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Advies

Data zijn van groot belang voor het realiseren van publieke doelen en waarden.
Denk aan de klimaatdoelstellingen in het akkoord van Parijs, het bestrijden
van fraude en criminaliteit of het terugdringen van het aantal besmettingen
van Covid-19. Data kunnen informatie geven over de omvang van de uitda-
gingen voor beleid en inzicht bieden in de effecten van maatregelen op het
gedrag van burgers. Zij kunnen de kennis en wijsheid opleveren die nodig zijn
om te sturen en bij te sturen.

De belofte van digitalisering voor sturen met data is dat het de effectiviteit
en efficiéntie van beleid kan verbeteren en de vrijheid van burgers kan onder-
steunen. Critici, zowel wetenschappers als beleidsmakers, uiten echter ook
hun zorgen. Zij vrezen dat diezelfde digitalisering leidt tot paternalisme, tech-
nocratie of zelfs manipulatie en dat het de vrijheid van burgers ondermijnt.

De Raad vindt dat sturen met data alleen succesvol kan zijn als deze sturing
niet alleen effectief en efficiént is, maar ook legitiem. Voor de legitimiteit van
sturen met data acht de Raad het van belang dat het openbaar bestuur en
burgers partijen die sturen met data democratisch controleren, dat zij machts-
misbruik en corruptie van deze partijen tegengegaan en dat zij het leerver-
mogen van de overheid versterken. Bijvoorbeeld door de kennispositie van
bestuurders en volksvertegwoordigers ten aanzien van data-technologie te
versterken en ze aan te zetten om al lerende kaders te stellen voor het gebruik
van data-technologie in overheidsbeleid. Of door wet- en regelgeving te ont-
wikkelen richting private marktpartijen.

In het publieke debat wordt echter de zorg geuit dat de legitimiteit van sturen
met data onder druk staat als gevolg van digitalisering. Er is volgens verschil-
lende wetenschappers en experts een breder perspectief nodig op sturen met
data, en het gebruik van digitale technologieén, waarbij niet de effectiviteit
en efficiéntie centraal staan maar de publieke doelen en waarden die daarbij
worden beoogd of zouden moeten worden beoogd.

De Raad ziet bij het waarborgen van de legitimiteit van sturen met data een
belangrijke rol weggelegd voor het openbaar bestuur. De Raad verstaat hier
onder het openbaar bestuur vooral bestuurders en volksvertegenwoordigers.
Op nationaal niveau zijn dit de regering en Staten-Generaal, op provinciaal
niveau de gedeputeerden en Provinciale Staten en op lokaal niveau de col-
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leges en gemeenteraden. Naast bestuurders en volksvertegenwoordigers
nodigt de Raad ook de ambtenaren die hen ondersteunen uit om dit advies
tot zich te nemen.

De Raad constateert echter een zekere handelingsverlegenheid bij zowel
bestuurders als volksvertegenwoordigers. Het doel van dit advies is daarom
meer inzicht geven in het waarborgen van de legitimiteit van sturen met data:
Hoe kan het openbaar bestuur de legitimiteit van sturen met data waarborgen?

Uit de probleemanalyse van de Raad komt naar voren dat digitalisering de
legitimiteit van sturen met data onder druk kan zetten. Hij bespreekt drie
digitale ontwikkelingen die de aard van sturen met data veranderen. Met Big
Data verwijst de Raad naar de ontwikkeling van nieuwe technologieén die
het mogelijk maken om op grote schaal data te verzamelen, te analyseren
en toe te passen. Met Big Nudging verwijst de Raad naar de ontwikkeling van
psychologische beinvloedingstechnieken in combinatie met Big Data. En met
Big Brother verwijst de Raad tot slot naar de opkomst van machtige spelers in
de samenleving die burgers nauwlettend in de gaten houden.

De aard van sturen met data verandert volgens de Raad als volgt. Tijdens de
fase van data-verzameling is er een exponentiele groei van data over personen
en processen, kan data goedkoper en gemakkelijker worden verzameld op ver-
schillende te combineren manieren, maken nieuwe technieken het mogelijk
om voortdurend data te verzamelen en op te slaan en kan de waarheidsge-
trouwheid van data onder druk komen te staan. Als het gaat om de verande-
rende aard van de fase van data-analyse worden analyses meer data-gedreven
en zijn ze steeds meer op het heden en de toekomst gericht. En als het gaat
om de veranderende aard van data-toepassing onderscheidt de Raad drie ont-
wikkelingen: ontkokering, maatwerk en automatische besluitvorming.

De Raad signaleert drie uitdagingen voor het waarborgen van de legitimiteit

van sturen met data:

1. Partijen die sturen met data weten steeds meer over burgers, maar
omgekeerd weten burgers steeds minder over partijen die sturen met
data: de transparantie-paradox;

2. Dedilemma’s, afwegingen en subjectieve waardenoordelen in het proces
van sturen met data verdwijnen in een black box;

3. Door het toepassen van data buiten de context waarvoor deze zijn verza-
meld, (semi-) automatische analyse en besluitvorming, en gebrek aan
reflectie, kunnen goedbedoelde maatregelen ontsporen en is bijsturing
vaak te lauw of te laat.
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De Raad constateert een ‘verantwoordingskloof’. Er is een kloof tussen de poli-
tieke besluitvorming over sturen met data en de impact van sturen met data
in de praktijk. Deze kloof kan ertoe leiden dat goedbedoelde maatregelen in
overheidsbeleid, zoals het tegengaan van fraude en criminaliteit, ongewenste
effecten hebben, zoals ongelijke behandeling of discriminatie. Tevens kan deze
kloof ertoe leiden dat er onvoldoende tegenmacht is tegen de toenemende
sturing van techbedrijven in het alledaagse leven van burgers.

De Raad heeft daarom verkend hoe publieke verantwoording kan bijdragen
aan de legitimiteit van sturen met data. Omgekeerd kan discussie over de
legitimiteit van sturen met data ook invloed hebben op digitalisering en de
veranderende aard van sturen met data. Het gaat hier met andere woorden
niet om burgers en het openbaar bestuur die worden gestuurd door de tech-
nologie, maar om burgers en het openbaar bestuur die de technologie sturen.

De Raad wil de verantwoordingskloof dichten door de focus in het debat te
verleggen van de effectiviteit en efficiéntie naar de legitimiteit van sturen met
data met behulp van publieke verantwoording. De Raad wil:

1. De transparantie-paradox doorbreken door de focus te verleggen van het
verzamelen van data over burgers naar het verzamelen van data over
partijen die sturen met data;

2. De black box openen door de focus te verleggen van inzicht in de motie-
ven en overwegingen van burgers naar inzicht in de motieven en over-
wegingen van partijen die sturen met data;

3. Dekans op ontsporing verkleinen door de focus te verleggen van burgers
die worden gestuurd met data naar burgers behoeden voor risico’s van
data-sturing en ze het beleid te laten mee — en bijsturen.

Kortom, de Raad vindt dat het openbaar bestuur de legitimiteit van sturen
met data kan waarborgen door publieke verantwoording over sturen met data
beter te organiseren. Daarbij wil de Raad benadrukken dat het bij publieke
verantwoording niet zou moeten gaan om afrekenen, maar om rekenschap
afleggen. Publieke verantwoording zou volgens de Raad, zeker bij recente ont-
wikkelingen als digitalisering waar de overheid nog zoekende is, vooral in het
teken moeten staan van het versterken van het zelfcorrigerend vermogen van
de democratie en het leervermogen van het openbaar bestuur.

Publieke verantwoording creéert een podium om vanuit een breder perspec-
tief te kijken naar sturen met data, waarbij niet de effectiviteit en efficién-
tie centraal staan, maar de publieke doelen en waarden die daarbij worden
beoogd of zouden moeten worden beoogd, waaronder fundamentele grond-
rechten. Publieke verantwoording creéert in die zin ruimte om vanuit dat bre-
dere perspectief te reflecteren op sturen met data en te leren van fouten om
ontsporing waar mogelijk te voorkomen en fouten tijdig te corrigeren.
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Bovendien zou publieke verantwoording bestuurders en volksvertegwoordi-
gers moeten aanzetten om al lerende kaders te stellen voor het gebruik van
data-technologie. Deze kaders dienen juridisch te worden vastgelegd, zodat er
op basis van wet- en regelegving kan worden ingegrepen en sancties kunnen
worden opgelegd, wanneer er onverantwoord wordt gestuurd met data in het
publieke of private domein.

De Raad ziet een belangrijke rol weggelegd voor bestuurders en volksverte-
genwoordigers om publieke verantwoording over sturen met data beter te
organiseren. De Raad onderscheidt vier rollen die zij hierbij zouden moeten
vervullen. Allereerst dienen bestuurders zelf verantwoording af te leggen over
hun beleid en dat van de organisaties die onder hun verantwoordelijkheid
vallen. Volksvertegenwoordigers dienen op hun beurt bestuurders ter verant-
woording te roepen. Vanuit hun voorbeeldfunctie kunnen zij de juiste toon
zetten.

Ten tweede dienen zij in hun rol als opdrachtgever private partijen met wie de
overheid samenwerkt ter verantwoording te roepen.

Ten derde hebben zij een regulerende functie ten opzichte van private partijen
en dienen zij wetten en regels te stellen voor de markt. Door duidelijke gren-
zen en normen te stellen kunnen zij de kaders creéren waarbinnen partijen die
sturen met data kunnen bewegen.

En tot slot dienen zij een vertegenwoordigende of emanciperende rol te ver-
vullen ten aanzien van burgers door de maatschappelijke veerkracht en weer-
baarheid te versterken.

De Raad vindt dat het openbaar bestuur vanuit deze vier rollen dient bij te
dragen aan het beter organiseren van publieke verantwoording en het dichten
van de genoemde verantwoordingskloof. Zoals eerder benadrukt, acht de Raad
het van belang dat publieke doelen en waarden daarbij centraal staan. Daar-
voor heeft hij een denkkader opgesteld: het ‘Data Debat Denkkader’. Hiermee
kan het openbaar bestuur het proces van data-sturing transparant maken, de
black box openen en ontsporing in het proces van data-sturing voorkomen of
tijdig bijsturen.

In dit denkkader is opgenomen welke aspecten van data-sturing publieke ver-
antwoording moet belichten. Ook heeft de Raad deze aspecten vertaald naar
concrete vragen die bestuurders en volksvertegenwoordigers dienen te stellen
in het debat over data-sturing. Deze vragen zijn bruikbaar voor bestuurders en
volksvertegenwoordigers op alle lagen van het openbaar bestuur: de regering
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en Staten-Generaal, de gedeputeerden en Provinciale Staten, en de colleges en
gemeenteraden. Ook zijn ze handzaam voor publieke verantwoording zowel
bij overheden en overheidsinstanties als bij private (tech)bedrijven.

Om er voor te zorgen dat het openbaar bestuur een sterke gesprekspartner is
op het terrein van data-sturing, en gezaghebbend kan optreden waar nodig,
doet de Raad negen aanbevelingen langs drie strategische lijnen:

Versterk de kennispositie van bestuurders, volksvertegenwoordigers,
ambtenaren en burgers

1.

Zorg voor inhoudelijke expertise en strategie ten aanzien van
data-technologie op het hoogste politiek-bestuurlijk niveau;
Werk samen met kennisinstellingen aan een gemeenschappelijke
onderzoeksagenda;

Maak werk van democratisch en digitaal burgerschap.

Vertaal publieke waarden naar een samenhangend beleid voor
data-technologie

4.

Zorg voor een consistent juridisch kader dat publieke doelen en
waarden centraal stelt;

Dwing transparantie af door de positie van onafhankelijke waak-
honden te versterken;

Haal expertise van buiten het openbaar bestuur naar binnen met
een open cultuur van verantwoording.

Benut huidige verantwoordingsstructuren beter, pas deze zo nodig aan
of creéer nieuwe structuren

7

8.

Creéer bestuurlijke en politieke portefeuilles voor digitalisering en
datahuishouding;

Werk vanuit de rol als opdrachtgever aan een (wettelijk) ordenings-
kader voor techbedrijven;.

Biedt tegenmacht aan techbedrijven door nauw samen te werken
met de Europese Commissie, de media en burgers.
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