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De Al-verordening schept diverse verplichtingen voor
aanbieders van Al-modellen en Al-systemen voor al-
gemene doeleinden: generatieve Al-toepassingen die
een groot aantal verschillende taken kunnen uitvoe-
ren. Deze bijdrage bespreekt de technische achter-
grond van deze modellen, de relevante definities en
kwalificaties, en de verplichtingen inzake risicobeheer
die de verordening aan aanbieders van dergelijke toe-
passingen oplegt. In het bijzonder is aandacht voor
onduidelijkheden inzake de kwalificatie van GPAI-
modellen, het soort risico’s dat als “systeemrisico”
kan gelden en de toepasselijkheid van art. 5 AIA (“ver-
boden toepassingen”) op GPAI-systemen.

1 Inleiding

De recent in werking getreden Al-verordening (Artificial
Intelligence Act, “AlA”) bevat een nieuw, zelfstandig regel-
gevend kader voor Al-modellen voor algemene doelein-
den (general-purpose Al models, “GPAl-modellen”).? Met
deze regels beoogt de Europese wetgever de risico’s te be-
perken van een nieuwe generatie generatieve Al-modellen
die voor een groot aantal verschillende toepassingen kun-
nen worden gebruikt. De relevante definities en inhoude-
lijke verplichtingen zijn echter niet altijd even duidelijk en
vereisen niet alleen juridische, maar ook technische ach-
tergrondkennis. Ook is dit kader tot nu toe niet uitgebreid
in de literatuur aan de orde gekomen.?

Deze bijdrage beoogt om (i) een overzicht te geven van de
systematiek waarmee algemeen toepasbare Al-modellen
en Al-systemen worden gereguleerd en (ii) verplichtingen
inzake risicobeheer voor aanbieders van dergelijke Al-toe-
passingen in kaart te brengen. Hierbij wordt aandacht be-
steed aan de technische achtergrond van deze Al-toepas-
singen (paragraaf 2), de relevante kwalificaties en hoe
deze in de “pyramidestructuur” van de verordening pas-
sen (paragraaf 3), en aan verplichtingen tot risicobeheer
op grond van art. 55 AIA en - mogelijk impliciet - op
grond van art. 5 AIA (paragraaf 4). De wisselwerking tus-
sen GPAI-modellen en andere rechtsgebieden - denk aan

1 Mr. D.EP. de Weerd is advocaat te Amsterdam (Brinkhof).

2 Dit artikel is gebaseerd op de Nederlandstalige versie van de Al-verorde-
ning. Bij kernbegrippen wordt ook het bijbehorende - vaak wat leesbaar-
dere - Engelstalige begrip vermeld.

3 Het kader voor GPAI-modellen kwam eerder kort aan de orde in:

A.B. Sixma & RJJ. Westerdijk, “De Al-Verordening in werking: een kort
overzicht”, Bb 2024/50, p. 201; P.G. van der Putt, “De Al Act - veilige Al
voor Europa?”, Internetrecht 2024, afl. 3, p. 97.

intellectuele eigendom, aansprakelijkheid en privacy -
blijft verder achterwege.*

2. Kunstmatige intelligentie voor algemene
doeleinden

De opkomst van breed toepasbare kunstmatige intelligen-
tie (“Al”) in de afgelopen jaren zal de lezer van dit tijd-
schrift niet zijn ontgaan. Dit deel poogt enige achtergrond
te bieden bij het begrip “Al-modellen voor algemene doel-
einden” door kort in te gaan op de technische ontwikke-
lingen die aan de basis van deze modellen liggen.

Tot ongeveer 20 jaar geleden bestonden Al-systemen
voornamelijk uit op regels gebaseerde methoden.> Door-
dat steeds meer data en rekenkracht beschikbaar werden,
verschoof de aandacht steeds meer naar zelflerende mo-
dellen, die ook wel machine learning worden genoemd. De
meeste zelflerende modellen worden ontwikkeld door ze
te voorzien van invoer, een gewenste uitvoer en een me-
thode om de juiste uitvoer te berekenen op basis van die
invoer. Door deze aanpak “leert” het model van de inge-
voerde gegevens en kan het vervolgens voorspellingen
doen voor nieuwe, niet eerdere geziene invoer.
Zelflerende modellen zijn vrijwel altijd gebaseerd op neu-
rale netwerken: rekenmodellen die losjes gebaseerd zijn
op het menselijk brein. Een neuraal netwerk bestaat uit
een gestructureerde verzameling numerieke waarden,
ook wel parameters genoemd. Tijdens de training worden
deze parameters aangepast en opgeslagen, zodat het net-
werk kennis kan opbouwen. De structuur van het netwerk
wordt de architectuur genoemd, en de getrainde parame-
ters staan bekend als gewichten.

Zelflerende methoden hebben zich de afgelopen jaren ver-
der ontwikkeld tot wat we kennen als “deep learning”: ui-
terst complexe computermodellen die in staat zijn om ab-
stracte concepten te herkennen en op te slaan.® Deep
learning-modellen zijn verantwoordelijk voor de meeste
doorbraken in Al van de afgelopen jaren en staan ook aan

4 Zie hieromtrent: M.L. van der Velde, ‘Auteursrecht en de Al Act nader be-
schouwd’, Auteursrecht 2024, afl. 2, p. 77-80; T. Rodriguez de Las Heras
Ballell, “Mapping Generative Al rules and liability scenarios in the Al Act,
and in the proposed EU liability rules for Al liability” in: Comparative Per-
spectives on the Regulation of Large Language Models; C. Novelli e.a., “Gen-
erative Al in EU law: Liability, privacy, intellectual property, and cyberse-
curity” Computer Law & Security Review 2025/55; E. Rosati, ‘Infringing
Al: Liability for Al-Generated Outputs under International, EU, and UK
Copyright Law’, ERR 2024.

5 Stuart Russell & Peter Norvig, Artificial Intelligence: A Modern Approach,
Fourth Edition (Pearson 2021), ch. 19.

6 Y. LeCun, Y. Bengio & G. Hinton, “Deep learning”, Nature 521 2015, p. 436-
444,
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de basis van wat we nu kennen als generatieve Al: model-
len die in staat zijn om realistische en geloofwaardige
tekst, afbeeldingen, audio en video te genereren op basis
van een door de gebruiker ingevoerde opdracht (“prompt”).
Bij de ontwikkeling van met name generatieve taalmodel-
len ontdekten Al-onderzoekers iets interessants: een mo-
del dat alleen “leerde” om het volgende woord in een zin
te voorspellen bleek in staat te zijn om op basis van sim-
pele instructies een groot aantal verschillende taken uit te
voeren.” Op dit principe gebaseerde taalmodellen zijn
sindsdien verfijnd en opgeschaald tot de grote taalmodel-
len (large language models, “LLMs”) die we sinds de door-
braak van ChatGPT in november 2022 allemaal kennen.
Deze modellen zijn, mede door meer rekenkracht te ge-
bruiken bij het genereren van hun output, steeds meer in
staat tot geavanceerd redeneren.?

Er bestaan verschillende soorten toepassingen die voor
hun functionaliteit gebruikmaken van een groot taalmo-
del. De eerste en verreweg bekendste toepassing is die van
een Al-assistent als ChatGPT of Claude, die op verzoek
tekst en computercode kan schrijven en - al dan niet cor-
rect — antwoord kan gegeven op iedere vraag. Ook zijn zo-
geheten agents op het moment van schrijven in opkomst:
toepassingen die een taalmodel aan een webbrowser kop-
pelen en daardoor in staat zijn om zelfstandig handelin-
gen op internet te verrichten.® Ook kunnen veel al lang be-
staande toepassingen met dergelijke modellen worden
verbeterd. Denk hierbij aan het categoriseren van docu-
menten, taal- en spellingscontrole of het genereren van
resultaten in zoekmachines.

3. Gereguleerde modellen en systemen in de Al-
verordening

Voor kunstmatige intelligentie met algemene doeleinden
is bij de totstandkoming van de AIA op de valreep een
nieuw regelgevend kader toegevoegd. Dit deel behandelt
de gebruikte systematiek en bijbehorende kwalificatiepe-
rikelen: wat is het verschil tussen een Al-model en een
Al-systeem, wanneer dient een Al-model voor “algemene
doeleinden” en wanneer is een model zo geavanceerd dat
het “capaciteiten met een grote impact” heeft?

3.1 Modellen en systemen

De Al-verordening beoogt in het algemeen om zowel de
toepassing van Al te bevorderen als een hoog bescher-
mingsniveau tegen de schadelijke gevolgen van Al te

7 A. Radford e.a., “Language Models are Unsupervised Multitask Learners”,
OpenAl2019; J. Devlin e.a., “BERT: Pre-training of Deep Bidirectional
Transformers for Language Understanding”, via https://arxiv.org/pdf/
1810.04805; T.B. Brown e.a., “Language Models are Few-Shot Learners”,
2020, te raadplegen via https://arxiv.org/abs/2005.14165.

8 OpenAl, “Learning to reason with LLMs” via https://openai.com/index/
learning-to-reason-with-1lms/.

9 Zie: OpenAl, “Introducing Operator” via https://openai.com/index/
introducing-operator/; Anthropic, “Introducing computer use, a new
Claude 3.5 Sonnet, and Claude 3.5 Haiku” via https://www.anthropic.com/
news/3-5-models-and-computer-use.

waarborgen.® Hiertoe bevat de verordening twee belang-
rijke reguleringsobjecten: enerzijds Al-systemen en an-
derzijds Al-modellen voor algemene doeleinden. Een
Al-systeem is hierbij - ongeveer - een op intelligente me-
thode gebaseerde toepassing die door te “leren, redeneren
of modelleren” over het vermogen beschikt om nieuwe in-
formatie af te leiden uit bestaande gegevens." Het begrip
“Al-model” wordt daarentegen niet zelfstandig gedefini-
eerd, maar moet volgens overweging 97 worden begrepen
als de intelligente methode waarop een Al-systeem geba-
seerd is. Een model is, aldus de overweging, een essentiéle
component van een systeem maar vormt geen systeem op
zich. Quintais vergelijkt een Al-model daarom met een au-
tomotor, waarbij een Al-systeem de volwaardige auto is
waarmee je op de snelweg invoegt."?

De AIA verdeelt Al-systemen in verschillende risi-
cocategorieén, waarbij iedere categorie overeenkomt met
een bijbehorend reguleringsniveau. Allereest zijn bepaal-
de toepassingen op grond van art. 5 AIA (“verboden
Al-praktijken”) in het geheel verboden. Vervolgens leggen
art. 6 AIA e.v. (“Al-systemen met een hoog risico”) een
groot aantal verplichtingen op aan aanbieders van bepaal-
de toepassingen die een hoog risico inhouden voor ge-
zondheid en veiligheid, dan wel grondrechten van bur-
gers. Totslotbevatart. 50 AIA(“Transparantieverplichtingen
voor aanbieders en gebruiksverantwoordelijken van be-
paalde Al-systemen”) nog een aantal verplichtingen be-
treffende chatbots, generatieve Al, emotieherkenningssys-
temen en biometrische categoriseringssystemen. Deze
risicoverdeling wordt in de literatuur ook wel aangeduid
als een “pyramidestructuur”.”

Deze pyramidestructuur voor Al-systemen bleek zich ech-
ter niet te lenen om Al-modellen te reguleren. Tijdens het
wetgevingsproces van de AIA werd de Europese wetgever
enigszins overvallen door de opkomst van geavanceerde
taalmodellen, waarna een verhitte discussie ontstond over
het daarvoor wenselijke reguleringsniveau.” Hierbij wer-
den dergelijke modellen aanvankelijk als hoogrisi-
cotoepassingen aangemerkt, maar koos de wetgever er
uiteindelijk voor om het begrip “GPAl-model” als nieuwe
kwalificatie in het leven te roepen.”” Deze keuze had ver-
schillende redenen: allereerst zou naleving van het op
hoogrisicosystemen toepasselijke kader voor GPAl-aan-
bieders ondoenlijk zijn geweest. Dit kader veronderstelt
namelijk dat (i) de interne werking van een Al-toepassing
inzichtelijk is en (ii) een Al-toepassing een welbepaald
doel heeft aan de hand waarvan de verplichtingen kunnen

10 Art. 11id 1 AIA.

11 Art. 3 lid 1 AIA, zie ook overweging 12 AIA.

12 J.P. Quintais, “Generative Al, Copyright and the Al Act”, Computer Law &
Security Review 56, 2025.

13 Zieo.a.: A.C.M. Meuwese & C.]J. Wolswinkel, “De Europese Al-verordening:
complexer dan een piramide”, NtEr 2024, nr. 5/6, p. 114.

14 L. Bertuzzi, “EU’s Al Act negotiations hit the brakes over foundation models”,
Euractiv 10 november 2023, https://www.euractiv.com/section/artificial-
intelligence/news/eus-ai-act-negotiations-hit-the-brakes-over-
foundation-models/ (Geraadpleegd op 19 februari 2024).

15 Novelliea., p. 2.
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worden ingevuld. Beide veronderstellingen zijn niet op
grote taalmodellen van toepassing: dergelijk inzicht is ook
voor hun ontwikkelaars illusoir en ze kunnen nu juist voor
een groot aantal doeleinden worden gebruikt.'® Ook werd
het, gelet op de brede toepasbaarheid van dergelijke mo-
dellen, doelmatiger geacht om de modellen zelf te regule-
ren dan de toepassingen waarin ze worden verwerkt."”

Tot slot definieert de AIA nog het begrip “GPAl-systeem”.
Dit is - logischerwijs - een Al-systeem dat gebaseerd is op
een GPAI-model en daarom voor verschillende doeleinden
kan worden gebruikt.'® GPAI-systemen zijn in de Al-veror-
dening geen zelfstandig reguleringsobject, maar vallen als
specialis van het begrip “Al-systeem” in beginsel onder de
op systemen toepasselijke regels. Hoe ze precies in dit ka-
der passen is echter niet helemaal duidelijk: hier ga ik in
het volgende hoofdstuk op in.

3.2 Modellen voor ‘algemene doeleinden’

Een Al-model valt binnen de werkingssfeer van hoofdstuk
V als het kwalificeert als een Al-model “voor algemene
doeleinden”. Dit is het geval als aan de definitie van art. 3
lid 63 AIA wordt voldaan:

“Al-model voor algemene doeleinden”: een Al-mo-
del, ook wanneer het is getraind met een grote hoe-
veelheid data met behulp van self-supervision op grote
schaal, dat een aanzienlijk algemeen karakter vertoont
en in staat is op competente wijze een breed scala aan
verschillende taken uit te voeren, ongeacht de wijze
waarop het model in de handel wordt gebracht, en dat
kan worden geintegreerd in een verscheidenheid aan
systemen verder in de Al-waardeketen of toepassingen
verder in de Al-waardeketen, met uitzondering van Al-
modellen die worden gebruikt voor onderzoek, ont-
wikkeling of prototypingactiviteiten alvorens zij in de
handel worden gebracht.””

Deze definitie bevat twee criteria, twee zijdelingse op-
merkingen en een uitzondering en blinkt daarmee niet uit
in leesbaarheid. Samengevat is sprake van een GPAI-mo-
del indien het model (i) in staat is een breed scala aan ta-
ken uit te voeren en (ii) kan worden geintegreerd in een
verscheidenheid aan toepassingen. Verder wordt verdui-
delijkt dat (a) het hier meestal gaat om zelflerende model-
len die getraind zijn op een zeer grote hoeveelheid data,
(b) hoe het model in de handel wordt gebracht niet uit-

16  Meuwese & Wolswinkel, p. 118.

17 N. Helberger & N. Diakopoulos, “ChatGPT and the Al Act”, Internet Policy
Review 2023/12, nr. 1, p. 3.

18  Art.31id 66 AIA.

19  EN: ‘general-purpose Al model’ means an Al model, including where such
an Al model is trained with a large amount of data using self-supervision
at scale, that displays significant generality and is capable of competently
performing a wide range of distinct tasks regardless of the way the model
is placed on the market and that can be integrated into a variety of
downstream systems or applications, except Al models that are used for
research, development or prototyping activities before they are placed on
the market.

maakt voor de kwalificatie als GPAI-model en (c) model-
len voor onderzoek, ontwikkeling of prototypingactivitei-
ten buiten de definitie vallen.

Het eerste vereiste is dat een Al-model “een aanzienlijk al-
gemeen karakter vertoont en in staat is op competente
wijze een breed scala aan verschillende taken uit te voe-
ren”. Ondanks dat schijnbaar sprake is van twee verschil-
lende criteria (“algemeen karakter en in staat om ...”) is
hier volgens mij sprake van één zelfstandig, enigszins on-
gelukkig geformuleerd vereiste. Ik zie namelijk niet hoe
een model een “algemeen karakter” zou kunnen vertonen
zonder tevens in staat te zijn een breed scala aan taken uit
te voeren, en ook elders in de AIA worden de twee begrip-
pen alleen gezamenlijk gebruikt.

Het tweede vereiste is dat een model “kan worden geinte-
greerd in een verscheidenheid aan systemen verder in de
Al-waardeketen of toepassingen verder in de Al-waarde-
keten”, wat verwijst naar het feit dat met name large lan-
guage models vaak worden gebruikt om de functionaliteit
van een ander systeem te verbeteren. Denk bijvoorbeeld
aan het herkennen van e-mails als spam, het beoordelen
van berichten bij geautomatiseerde contentmoderatie of
het samenvatten van resultaten in een zoekmachine. Van
belang is hier dat een model daadwerkelijk in staat moet
zijn om “een breed scala” aan taken uit te voeren: de en-
kele omstandigheid dat een model in veel toepassingen
geintegreerd kan worden is onvoldoende.?® Denk hierbij
bijvoorbeeld aan Al-modellen die specifiek ontworpen te
zijn om tekst in een foto te herkennen of geluidsopnames
te transcriberen. De brede toepasbaarheid van dit soort
modellen komt niet door hun algemene karakter, maar
door het feit dat het specifieke probleem dat ze kunnen
oplossen veelvuldig voorkomt. Dergelijke modellen vallen
dan ook buiten de definitie.

Het eerste criterium heeft meer onderscheidend vermogen
dan het tweede, en zal daarom in de praktijk vrijwel altijd
doorslaggevend zijn. Niet ieder Al-model is immers in
staat om “een breed scala aan verschillende taken uit te
voeren”, terwijl in beginsel ieder model in een ander sys-
teem kan worden geintegreerd.?! Het belang van het eerste
vereiste blijkt verder uit overweging 97, die verduidelijkt
dat het “de belangrijkste eigenschappen en kenmerken”
van GPAI-modellen weerspiegelt.

Hoeveel taken moet een model nu uit kunnen voeren
voordat het een GPAI-model is? De overwegingen bij de
AIA suggereren dat de drempel hiervoor niet heel hoog is.
Overweging 98 noemt dat een zelflerend model met 1
miljard parameters al geacht wordt aan dit vereiste te vol-
doen, en overweging 99 verduidelijkt dat in ieder geval
aan het vereiste wordt voldaan bij “grote generatieve Al-
modellen [...], aangezien ze op flexibele wijze content

20  Art. 3.63 in: C.N. Pehlivan, N. Forgé & P. Valcke, The EU Artificial Intelli-
gence (Al) Act: A Commentary, Alphen aan den Rijn: Kluwer Law Interna-
tional 2025.

21  Art. 3 lid 63 spreekt van “systemen” en “toepassingen”. Dit is m.i. een on-
volkomenheid in de formulering van de bepaling, omdat het begrip “toe-
passingen” verder nergens in de verordening voorkomt.
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kunnen genereren in de vorm van bijvoorbeeld tekst, au-
dio, beelden of video”.?? Deze overwegingen suggereren
dat de definitie van een GPAI-model ruim moet worden
uitgelegd, waardoor ieder Al-model dat enigszins in staat
is om tekst, audio, beelden of video te genereren moet
worden aangemerkt als een GPAI-model.

Deze lezing lijkt me echter in strijd met de in art. 3 lid 63
vastgelegde definitie, omdat enkel het genereren van be-
paalde inhoud m.i. geen “breed scala aan verschillende ta-
ken” inhoudt. Neem bijvoorbeeld een beeldgenerator als
Stable Diffusion of een muziekgenerator als Udio en Suno:
de achterliggende modellen hebben vrijwel zeker meer dan
1 miljard parameters en zijn in staat om op flexibele wijze
beeld of geluid te genereren in uiteenlopende kunst- en
muziekstijlen.?? Toch meen ik dat ze geen “algemeen karak-
ter” hebben, omdat ze vergeleken met een taalmodel als
GPT-4, Claude of Gemini veel minder breed toepasbaar zijn
en zich veel minder lenen om in andere toepassingen te
worden geintegreerd. Daarom moet het begrip “GPAI-mo-
del” m.i. beperkter worden uitgelegd dan overweging 99
suggereert.

33 “Capaciteiten met grote impact” en systeemrisico’s
De Europese wetgever heeft er — net als bij Al-systemen -
voor gekozen om GPAI-modellen te verdelen in verschil-
lende risicocategorieén met bijbehorend reguleringsni-
veau. Een deel van de verplichtingen voor GPAI-modellen
geldt dan ook alleen voor de meest geavanceerde model-
len, die worden aangeduid als modellen “met een sys-
teemrisico”.?* Van een model met systeemrisico is sprake
als het betreffende model “capaciteiten met een grote im-
pact heeft” (sub a) of als de Europese Commissie het mo-
del als zodanig aanwijst wegens daarmee “vergelijkbare
capaciteiten of een vergelijkbare impact” (sub b).?>

Wat betreft het eerste criterium wordt een model geacht
“capaciteiten met een grote impact” te hebben als het ca-
paciteiten heeft “die overeenkomen met of groter zijn dan
de capaciteiten die worden opgetekend bij de meest ge-
avanceerde Al-modellen voor algemene doeleinden”.?Dit
wordt onder andere beoordeeld aan de hand van bench-
marks: gestandaardiseerde modelevaluaties die in de
Al-praktijk al een belangrijke rol spelen om de kwaliteit
van nieuwe modellen te beoordelen.?’

De Uniewetgever heeft hierbij een bewijsvermoeden toe-
gevoegd: een model wordt geacht “capaciteiten met een
grote impact” te hebben als er bij het trainen van het mo-

22 Dit is geen hoge drempel: modellen met 1 miljard parameters gelden in
de Al-literatuur als small language models. Het aantal parameters van po-
pulaire modellen als GPT-4 en Claude is bedrijfsgeheim, maar loopt ver-
moedelijk in de honderden miljarden.

23 Zie: https://stability.ai/stable-image
https://www.udio.com/
https://suno.com/home.

24 Art.51lid 1 AIA.

25  Art.511id 1 AIA.

26 Art.511id 1 sub a AIA.

27 P Liang e.a., “Holistic Evaluation of Language Models”, Transactions on
Machine Learning Research 2023/8.

del minimaal 10”25 (“10 tot de macht 25”) FLOPs zijn ge-
bruikt.?® Wat betreft het tweede criterium geldt dat de
Commissie uit eigen beweging, dan wel op verzoek van
een wetenschappelijk panel, kan besluiten dat de capaci-
teiten of impact van een bepaald GPAI-model vergelijkbaar
zijn met modellen zoals omschreven onder sub a. Dit
wordt bepaald aan de hand van een aantal in Annex XIII
omschreven criteria, die uit te splitsen zijn in drie catego-
rieén: schaal, capaciteiten en gebruikersaantallen. Overi-
gens heeft de Commissie de bevoegdheid om de drempel
van 10"25FLOPs met een gedelegeerde handeling te wijzi-
gen.”

4, Risicobeheer voor aanbieders van GPAI-
modellen en GPAI-systemen

Dit hoofdstuk bespreekt de verplichtingen die de AIA op-
legt aan aanbieders van GPAI-modellen en GPAI-systemen
inzake risicobeheer. Het eerste deel ziet op risicobeoorde-
ling en risicobeperking op grond van art. 55 AIA. Het twee-
de deel ziet op de toepasselijkheid van art. 5 en art. 6 AlA,
waarvan de vraag is of die ook in zekere mate verplich-
tingen tot risicobeheer scheppen voor aanbieders van
GPAI-systemen.

41 Risicobeheer voor aanbieders van GPAI-modellen
ex art. 55 AIA

Art. 55 AIA legt verzwaarde verplichtingen op aan aanbie-
ders van GPAI-modellen met een systeemrisico. Dergelijke
aanbieders moeten op grond van het eerste lid (i) een mo-
delevaluatie uitvoeren, (ii) mogelijke systeemrisico’s be-
oordelen en beperken, (iii) relevante informatie over ern-
stige incidenten bijhouden en rapporteren en (iv) zorgen
voor een passend niveau van cyberbeveiliging voor het
model en de bijbehorende infrastructuur. De kern van de
bepaling is de als tweede genoemde verplichting tot het
beperken van systeemrisico’s. Hoewel uiterst summier
verwoord gaat het hier om een verstrekkende, niet-vast-
omlijnde verplichting tot risicobeheer die geént lijkt op de
artt. 34-35 van de Digitaledienstenverordening (Digital
Services Act, “DSA”), die enigszins vergelijkbare verplich-
tingen opleggen aan aanbieders van zeer grote onlineplat-
forms en zoekmachines.

411 Risicotaxonomie
Dit roept allereest de vraag op wat nu een “systeemrisico
is”. Art. 3 lid 65 AIA definieert een systeemrisico als een ri-

28  Het aantal FLOPs (FLoating point OPerations) dient hierbij als meeteen-
heid voor de totale hoeveelheid gebruikte rekenkracht bij het ontwikke-
len van het model. Een FLOP is een wiskundige bewerking (denk aan o.a.
optellen, aftrekken, delen en vermenigvuldigen) met een kommagetal.
Omdat een Al-model in wezen een zeer groot geheel van dergelijke be-
werkingen is, kan het totaal aantal gebruikte FLOPs dienen als eenheid
voor de hoeveelheid gebruikte rekenkracht. Overigens zijn 10*25 FLOPs
erg veel rekenkracht: het trainen van modellen op deze schaal is slechts
haalbaar voor partijen die de beschikking hebben over grootschalige da-
tacenters met gespecialiseerde Al-chips.

29  Art. 51 lid 3 AIA.
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sico dat (i) specifiek is voor de capaciteiten met een grote
impact van Al-modellen voor algemene doeleinden; (ii)
aanzienlijke gevolgen heeft voor de markt van de Unie;
(iii) vanwege zijn bereik, of vanwege feitelijke of redelij-
kerwijs te voorziene negatieve gevolgen voor de gezond-
heid, de veiligheid, de openbare veiligheid, de grondrech-
ten of de samenleving als geheel, die op grote schaal in de
hele waardeketen kunnen worden verspreid. Samengevat
moet een risico dus:
(i) volgen uit de geavanceerde capaciteiten van GPAI-
modellen;
(ii) op maatschappelijke schaal aanzienlijke gevolgen
hebben.
Uit de verordening wordt verder niet duidelijk wat voor
concrete risico’s nu moeten worden aangemerkt als sys-
teemrisico. Art. 55 AIA noemt - in tegenstelling tot art. 34
DSA - geen voorbeelden van risico’s die in ieder geval bij
de beoordeling moeten worden meegenomen. Overwe-
ging 110 noemt slechts een aantal erg algemeen omschre-
ven risicocategorieén die uiteenlopen van “de manieren
waarop modellen kunnen leiden tot schadelijke vooringe-
nomenheid en discriminatie” tot “het risico dat modellen
kopieén van zichzelf maken, zichzelf repliceren, of andere
modellen trainen” en “het risico dat een bepaalde gebeur-
tenis kan leiden tot een kettingreactie met aanzienlijke
negatieve effecten op een hele stad, een heel vakgebied of
een hele gemeenschap”.
Om deze onduidelijkheid te beperken voorziet art. 55 lid 2
jo. art. 56 AIA in de totstandkoming van een praktijkcode,
die nadere invulling moet geven aan o.a. de verplichtingen
tot systeemrisicobeheer. Over deze praktijkcode wordt op
het moment van schrijven onderhandeld. De laatst ver-
schenen tussenversie voorziet in een risicotaxonomie die
verplicht te beoordelen risico’s tot zes domeinen beperkt:
cyberaanvallen; chemische, biologische, radiologische en
nucleaire wapens; grootschalige schadelijke manipulatie;
grootschalige verboden discriminatie; en verlies van men-
selijk toezicht.>® Aanbieders zijn verder verplicht om zeke-
re aanvullende risico’s inzake fysieke infrastructuur en
grondrechten bij hun beoordeling “in overweging te ne-
men” maar hoeven deze niet verplicht als systeemrisico te
behandelen.
Hieraan valt op dat de te beoordelen risico’s min of meer
beperkt lijken tot grootschalige rampen, en dat meer alle-
daagse Al-risico’s buiten beschouwing lijken te blijven. Dit
is geen nieuw onderscheid: in de wetenschappelijke lite-
ratuur omtrent veilige en ethische Al woedt al lange tijd
een discussie over welk soort Al-risico’s nu de meeste
aandacht verdient. Hierbij worden voornamelijk risico’s
op de korte termijn en risico’s op de lange termijn van el-
kaar onderscheiden: de eerstgenoemde categorie ziet
voornamelijk op catastrofale - of zelfs existentiéle - risi-
co’s die verbonden zijn aan zeer geavanceerde modellen,

30 Second Draft General-Purpose Al Code of Practice, 2024, geraadpleegd
via: https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/second-draft-general-
purpose-ai-code-practice-published-written-independent-experts.

waar de tweede categorie meer ziet op subtielere risico’s
die in elk Al-model voor kunnen komen.?' De concept-
praktijkcode lijkt voor de eerste benadering te kiezen door
de nadruk te leggen op risico’s inzake misbruik en contro-
leverlies van geavanceerde Al-modellen, waarbij risico’s
inzake privacy, economische zekerheid, en duurzaamheid
en menselijk handelen wat meer naar de achtergrond ver-
dwijnen.

Een voorbeeld hiervan is het - vooralsnog hypothetische -
risico van recursieve zelfontwikkeling door Al-modellen,
waarbij een model steeds opnieuw een nieuwe, intelligen-
tere versie van zichzelf ontwikkelt. Sommige Al-weten-
schappers zijn bang dat deze zelfverbetering op een be-
paald punt exponentieel kan versnellen, wat zou leiden
tot modellen die veel intelligenter zijn dan mensen en
daardoor ernstige - of zelfs existentiéle - risico’s met zich
mee brengen.*? Ondanks dat dit risico in het maatschap-
pelijk debat rondom de AIA niet aan de orde is gekomen,
keert het zowel in de verordening als in de voorlopige
praktijkcode terug. Overweging 110 noemt hierbij “het ri-
sico dat modellen kopieén van zichzelf maken, zichzelf re-
pliceren, of andere modellen trainen” en de voorlopige
praktijkcode noemt “automated Al research and develop-
ment model capabilities that could greatly accelerate Al
research and development” en “self-replication, self-im-
provement, and ability to train and develop itself or other
models”. >

Een risico dat vermoedelijk juist niet als systeemrisico zal
gelden is dat van hallucinatie: het fenomeen waarbij een
taalmodel feiten verzint of anderszins de gebruiker van
onjuiste informatie voorziet. Ondanks dat hallucinatie één
van de meest veelbesproken risico’s van generatieve taal-
modellen is, voldoet het waarschijnlijk niet aan de rele-
vante vereisten omdat het (i) niet inherent is aan geavan-
ceerde modellen en (ii) geen gevolgen op maatschappelijke
schaal heeft. Allereerst is het niet “specifiek voor de capa-
citeiten met een grote impact”, omdat het niet uit geavan-
ceerde modelcapaciteiten maar juist uit de beperkingen
van dergelijke modellen volgt. Een “slimmer” model zal
zich er immers onder andere door kenmerken dat het
minder hallucineert dan een “dommer” model. Ook heb-
ben modelhallucinaties m.i. geen “aanzienlijke gevolgen
voor de markt van de Unie. Het is immers vervelend voor
een eindgebruiker om onjuiste informatie te ontvangen,
maar de maatschappelijke gevolgen hiervan zullen in de
praktijk beperkt zijn.

31  Zie o.a.: H.S. Setra & ]. Danaher, “Resolving the battle of short- vs. long-
term Al risks”, Al and Ethics 2023; T. Swoboda e.a. “Examining Popular Ar-
guments Against Al Existential Risk: A Philosophical Analysis”, Preprint
geraadpleegd via: <https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=5085652>.

32  LJ. Good, ‘Speculations concerning the first ultraintelligent machine’ (Ad-
vances in Computers Vol. 6), p. 33; N. Bostrom, Superintelligence: Paths,
Dangers, Strategies (Oxford University Press 2014), p. 29.

33  Second Draft General-Purpose Al Code of Practice, p. 31.
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412 De wisselwerking tussen art. 55 AIA en de artt. 34-
35DSA
Het begrip “systeemrisico” lijkt ontleend aan de artt. 34-
35 DSA, die risicobeoordelings- en risicobeperkingsver-
plichtingen opleggen aan aanbieders van onlineplatforms
en onlinezoekmachines met meer dan 45 miljoen maan-
delijkse gebruikers (very large online platforms, “VLOPS”).
Dit roept de vraag op hoe art. 55 AIA en de artt. 34-35 DSA
zich tot elkaar verhouden, zeker nu de meeste aanbieders
van onlineplatforms ook GPAI-modellen in hun platforms
integreren.?
Ondanks dat beide verplichtingen zien op de maatschap-
pelijke risico’s van grote technologiebedrijven, zijn de ver-
schillen om verschillende redenen groter dan de overeen-
komsten. Allereest is de risicotaxonomie van de AIA
wezenlijk anders dan die van de DSA: de voorlopige prak-
tijkcode legt specifiek de nadruk op risico’s inzake groot-
schalig Al-misbruik waar art. 34 DSA veel breder op de
maatschappelijke risico’s van onlineplatforms ziet. Ook
biedt de AIA een omlijnde definitie van het begrip “sys-
teemrisico”, waar een dergelijke definitie in de DSA geheel
ontbreekt.®
Beide risicobegrippen overlappen met name waar het gaat
om de creatie en verspreiding van illegale of schadelijke
inhoud. Dergelijke inhoud kan immers sneller, makkelij-
ker en grootschaliger worden gegenereerd met een
GPAI-model en kan vervolgens verspreid worden via een
zeer groot onlineplatform. Het risico van verspreiding van
illegale en/of schadelijke inhoud valt in het algemeen on-
der art. 34 DSA, waar het risico van creatie van specifieke
soorten inhoud - denk aan politiek geladen desinformatie,
pornografische deepfakes of seksueel beeldmateriaal van
kinderen - waarschijnlijk onder art. 55 AIA zal vallen en
ook in de voorlopige praktijkcode terugkeert.3
Omdat deze risico’s zich met name voor zullen doen bij in
onlineplatforms geintegreerde GPAI-modellen is hier ook
overweging 118 AlA relevant, die verduidelijkt dat de sys-
teemrisico’s van een in een VLOP ingebed GPAI-model on-
der de DSA dienen te worden beoordeeld. Als deze beoor-
deling wordt uitgevoerd, is verdere beoordeling onder de
AIA niet nodig tenzij zich nieuwe risico’s voordoen die
buiten de DSA vallen. Let wel: dit geldt alleen voor GPAI-
modellen voor zover ze in een VLOP worden geintegreerd
en voor zelfstandig op de markt gebrachte modellen geldt
deze overweging niet.

42 Art. 5 AlA: risicobeheer voor aanbieders van GPAI-
systemen?

Zoals in Hoofdstuk 3 aan de orde kwam, definieert de AIA

naast “GPAl-modellen” ook “GPAl-systemen”.?’” Deson-

34  Zie ook: PJ. Leerssen, “GenAl ingebed op sociale media: Al-recht versus
platformrecht”, Mediaforum 2024, afl. 6, p. 189-190.

35  Art.3lid 65 AIA.

36 Desinformatierisico’s stonden met name centraal in berichtgeving rond-
om de DSA, zie: P. Leerssen, “De DSA en desinformatie: meer dan censuur
alleen”, Mediaforum 2023, afl. 5, p. 157.

37  Art.31id 66 AIA.

danks zijn GPAI-systemen geen apart reguleringsobject:
het begrip wordt slechts in een beperkt aantal bepalingen
genoemd.>® Waar GPAI-modellen onderwerp zijn van een
zelfstandig reguleringskader, is de verordening groten-
deels stil over hoe GPAI-systemen in de op Al-systemen
van toepassing zijnde pyramidestructuur passen. Waar
sommige verplichtingen duidelijk op GPAI-systemen van
toepassing zijn, ligt dit elders ingewikkelder.

Allereest is met betrekking tot art. 50 AIA duidelijk dat
GPAI-systemen eronder vallen, omdat de bepaling deze
systemen uitdrukkelijk noemt. Ook zonder deze verwij-
zing was dit al duidelijk geweest, omdat de relevante ver-
plichtingen specifiek zien op chatbots, generatieve Al,
deepfakes en taalmodellen die nieuwsmedia genereren.
Bij de hoogrisicotoepassingen van art. 6 AlA is dit al min-
der duidelijk, maar ook hier meen ik dat GPAI-systemen er
meestal buiten zullen vallen. In theorie kan een GPAI-sys-
teem op grond van art. 6 lid 1 als hoogrisicosysteem wor-
den aangemerkt indien het als veiligheidscomponent
wordt gebruikt in een product - denk aan machines, mo-
torvoertuigen, consumentenelektronica en medische ap-
paratuur — dat onder bestaande productveiligheidswetge-
ving valt. In de praktijk lijkt dit me echter onwaarschijnlijk,
omdat ik geen zinvolle toepassingen in dergelijke produc-
ten zie voor een generatief Al-model. Verder meen ik dat
een GPAI-systeem op grond van art. 6 lid 2 - Al-systemen
met een hoog risico voor grondrechten - niet als hoogrisi-
cosysteem kan worden aangemerkt, omdat de daarbij re-
levante Bijlage III steeds verwijst naar systemen die “be-
doeld zijn” voor bepaalde toepassingen. Omdat een
GPAI-systeem nu juist een specifieke bedoeling mist, valt
het m.i. buiten deze bijlage.

Met betrekking tot de verboden toepassingen van art. 5
AlA is het minst duidelijk in hoeverre een GPAI-systeem
hieronder kan vallen. Ook hier is verdedigbaar dat de be-
paling ziet op specifieke toepassingen, en dat een
GPAI-systeem als algemeen toepasbaar systeem dus bui-
ten de verbodsbepaling valt. Anderzijds kan worden be-
toogd dat een GPAI-systeem onder art. 5 AIA valt indien
het voor een verboden toepassing kan worden gebruikt.
Hierbij is relevant dat art. 5 - in tegenstelling tot art. 6 -
niet ziet op systemen die “bedoeld zijn” voor bepaalde
toepassingen, maar ziet op de daadwerkelijke func-
tionaliteit van een systeem.

De Europese Commissie kiest in haar richtsnoeren inzake
art. 5 AIA voor dit tweede standpunt, en stelt dat een
GPAl-systeem een verboden toepassing is indien hij zich
redelijkerwijs kan gedragen of gebruikt kan worden op
een manier die onder de verboden toepassingen valt:

“While the harm often arises from the way the Al sys-
tems are used in practice, providers also have a respon-
sibility not to place on the market or put into service Al
systems, including general-purpose Al systems, that
are reasonably likely to behave or be directly used in a

38  Art.251id 1 sub c AIA; art. 50 lid 2 AIA.
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manner prohibited by Article 5 Al Act. In this context,
providers are also expected to take effective and verifi-
able measures to build in safeguards and prevent and
mitigate such harmful behaviour and misuse to the ex-
tent they are reasonably foreseeable and the measures
are feasible and proportionate depending on the spe-
cific Al system and circumstances of the case.”?

Deze interpretatie is begrijpelijk, omdat het op de markt
brengen van GPAI-systemen zonder enige waarborgen
evident onwenselijk is. Toch kan ik me er om verschillen-
de redenen niet in vinden.

Allereest is het m.i. niet zinvol om dergelijke verplich-
tingen aan de aanbieder van een Al-systeem op te leggen,
omdat de benodigde waarborgen in de praktijk niet in het
systeem, maar in het model moeten worden ingebouwd.
Een GPAl-systeem is immers veelal niet meer dan een
eenvoudige softwareapplicatie die voor al zijn onderschei-
dende functionaliteit afhankelijk is van een GPAI-model.
De benadering van de Commissie komt daarom op mij
over als een wat indirecte manier om GPAI-modellen
strenger te reguleren dan de Europese wetgever met
Hoofdstuk V heeft beoogd. Ook zijn de bijbehorende sanc-
ties m.i. veel te hoog: het in art. 99 vastgelegde boete-
maximum van 7% van de jaaromzet is immers bedoeld
voor aanbieders die bewust verboden Al-toepassingen
ontwikkelen en niet voor aanbieders die “slechts” nalatig
zijn bij het aanbrengen van veiligheidsmaatregelen.

Tot slot roept de benadering van de Commissie vragen op
m.b.t rechtszekerheid, omdat hij GPAI-aanbieders vrijwel
geen houvast biedt in wat nu precies “effective and veri-
fiable measures” zijn en wanneer deze als afdoende zullen
worden beschouwd. Daarmee worden aanbieders van
GPAl-systemen m.i. door deze benadering onterecht
blootgesteld aan het strengste boeteregime van de AlA,
zonder dat duidelijk is aan welke vereisten zij moeten vol-
doen om sancties te ontlopen. Daarom meen ik dat deze
interpretatie van art. 5 AIA door de Commissie onterecht
is, en dat - behoudens uitzonderingsgevallen - GPAI-sys-
temen buiten de werkingssfeer van de bepaling horen te
vallen.

5. Conclusie

Deze bijdrage beoogde enerzijds een overzicht te geven
van de systematiek waarmee de Al-verordening algemeen
toepasbare Al-modellen en Al-systemen reguleert en an-
derzijds dieper in te gaan op de bijbehorende verplich-
tingen inzake risicobeheer. Hierbij kwamen verschillende
onderwerpen aan de orde, waaronder de technische ach-
tergrond van dergelijke toepassingen, het onderscheid dat
de AIA maakt tussen modellen en systemen, kwalificatie-
perikelen inzake “algemene doeleinden” en “capaciteiten

39  Europese Commissie, Commission Guidelines on prohibited artificial in-
telligence practices established by Regulation (EU) 2024/1689 (Al Act),
C(2025) 884, para. 40.

met een grote impact”, de aard van te beoordelen sys-
teemrisico’s en de verhouding tussen Al-systemen voor
algemene doeleinden en de verboden toepassingen van
art. 5 AlA.

Uit dit overzicht blijkt dat er - zoals wel vaker bij nieuwe
wetgeving - nog veel onduidelijk is. Allereerst roept de
kwalificatie van Al-modellen voor “algemene doeleinden”
vragen op: de wettelijke definitie lijkt het begrip enigszins
te beperken, waar de relevante overwegingen juist
“verduidelijken” dat het breed op generatieve Al-model-
len van toepassing is. Ook blijven de te beoordelen sys-
teemrisico’s nog onduidelijk. De voorlopige praktijkcode
suggereert dat het hier om grootschalige, catastrofale risi-
co’s zal gaan, maar de relevante overwegingen zijn veel
breder en ook de praktijkcode is nog aan verandering on-
derhevig. Tot slot is het nog de vraag in hoeverre art. 5 AIA
op Al-systemen voor algemene doeleinden van toepassing
is. De Europese Commissie meent in haar richtsnoeren
van wel, maar m.i. sluit deze interpretatie niet aan bij de
technische werkelijkheid, zou hij disproportioneel hoge
sancties voor aanbieders inhouden en roept hij vragen op
betreffende de rechtszekerheid van GPAl-aanbieders.

In de toekomst zal er vermoedelijk het één en ander ver-
duidelijkt worden door de definitieve praktijkcode, nadere
richtsnoeren van de Europese Commissie, handhavingsac-
ties door toezichthouders en uiteindelijk ook rechterlijke
beslissingen. Op korte termijn zullen aanbieders van
Al-toepassingen, toezichthouders en overige belangheb-
benden met name de praktijkcode in de gaten moeten
houden in de hoop dat deze wat meer houvast biedt. Op de
middellange termijn ben ik vooral benieuwd hoe de Com-
missie te werk zal gaan zodra zij over handhavingsbe-
voegdheden beschikt: zou zij net zo voortvarend onder-
zoeken openen als na het toepasselijk worden van de DSA
of zal zij zich deze keer wat afwachtender opstellen? Op de
lange termijn is de belangrijkste vraag of het systeem van
de Al-verordening de komende jaren geschikt zal blijken
om met de - onvermijdelijke — verdere ontwikkelingen in
algemeen toepasbare kunstmatige intelligentie om te gaan.
Zal de verordening, zoals hij beoogt, zowel deze ontwikke-
ling bevorderen als een hoog beschermingsniveau tegen
schadelijke effecten waarborgen? We gaan het zien.
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