaduw-
gebruik onder medewerkers te voorkomen.

Aanbevelingen voor overheids-
organisaties

Op basis van de onderzoeksresultaten en
conclusies formuleren we een aantal
aanbevelingen voor overheidsorganisaties
die door willen gaan met de inzet van
GenAl iof juist willen starten met GenAl
innovaties. De aanbevelingen zijn net zoals
de knelpunten en succesfactoren, niet
uniek voor innovatie met GenAlI toepassin-
gen, maar zijn ook relevant voor andere
digitale innovaties.

56 TNO, 2024
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Zet de maatschappelijke

opgave centraal

Om ervoor te zorgen dat het toepassen van
GenAl ten dienste staat van maatschappe-
lijke opgave van de overheidsorganisatie is
het belangrijk om vragen en behoeften
vanuit beleidsdomeinen centraal te stellen.
Uit interviews blijkt dat aansluiting van
innovatieteams op beleidsdomeinen nog
niet overal goed is ingebed. Uit de inter-
views komt naar voren dat het helpt als

er wordt geredeneerd vanuit de
maatschappelijke opgave. Hierdoor wordt
de inzet van GenAI een middel in plaats
van een doel en kan de ervaring van een
technologie push worden getemperd.
Daarbij kan het helpen om te monitoren

of de beoogde doelen met de inzet van
GenAl worden behaald.

Betrek domein experts en
eindgebruikers bij ontwikkeling en
inkoop van GenAl toepassingen

Om GenAl zo goed mogelijk bij de dage-
lijkse praktijk aan te laten sluiten is het
belangrijk om domein experts en eind-
gebruikers te betrekken bij de ontwikkeling
en/of inkoop van GenAlI toepassingen. De
eindgebruiker kan zowel burger als mede-
werker zijn. Hoewel dit inzicht niet nieuw is,
geven de resultaten uit dit onderzoek aan
dat domein-specifieke kennis en praktische

Tabel 5: Overzicht van aanbevelingen voor overheidsorganisaties

Aanbevelingen voor overheidsorganisaties

Zet de maatschappelijke opgave centraal

Betrek domein experts en gebruikers bij ontwikkeling en inkoop van GenAl-toepassingen

Neem de lange termijn impact op organisaties en medewerkers mee

Denk na over herbruikbaarheid van GenAlI toepassingen

Besteed aandacht aan de rol van inkoop

Besteed aandacht aan digitale afhankelijkheden

Maak tijd voor het uitvoeren van impact toetsen

inzichten belangrijk zijn voor het succes
van een GenAl toepassing. De aansluiting
bij de maatschappelijke opgave en de
praktijk kan beter worden geborgd, waar-
mee het succes van de toepassing en hoe
deze landt bij de eindgebruiker wordt
versterkt.

Neem de lange termijn impact op
organisatie en medewerkers mee

bij de opzet van een toepassing

Bij zowel succesfactoren als knelpunten
komt naar boven dat toekomstgerichtheid
essentieel is. Het is belangrijk om aan de
start van de inzet van GenAlI na te denken
over de impact van GenAlI op een

organisatie, hoe GenAl werk verandert,
maar ook hoe andere organisaties een
zelfde toepassing kunnen gebruiken. Door
deze overwegingen mee te nemen kan er
gebouwd worden aan een oplossing die
beter aansluit bij de praktijk en opge-
schaald kan worden. Door ook vooruit te
kijken naar wat er in de toekomst nodig is
aan middelen en infrastructuur en niet
alleen de uitdagingen van morgen aan

te pakken, ontstaan er betere toekomst-
bestendige situaties.
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Zet in op herbruikbaarheid van

GenAl toepassingen

In de verzameling van voorbeelden komen
vaak dezelfde of zelfde soort GenAl toepas-
singen voor, zoals chatbots of transcriptie
tools. Deze brede ervaring kan gedeeld
onderling uitgewisseld worden, zodat
andere organisaties daarvan kunnen leren.
Er kan echter ook nog veel worden gewon-
nen bij het stroomlijnen van het delen van
kennis en ervaring. Dit ondersteunt de
herbruikbaarheid van toepassingen en
maakt dat niet elke organisatie zelfstandig
aan de slag moet met hun eigen (vaak
beperkte) middelen.

Overheidsorganisaties die net starten met
GenAlI kunnen toepassingen overnemen of
bijdragen aan initiatieven aanvullen met
hun eigen kennis, ervaring en middelen.

Bij het ontwikkelen van nieuwe toepassin-
gen, kan samenwerking met ander partijen
opgezocht worden zodat er vanaf de start
rekening gehouden kan worden met de
herbruikbaarheid van een toepassing in
andere contexten, organisaties of proces-
sen. Ook kan worden geinvesteerd in het
delen van ervaringen met bijvoorbeeld
impact toetsen, inkoopprocessen en
andere ondersteunende processen.

33

Besteed meer aandacht

aan de rol van inkoop

Waar regel-gebaseerde Al en machine
learning nog regelmatig door overheidsor-
ganisaties zelf ontwikkeld konden worden,
is dat met GenAlI niet meer mogelijk.
Taalmodellen worden ingekocht, of er
worden bestaande open source modellen
gebruikt. Hiermee kan niet meer worden
gesteld dat GenAlI volledig in house wordt
ontwikkeld, waardoor de rol van inkoop of
open source gebruik groter en belangrijker
is dan in andere innovatietrajecten.

Naast de onderliggende modellen, zijn ook
aspecten zoals infrastructuur, hosting van
model en data, onderhoud van de toepas-
sing en rechten ook belangrijke
onderwerpen voor inkoop.

Besteed aandacht aan

digitale afhankelijkheden

Doordat de ontwikkeling, hosting en
onderhoud van GenAl niet meer volledig in
eigen handen te houden is, is het belangrijk
dat overheidsorganisaties zicht houden op
de afhankelijkheden. Door in het ontwikkel-
en inkooptraject rekening te houden met
leverancier van toepassing en model, de
toegang en hosting van data, en andere
onderwerpen, kunnen gerichte keuzes
gemaakt worden die digitale autonomie
kunnen versterken. Door te kiezen voor
Europese alternatieven, of rekening te

houden met toekomstige overstap naar
(open) Europese taalmodellen, blijft de
organisatie wendbaar.

Maak tijd voor het uitvoeren

van impact toetsen

Impact toetsen dragen bij aan verantwoor-
de en transparante inzet en ontwikkeling
van GenAl. Het is vaak nog niet duidelijk of
en welke impact toetsen worden gebruikt
door overheidsorganisaties, maar dat wil
niet zeggen dat er niet op potentiéle
impact wordt gereflecteerd. De praktijk laat
zien dat impact toetsen tijd kosten en niet
gemakkelijk zijn om uit te voeren. Ze
helpen echter wel bij het vroegtijdig
identificeren van mogelijke risico’s en
welke onbekendheden er nog bestaan.
Deze inzichten dragen bij aan het maken
van weloverwogen beslissingen rondom
GenAlL

Door inzichtelijk te maken welke toetsen
zijn gedaan en welke afwegingen zijn
gemaakt, kunnen overheidsorganisaties
beter verantwoorden aan de burgers en
aantonen dat ze juridische kaders en
afspraken naleven.

Limitaties en reflectie

Er zijn ook een aantal limitaties aan dit
onderzoek. Dit onderdeel presenteert de
limitaties en geeft een reflectie op de
gebruikte methode.

Representativiteit onderzoek

Deel één van de resultaten van dit onder-
zoek is gebaseerd op publiek beschikbare
informatie en inzichten die gedeeld zijn
gedurende het onderzoeksproces. Deze
onderzoeksaanpak heeft echter wel een
aantal beperkingen. Doordat de gevonden
voorbeelden via desk research zijn geiden-
tificeerd is de studie afhankelijk van de
manier waarop door overheidsorganisaties
wordt gecommuniceerd over de inzet van
GenAlI toepassingen. De mate van repre-
sentativiteit voor de inzet van GenAI bij
Nederlandse overheidsorganisaties kan
daarom niet worden vastgesteld.

Deel twee van het onderzoek naar succes-
factoren en knelpunten bij innovatie met
GenAl is gebaseerd op 17 interviews met
sleutelrollen betrokken bij GenAl toepas-
singen. Hierbij gaat het vooral om
medewerkers in innovatieteams die
betrokken waren bij de ontwikkeling en
inzet van GenAl toepassingen. Daarbij
hebben we alleen de aanpak en ervaringen
van deze medewerkers geanalyseerd, we
hebben niet de kwaliteit van de toepassin-
gen zelf getoetst. Hoewel dit onderdeel van
het onderzoek niet representatief is voor de
gehele overheid, door respondenten uit
verschillende type overheidsorganisaties te
werven, biedt dit onderzoek inzichten die
waardevol zijn voor zowel de experts uit de
praktijk als beslissers en beleidsmakers.
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Gebrek aan beschikbare data

of

eenduidige indeling van data

De gevonden voorbeelden in dit onderzoek
zijn gecategoriseerd en geanalyseerd aan

de

hand van de volgende categorieén: type

overheidsorganisatie, status toepassing,
type proces, type taak, eindgebruiker
toepassing, risico inschatting, impact
toetsen en technische kenmerken. Deze
categorieén bieden waardevolle inzichten
in de inzet van GenAl bij overheidsorgani-
saties.

Over een aantal categorieén is momenteel
nog onvoldoende publieke data beschik-
baar om hier lessen uit te trekken:

1.
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Risico inschatting en gebruikte impact
toets. Het valt op dat momenteel er nog
geen eenduidige registratie van (Gen)AI
toepassingen in het algoritmeregister
staan. Ook zijn er verschillende
interpretaties over de mogelijke impact
en risico inschatting van een toepassing,
zoals ook beschreven is in hoofdstuk 2.
Informatie over risico inschatting is vaak
onbekend. Ook observeren we dat een
dezelfde soort toepassing bij
verschillende organisaties in een andere
risico categorie wordt ingedeeld. Op
basis van de beschikbare data is bij 56%
van de toepassingen onbekend of er een
impact toets is uitgevoerd.

2. Beperkt inzicht in technische

specificaties en digitale
afhankelijkheden. Over technische
kenmerken van GenAl, zoals de
ontwikkelvorm, type model, land

van oorsprong van het model, type
aanbieder, land van oorsprong
aanbieder, gebruikte infrastructuur

en digitale afhankelijkheden is
onvoldoende informatie beschikbaar.
Ook is de informatie over technische
kenmerken niet eenduidig, de ene
toepassing geeft alleen inzicht in wie de
leverancier is, terwijl een andere
toepassing alleen het gebruikte model
benoemd. Dit maakt het ook lastig om
inzicht te krijgen in mogelijke digitale
afhankelijkheden. Om meer inzicht te
krijgen in dit onderwerp is meer
vervolgonderzoek nodig.

. Gebruikte middelen en kosten.

Middelen zijn een belangrijke facilitator
voor de succesvolle inzet van GenAl.
Financiéle middelen kunnen uit
verschillende bronnen komen. Toch
bestaat ook de vraag in de praktijk hoe
de overgang van experiment en tijdelijke
middelen naar implementatie en vaste
middelen bewerkstelligd kan worden.
Publieke data geeft momenteel geen
inzicht in de gebruikte middelen en
kosten van GenAlI toepassingen.

Reflectie op methode

Via interviews, enquétes, de analyse van
strategie- en begrotingsdocumenten en
het analyseren van audit en verantwoor-
dingsverslagen zou deze informatie in de
toekomst meer gestructureerd kunnen
worden opgehaald.

Daarnaast is het belangrijk om naast het
monitoren van GenAI ontwikkelingen ook
andere vormen van Al toepassingen bij
overheidsorganisaties te blijven monitoren.
Dit onderzoek toont aan dat GenAI wordt
ingezet in overheidsprocessen waarbij een
hoge mate van gegevens en tekstverwer-
king plaatsvindt. Daarmee zijn de aard van
machine learning toepassingen dan ook
diverser dan GenAlI toepassingen. Zo wordt
GenAI bijvoorbeeld niet ingezet in toepas-
singen in het fysieke domein.
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