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Interoperabiliteit en de 
federatieve overheid
gedistribueerde afhandeling door samenwerkende overheidsorganisaties

Adrie Spruit

De overheid wil haar dienstverlening verbeteren en bovendien beter toegankelijk 
zijn voor burgers en bedrijven. Daarvoor organiseert de overheid haar contacten 
met burgers en bedrijven klantgerichter. De gemeenten spelen daarbij een belang-
rijke rol. Zij moeten zich ontwikkelen tot dè toegangspoort tot de overheid. Dat is 
de visie uit 2005 van de VNG-commissie Jorritsma in het rapport Publieke dienst­
verlening, professionele gemeenten. Een jaar later werd die visie overgenomen in de 
landelijke bestuurlijke verklaring Betere dienstverlening, minder administratieve lasten 
met de elektronische overheid, een verklaring ondertekend door alle bestuurslagen 
(rijk, gemeenten, provincies en waterschappen).

Klantcontacten bundelen
Aan de visie van de commissie Jorritsma zitten nog wel wat haken en ogen. De 
uitvoering is niet eenvoudig. Ook wordt de visie nogal verschillend uitgelegd. 
Zo is het de bedoeling dat burgers, bedrijven en instellingen vanaf 2015 voor 
alle overheidsvragen, -producten en -diensten bij hun gemeente terecht kunnen. 
Althans, zo staat het geformuleerd in Antwoord©2, Antwoord op de meest gestelde 
vragen en handreikingen voor de aanpak (september 2008) als vervolg op Gemeente 
heeft Antwoord© (2007). Tegelijkertijd heerst echter de opvatting dat zulke gemeen-
telijke toegang niet praktisch is voor de enorme aantallen klantcontacten van 
de grote uitvoeringsinstanties zoals Belastingdienst, UWV (Uitvoeringsorgani-
satie Werknemersverzekeringen) en SVB (Sociale Verzekeringsbank). Ook voor 
verplaatsing van de klantcontacten van provincies en waterschappen naar de 
gemeenten zijn voor de komende jaren nog geen tijdpaden bekend. Voor de 
langere termijn is de trend echter duidelijk: de overheid gaat haar klantcontacten 
bundelen en vooral de gemeenten zijn in beeld om daaraan invulling te geven.

De federatieve overheid
Als gemeenten op termijn ook het contàctpunt zijn voor producten en diensten 
van andere overheidsorganisaties, zal natuurlijk de ontvangende gemeente 
lang niet alles zèlf afhandelen. Over het algemeen is bij wet geregeld welke 
overheidstaken en welke specialisaties bij welke bestuurslagen en uitvoerings
organisaties zijn ondergebracht. Vooral de verantwoordelijkheden voor het 
resultaat van het afhandelen van aanvragen zullen dus niet snel van organisatie 
wisselen.
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De gemeenten bereiden zich op hun front-office taak voor de gehele overheid 
voor door het inrichten van gemeentelijke KlantContactCentra (KCC’s). Het 
KCC-concept is destijds onder de hoede van de Vereniging Directeuren Publieks-
diensten van gemeenten (VDP) uitgewerkt in Gemeente heeft Antwoord©, het 
klantcontactcentrum van gemeenten als frontoffice voor de gehele overheid (2007).
Het is de bedoeling dat de gemeentelijke KCC’s vragen over wet- en regel
geving, respectievelijk producten en diensten van de overheid zoveel mogelijk 
zelf beantwoorden. Ook eenvoudige aanvragen voor producten of diensten 
zullen KCC’s waar mogelijk zelf àfhandelen. Vragen waarvoor specialistische 
kennis nodig is, zal men echter doorsluizen naar eigen sectorale afdelingen (de 
eigen backoffice) of andere overheidsorganisaties. Dat geldt uiteraard ook voor 
complexe aanvragen. De overheid moet zich daarom voorbereiden op een situatie 
waarbij een niet onbelangrijk deel van de vragen en aanvragen wordt afgehandeld 
door een andere organisatie dan waar ze zijn binnengekomen. Dat is een nieuwe 
werkwijze voor de overheid. Het vereist samenwerking en vraagt tevens om de 
uitwerking en implementatie van nieuwe oplossingen voor het naar de juiste plek 
routeren van al die vragen en aanvragen. Het over de grenzen van afzonderlijke 
organisaties heen bezorgen van wat dus elders zal worden afgehandeld, is een 
administratief logistieke uitdaging. We gebruiken daarvoor de term administra-
tieve logistiek om aan te geven dat het gaat om het transporteren, ontvangen, 
controleren en terugmelden van administratieve zaken, zoals vastgelegde maar 
nog te beantwoorden vragen, ingevulde en ontvangen aanvragen, bijbehorende 
stukken en andere voor de afhandeling relevante informatie. Het gaat hier dus om 
het logistieke deel van de afhandelingsprocessen, terwijl de beschrijving van het 
totaal aan processen en informatiestromen wel wordt benoemd als de administra-
tieve organisatie (AO) van de overheid.
Uiteraard vergt doorzetting van een aanvraag naar andere, per aanvraag soms 
meerdere organisaties vervolgens besturing en bewaking van juiste en tijdige 
afhandeling ervan. In ieder geval zal de overheid in de toekomst steeds vaker 
vragen en aanvragen overheidsbreed, dus over de grenzen van afzonderlijke 
organisaties heen, moeten routeren en op diezelfde manier ook de afhandeling 
moeten bewaken. Er zal een manier van werken ontstaan, kortom, waarbij elke 
overheidsorganisatie onderdeel wordt van een federatieve overheid. De samen-
werkende overheidsorganisaties vormen dan een landelijk stelsel.

Landelijke portalen
Behalve bij gemeenten bundelt de overheid haar klantcontacten en overheids
informatie ook in landelijke portalen op het Internet. Daarbij zien we grofweg drie 
soorten portalen:
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van de grote uitvoeringsorganisaties1	 1

themagericht,2	 2 soms gekoppeld aan een sectorale wet
overheidsbreed.3	 3

Ook hier zien we de noodzaak van routering van vragen en aanvragen tussen 
overheidsorganisaties. Wat op landelijk niveau binnenkomt, zal in ieder geval 
voor een deel doorgezet moeten worden naar een gemeente, provincie, water-
schap, ministerie of uitvoeringsorganisatie.

Naar betere klantcontacten
De route naar betere klantcontacten kent vele invalshoeken. Het bundelen van 
klantcontacten bij de gemeentelijke bestuurslaag en in landelijke portalen moet 
tot meer duidelijkheid leiden over waar burgers en bedrijven terecht kunnen met 
hun vragen en aanvragen voor de overheid. Tot duidelijkheid behoort de gevoelde 
afstand. Door specialisaties in het openbaar bestuur, de complexiteit van regel
geving, de wisselende resultaten van goed bedoeld beleid en het soms slecht 
begrepen politieke spel in Den Haag ervaren burgers een grote afstand tot de 
overheid. Met het concentreren van klantcontacten in gemeentelijke klantcontact-
centra moet diezelfde overheid weer dichter bij de burger komen.
Ook wil de overheid de werkprocessen in die klantcontactcentra zo organiseren 
dat de klant centraal staat. Waar mogelijk zullen eenvoudige vragen en zelfs 
aanvragen direct worden afgehandeld.

1	 Voorbeeld: Belastingdienst.
2	 Zoals www.ruimtelijkeplannen.nl, de landelijke website waarop burgers en bedrijven de ruim-

telijke plannen van de overheid kunnen raadplegen. Hierop plaatsen overheidsorganisaties 
hun ruimtelijke plannen volgens de regels van de per 1 juli 2008 van kracht geworden nieuwe 
Wet ruimtelijke ordening (Wro). Een ander voorbeeld van een gemeenschappelijk themagericht 
portaal is www.werk.nl van CWI (Centrum voor Werk en Inkomen), UWV (Uitvoeringsorganisatie 
Werknemersverzekeringen) en de samenwerkende gemeenten over allerlei aspecten van werk 
zoeken en werkeloosheid. Gepland is voorts de Landelijke Voorziening Omgevingsvergunning 
(LVO) voor de nieuwe in 2009 of 2010 in werking te treden Wet algemene bepalingen omgevings-
vergunning (Wabo); daar zullen aanvragen binnenkomen die vervolgens voor afhandeling worden 
doorgezet naar gemeenten, waterschappen en/of provincies.

3	 Voorbeelden van overheidsbrede portalen zijn a. www.overheid.nl met publieke overheidsin-
formatie over landelijke wet- en regelgeving, informatie over de diensten en producten van de 
overheid, openbare milieuinformatie (zoals verstrekte vergunningen) en andere officiële over-
heidspublicaties, b. www.mijnoverheid.nl, voorheen de Persoonlijke Internetpagina (PIP), waarop 
elke burger een eigen elektronische omgeving kan krijgen met gepersonaliseerde berichtgeving, 
informatie over de status van ingediende aanvragen en inzage in de eigen persoonlijke gegevens. 
c. www.antwoordvoorbedrijven.nl, voorheen het Bedrijvenloket, met informatie over voor het 
bedrijfsleven relevante subsidies, regels en vergunningen en d. www.postbus51.nl voor vragen aan 
de rijksoverheid over onder andere gezondheid, zorg, huisvesting en onderwijs.
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Tenslotte wil de overheid burgers en bedrijven waar dat nodig is snel en goed 
kunnen doorverwijzen. Dit beginsel van no wrong door4 houdt praktisch in dat 
geen ingang bij de overheid nog dood kan lopen. Meldt een klant zich niet direct 
bij het goede loket, dan volgt doorverwijzing naar het juiste loket. De borging van 
behandeling geldt ongeacht het kanaal (brief, telefoon, fysieke balie of internet) 
dat de klant gebruikt.

Integrale dienstverlening
Een andere ontwikkeling betreft combinaties van producten en/of diensten die 
overheidsorganisaties gezamenlijk aanbieden. Dat zijn combinaties die voor 
burgers of bedrijven op een logische manier bij een life event horen, te weten 
een specifieke gebeurtenis in het leven van de klant.5 Bij integrale, respectieve-
lijk geïntegreerde dienstverlening kan de klant zo’n combinatie van producten 
aanvragen met een enkelvoudige aanvraag, wat neerkomt op het invullen van één 
formulier. CWI, UWV en de gemeenten zijn hiermee bezig. Zo is het de bedoeling 
dat er een elektronische intake komt waarmee klanten zich in één keer aanmelden 
als werkzoekende (bij het CWI en de gemeente) en een aanvraag doen voor een 
WW-uitkering (bij het UWV).
In de studie Op weg naar integrale dienstverlening heeft de Inspectie Werk en 
Inkomen(IWI) samen met CWI, UWV en gemeenten het onderwerp integrale 
dienstverlening nader verkend. De betrokken partijen hanteren daarbij – binnen 
de context van het onderzochte domein – de volgende definitie voor integrale 
dienstverlening:

Dienstverlening waarbij sprake is van één contactpersoon voor de klant. De contact­
persoon kan afkomstig zijn vanuit CWI, UWV en gemeenten en hij begeleidt de klant 
gedurende het gehele proces tot aan de uitstroom naar werk. Gedurende het proces is 
voor de klant geen onderscheid tussen de organisaties waarneembaar. Bij integrale 
dienstverlening heeft de contactpersoon de beschikking over de instrumenten van de drie 
organisaties waarmee maatwerk geleverd kan worden voor de klant. De drie organisaties 
delen een gemeenschappelijk ICT-systeem.

Dezelfde studie behandelt ook belemmeringen voor integrale dienstverlening. 
Het belangrijkste knelpunt bleek dat er sprake is van drie verschillende organisa-
ties met dienovereenkomstig verschillende belangen. Er is soms twijfel over één 
van de belangrijkste voorwaarden voor samenwerking, namelijk de bereidheid 

4	 Zie ook fundamenteel principe P3 in Nederlandse Overheid Referentie Architectuur (NORA), versie 
2.0: “Organisaties in het publieke domein geven een helder, vindbaar beeld van de diensten en 
producten die burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties van hen kunnen afnemen. 
Daartoe zijn hun elektronische loketten benaderbaar via landelijke ingangen zoals de website 
www.overheid.nl (één loketgedachte, no wrong door).”

5	 Fundamenteel principe P4 in Nederlandse Overheid Referentie Architectuur (NORA), versie 2.0, luidt: 
“Organisaties in het publieke domein bieden hun diensten (producten) bij voorkeur aan in voor de 
klant logische bundels per (soort) gebeurtenis aan de kant van de klant (geboorte, huwelijk, starten 
bedrijf) en werken daartoe samen met andere organisaties in het publieke domein (one-stop shop-
ping).”
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concessies te doen aan de bestaande autonomie van de eigen organisatie. Ook 
kunnen gescheiden geldstromen een belemmering zijn voor de samenwerking die 
onmisbaar is voor integrale dienstverlening.
Nader kijkend naar de definitie van integrale dienstverlening stellen we vast dat 
er aan de kant van het frontoffice dus maar één partij is die het contact met de 
klant verzorgt. Maar is een aanvraag eenmaal binnen, dan zijn vervolgens voor de 
afhandeling meerdere samenwerkende overheidsorganisaties nodig. De aanvraag 
wordt eerst uitgesplitst naar de onderdelen die bij de verschillende organisaties 
horen. Die onderdelen worden vervolgens gerouteerd naar die organisaties. Bij 
de afhandeling wordt er waar nodig inhoudelijk afgestemd. Daarna is het vaak 
de bedoeling het resulterende samengestelde product weer als één geheel aan 
de klant te leveren. Daarvoor is bundeling nodig van de deelresultaten van de 
behandeling. We zien dan ook dat niet alleen aan de voorkant van het proces van 
aanvraag tot product, maar dat er ook aan de achterkant van het afhandelings
proces sprake moet zijn van nieuwe administratieve logistiek.
Het uitsplitsen van een aanvraag, de onderdelen ervan door-/uitzetten bij 
meerdere partijen en de deelresultaten aan het eind van het behandelproces weer 
bundelen tot één aan de klant te leveren product kan ook intern al aan de orde zijn. 
Een voorbeeld is de huidige behandeling van een complexe milieuvergunning
aanvraag (denk aan de bouw van een raffinaderij). Aan zo’n aanvraag zitten 
diverse milieukanten, zoals luchtverontreiniging, geluidhinder, lozing op het 
oppervlaktewater, bodemverontreiniging en de veiligheid voor de omgeving. Die 
specialismen zijn vaak georganiseerd in afzonderlijke afdelingen. De werkwijze is 
dan ook dat een aanvraag eerst door een centrale afdeling wordt uitgesplitst naar 
deze specialismen, waarna de onderdelen worden uitgezet bij de juiste afdelingen. 
Uiteraard wordt er onderling afgestemd, maar elke afdeling heeft een eigen taak 
en levert vervolgens als resultaat van de behandeling een advies, oordeel of 
concept-deelbesluit. Deze resultaten worden vervolgens samengevoegd tot een 
concept-beschikking. Na besluitvorming op het niveau van de gehele organisatie 
gaat vervolgens de definitieve beschikking als eindproduct naar de klant.

Specialisatie in het publieke domein
Het bundelen van klantcontacten en het – deels – elders afhandelen van vragen 
en aanvragen die op die manier binnenkomen, vragen om samenwerking en 
nieuwe administratief logistieke concepten. Dat geldt, zoals we hierboven al 
zagen, ook voor het aanbieden van geïntegreerde producten. Een algemenere 
ontwikkeling die al veel langer loopt, niet alleen in het publieke domein maar 
ook in het bedrijfsleven, is specialisatie. De maatschappij wordt complexer en 
daarmee ook de vakgebieden van waaruit de overheid het land bestuurt. Dat leidt 
tot het bundelen van kennis en activiteiten, in de bekende bestuurslagen en voor 
een deel ook in specialistische sectorale uitvoeringsorganisaties. Dat heeft weer 
consequenties voor hoe aanvragen worden afgehandeld. Dat is goed zichtbaar bij 
complexe vergunningaanvragen.
Een overheidsorganisatie die zo’n aanvraag afhandelt, moet soms onderdelen of 
aspecten van een aanvraag elders uitzetten, omdat daar de expertise zit, het juiste 
beoordelingsvermogen aanwezig is of zelfs de specifieke bevoegdheid om een 
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oordeel te geven. Bij het op die manier uitzetten van onderdelen van een aanvraag 
kan gevraagd worden om een analyse, oordeel, advies of zelfs een resultaat dat 
min of meer neerkomt op een ontwerpbesluit. Ook hierdoor groeit de behoefte aan 
nieuwe logistieke concepten voor het uitsplitsen van een aanvraag, het routeren 
van de onderdelen van een aanvraag en het uiteindelijk weer bundelen van de 
deelresultaten tot een eindproduct.
Soms gaat de samenwerking zelfs verder dan het stelsel van overheidsorganisa-
ties. In bepaalde gevallen is het al gebruikelijk dat adviesbureaus de inhoudelijke 
behandeling van een vergunningaanvraag uitvoeren. Een aanvraag wordt dan wel 
als zaak geregistreerd bij de verantwoordelijke overheidsorganisatie, maar ver
volgens gerouteerd naar het adviesbureau.

De nieuwe vraagstukken
Bundeling van klantcontacten, integrale klantgerichte dienstverlening en specia-
lisatie binnen de overheid vragen om een nieuwe inrichting van de overheid. Dat 
is de overheid die de vorm heeft van een federatief stelsel van samenwerkende 
organisaties. Het gaat om uitdagingen waarvan we de belangrijkste hier geordend 
naar zes thema’s benoemen:

Het uitsplitsen en routeren – over de grenzen van afzonderlijke organisaties heen – 1	
van af te handelen vragen en aanvragen en het na behandeling weer bundelen van de 
deelresultaten. 
De noodzaak hiervoor nieuwe administratief logistieke concepten te ontwik
kelen kwam al aan de orde. Het doorsturen van vragen en aanvragen voor 
afhandeling elders, soms zelfs door aanvragen uit te splitsen en uit te zetten bij 
meerdere partijen, moet goed worden georganiseerd. Het is de problematiek 
van het gedistribueerd afhandelen van aanvragen door een federatieve over-
heid. Ook het bundelen – na afhandeling van onderdelen van een aanvraag 
door meerdere partijen – van de deelresultaten tot een integraal eindproduct 
hoort hierbij.
Zaakgericht werken op federatief niveau.2	  
Bij aanvragen horen veelal wettelijk geregelde eindtermijnen waarbinnen de 
overheid op een ingediende aanvraag moet reageren met een beschikking, 
positief of negatief. Vanuit het oogpunt van klantgericht werken is het tijdig 
afhandelen van een aanvraag eveneens van belang. Het is dan ook gebruikelijk 
dat overheidsorganisaties het afhandelingsproces goed aansturen en de voort-
gang ervan bewaken. De eerste stap is dan meestal dat per ontvangen aanvraag 
een zaak wordt gedefinieerd. Die zaak staat voor het geheel aan uit te voeren 
werkzaamheden dat nodig is voor het afhandelen van de aanvraag. Het syste-
matisch aansturen en het bewaken van die werkzaamheden heet zaakgericht 
werken. Over grenzen van organisaties heen is het dus zaakgericht werken op 
federatief niveau. Binnen de eigen organisatie is het inrichten van zaakgericht 
werken relatief eenvoudig. Dat is dan ook een bekende en breed geïmplemen-
teerde werkwijze bij de overheid. Anders ligt dat voor zaakgericht werken op 
federatie niveau. Daarvoor zijn nieuwe concepten en oplossingen nodig. 
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Dossiers en basisgegevens op federatief niveau.3	  
Basisgegevens – van bijvoorbeeld burgers of bedrijven – zijn weinig verander-
lijk. Anders dan bij zaakgegevens die horen bij de afhandeling van een speci-
fieke aanvraag en in het bijbehorende zaakdossier zitten, veranderen ze niet 
per aanvraag. Daarnaast is de problematiek van basisgegevens de afgelopen 
jaren al uitgebreid opgepakt. De oplossingen ervoor in de vorm van landelijke 
basisregistraties staan in de steigers. Het doel van de landelijke basisregistraties 
is om alle overheidsorganisaties te voorzien van gegevens uit dezelfde bron 
en van een gegarandeerde kwaliteit. Ook wordt het daarmee mogelijk dat de 
overheid geen gegevens meer aan de burger respectievelijk het bedrijf vraagt 
die al bekend zijn. De landelijke basisregistraties passen daarmee prima in het 
concept van de nieuwe federatief samenwerkende overheid. Anders ligt dat 
voor zaakdossiers en de gegevens daarin. Elke overheidsorganisatie werkt 
intern met dossiers per af te handelen zaak. Maar oplossingen om over de 
grenzen van organisaties heen te werken met zaakdossiers zijn nog nauwelijks 
voorhanden, terwijl die voor een goed functionerende federatieve overheid wel 
beschikbaar moeten komen.
Specialisatie, autonomie, bureaucratie en samenwerking.4	  
Het begrip specialisatie en de ontwikkeling naar meer en meer specialisatie 
is sterk bepalend geweest voor hoe de huidige overheid is georganiseerd. 
Aanvankelijk bracht specialisatie van kennis, taken en verantwoordelijkheden 
het openbaar bestuur op een hoger plan, maar de neveneffecten zijn inmiddels 
ook bekend. Specialisatie en de autonomie van organisaties en organisatie
onderdelen leidden tot sectorale verkokering, bureaucratie en langs elkaar heen 
werkende partijen. Voor de burgers en het bedrijfsleven waren hoge adminis-
tratieve lasten en complexe en soms zelfs tegenstrijdige regelgeving het gevolg. 
Specialisatie, in feite het splitsen van taken en verantwoordelijkheden, vraagt 
enerzijds om samenwerking. Anderzijds maakt de formele autonomie die over-
heidsorganisaties hebben dat weer minder vanzelfsprekend.
Klantgerichtheid en de werkprocessen.5	  
Veel grote dienstverleners in zowel de publieke sector als het bedrijfsleven 
werken tegenwoordig met een aparte organisatie voor de klantcontacten. 
Klantcontactcentra, callcenters en andere bruggenhoofden met speciaal 
opgeleide frontoffice-medewerkers verzorgen het contact met de klant, dat op 
die manier zowel goed als efficiënt zou moeten verlopen. Bij zo’n frontoffice 
horen strak georganiseerde werkprocessen, protocollen waaraan de mede-
werkers zich moeten houden, computergestuurde telefooncentrales en onder
steunende informatiesystemen. In combinatie met trainingen voor de mede-
werkers moet dat een garantie vormen voor het leveren van kwaliteit aan de 
klant. Tegelijkertijd echter horen we vaker dan ooit verhalen van klanten die 
verdwalen in de computergestuurde menu’s van de telefooncentrale, die niet 
doorverbonden worden met de afdeling waar het probleem zit, die hun verhaal 
elke keer weer aan een andere frontoffice-medewerker moeten vertellen en die 
moe worden van beloftes die de frontoffice doet maar door de achterliggende 
organisatie niet worden waargemaakt. Op deze tegenstelling komen we in een 
volgende paragraaf nog terug.
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Internet en de afstand tot de burger.6	  
De overheid wil haar dienstverlening aan burgers en bedrijven in toenemende 
mate aanbieden via het Internet. Om redenen van efficiency geldt zelfs als 
beleid dat het Internet het voorkeurskanaal van de overheid moet worden. 
Uit onderzoeken blijkt dat in ieder geval een deel van de burgers daaraan ook 
behoefte heeft. Een elektronisch loket is 7x24 uur per week open en daarmee is 
het een comfortabel en toegankelijk alternatief voor een gang naar het gemeen-
tehuis. Via het Internet ontbreekt echter het directe menselijk contact. Internet 
creëert daarmee ook afstand tussen de overheid en zijn burgers, terwijl die 
afstand de laatste jaren om allerlei redenen toch al groter is geworden. Een 
overheid die zich klantgerichter wil organiseren, moet daarom compensatie 
bieden voor het afstandelijke karakter van het Internet. In een van de volgende 
paragrafen zullen we overigens zien dat zo’n evenwichtige benadering prima 
te combineren valt met de landelijk geaccepteerde visie van wat de commissie 
Jorritsma destijds voorstelde.

Interoperabiliteit
Oplossingen op federatief niveau zijn per definitie òf gezamenlijke oplossingen 
òf oplossingen die gekoppeld zijn en samenwerken. Dat geldt voor het niveau 
van de processen, voor de informatiesystemen en voor de dossiers en bestanden, 
dus de gegevens die worden gebruikt. In alle gevallen is interoperabiliteit het 
sleutelwoord. Oplossingen op de genoemde niveaus zullen over de grenzen van 
organisaties heen moeten functioneren. Daarvoor moeten die oplossingen voldoen 
aan open en gezamenlijke, dus afgesproken, standaarden. Alleen dan kunnen 
oplossingen met elkaar ‘praten,’ alleen dàn zijn ze bruikbaar in elke overheids
organisatie die onderdeel is van het federatieve stelsel.
De oplossingen kunnen we hier nog niet benoemen. Daarvoor moet nog te veel 
worden uitgewerkt. Wel zullen we in de volgende paragrafen de eerder genoemde 
vraagstukken verder verkennen en, soms op een hoog abstractieniveau, alvast iets 
zeggen over de concepten die in beeld komen (maar dus nog verdere uitwerking 
behoeven).

Uitsplitsen en routeren
De administratieve logistiek voor het distribueren van vragen, aanvragen en 
onderdelen van aanvragen naar organisatieonderdelen (intern) en overheids
organisaties (extern) en deelresultaten weer bundelen vergt per situatie een 
passende variant. Wordt de aanvraag alleen intern gedistribueerd? En dan als 
geheel uitgezet naar een afdeling, of wordt de aanvraag gesplitst naar onder
delen en vervolgens verdeeld over meerdere afdelingen? Of wordt de aanvraag 
voor afhandeling extern uitgezet, dus bij één of meer andere organisaties? En 
blijft het bij één keer doorsturen? Of herhaalt één en ander zich, gaat de aanvraag 
bijvoorbeeld eerst naar een andere organisatie die haar verder doorstuurt naar de 
volgende organisatie, waar de aanvraag nog een keer intern wordt gedistribueerd? 
Een gemeente, bijvoorbeeld, kan een aanvraag geheel of gedeeltelijk doorsturen 
naar de provincie, die vervolgens een deel van haar taak delegeert aan een 
adviesbureau of voor een oordeel of advies een inspectie inschakelt. Concrete 
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Het tweede voorbeeld betreft een aanvraag in het kader van de in voorbereiding 
zijnde Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Zoals figuur 2 toont, 
komt de aanvraag binnen bij de geplande Landelijke Voorziening Omgevings­
vergunning (LVO) van het ministerie van VROM. Dit landelijke portaal stuurt een 
aanvraag voor een omgevingsvergunning standaard door naar de desbetreffende 
gemeente, waar de aanvraag als elektronisch bericht binnenkomt in de elektro­
nische midoffice-omgeving (centrale omgeving). Daar wordt de aanvraag eerst 
geregistreerd en vervolgens doorgestuurd naar een inhoudelijke afdeling. Deze 
checkt volgens specifieke inhoudelijke criteria of de gemeente bevoegd gezag 
is. Dat is in deze gevalssituatie niet het geval: de provincie blijkt bevoegd gezag, 

oplossingen zijn afhankelijk van de antwoorden op dergelijke vragen. Voor een 
beter beeld van de problematiek bekijken we twee voorbeelden wat nader.
Het eerste voorbeeld, zie ook figuur 1, betreft een aanvraag die bij de frontoffice 
van een gemeente binnenkomt. Inhoudelijk bestaat de aanvraag uit twee sectorale 
componenten, die vervolgens door twee sectorale afdelingen worden afgehandeld. 
Na binnenkomst in de frontoffice wordt de aanvraag op centraal niveau (we 
noemen dat hier de midoffice) geregistreerd als zaak en daar uitgesplitst naar 
twee subzaken, die vervolgens doorgaan naar de juiste afdelingen. Na afhandeling 
van de subzaken worden de resultaten van beide afdelingen samengevoegd en 
vindt besluitvorming plaats.

Figuur 1: Interne afhandeling met taakverdeling tussen frontoffice, midoffice (centraal) en twee afdelingen.
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Figuur 2: Wabo-aanvraag met routering naar gemeente en inhoudelijke behandeling door provincie.
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waarop de gemeente de aanvraag doorstuurt naar de provincie. Hier komt de 
aanvraag eveneens in de elektronische midoffice-omgeving binnen, wordt daar 
geregistreerd en vervolgens doorgestuurd naar een afdeling die de inhoudelijke 
afhandeling doet.

Figuur 3 vat de figuren 1 en 2 samen, waarvan figuur 4 en extra verdichte weer­
gave toont.

Figuur 3: generiek patroon voor routering.
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Figuur 4: abstractie van federatieve processen.
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Bundelen van deelresultaten en besluitvorming
Een klantgerichte werkwijze betekent niet alleen dat de overheid zaken voor 
de burger aan de voorkant van het proces bundelt (één aanvraag via één loket 
waarmee de burger meerdere producten en diensten in samenhang kan regelen/
aanvragen), maar ook dat het resultaat na behandeling van een samengestelde 
aanvraag weer als één geheel wordt geleverd. Zijn bij de afhandeling meerdere 
partijen betrokken, dus is er sprake van een gedistribueerde afhandeling, dan 
ontstaan er meerdere deelresultaten. De betrokken samenwerkende overheids
organisaties moeten ze samenvoegen alvorens de eindverantwoordelijke partij het 
integrale product levert. Dat bundelen zal in de praktijk neerkomen op een soort 
oprolproces waarbij binnen een hiërarchische afhandelingsstructuur de resul-
taten eerst worden gecombineerd op het laagste niveau. Bijvoorbeeld alle deel
resultaten van betrokken afdelingen samenvoegen tot resultaten per organisatie, 
waarna bundeling plaatsvindt van de resultaten van de verschillende samen-
werkende organisaties. Daarbij is de vraag aan de orde wie verantwoordelijk is 
voor die bundeling. Het lijkt voor de hand liggend dat het de organisatie is die 
de eindverantwoordelijkheid voor het product heeft. Of dat ook de partij is die 
uiteindelijk het resultaat levert, is echter weer een andere vraag. Zo kan ervoor 
worden gekozen om de levering altijd te laten uitvoeren door de frontoffice van 
de organisatie die de aanvraag heeft ontvangen. Als dat de gemeente is als een 
lokale vooruitgeschoven post van de overheid, hoeft dat overigens weer niet altijd 
in te houden dat de algehele verantwoordelijkheid voor de behandeling ook bij de 
gemeente ligt.
Een extra aandachtspunt is de besluitvorming. Elke organisatie neemt apart 
beslissingen voor het deelresultaat waarvoor die organisatie verantwoordelijk 
is. Daarna vindt in principe binnen de eindverantwoordelijke organisatie de 
besluitvorming plaats om te komen tot een beschikking op de aanvraag als geheel. 
Omdat qua besluitvorming de samenhang vaak ingewikkelder is dan dat de 
beschikking op de aanvraag een optelsom is van de deelbesluiten, kunnen hierbij 

ja

nee
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– naast het logistieke deel van dit proces – ook allerlei inhoudelijke afstemmings
lijnen nodig zijn.

Zaakgericht werken op federatief niveau
Er kunnen meerdere redenen zijn waarom een aanvraag uit verschillende onder-
delen of componenten bestaat die meerdere overheidsorganisaties vervolgens 
in samenhang moeten beoordelen en behandelen. Het kan gaan om een samen
gesteld product met als gemeenschappelijke noemer dat de deelproducten bij 
één life event horen. Of een aanvraag, zoals voor een milieuvergunning, heeft 
betrekking op meerdere specialisaties waarvoor de verantwoordelijkheden over 
meerdere organisaties zijn verdeeld. Zoals het er nu naar uitziet, zal dat laat-
ste ook het geval zijn bij sommige aanvragen voor een omgevingsvergunning 
zodra de nieuwe Wet algemene bepalingen omgevingsvergunning (Wabo) van 
kracht wordt. In dergelijke gevallen zal de afhandeling plaatsvinden in parallel 
georganiseerde werkprocessen. Die deelprocessen moeten in samenhang worden 
uitgevoerd, aangestuurd en bewaakt. Dus moet er zaakgericht worden gewerkt 
op federatief niveau.
Bestaande systemen voor zaakgericht werken, zoals het zakensysteem in de 
gemeentelijke midoffice-architectuur, zijn over het algemeen gericht op de werk-
processen binnen de eigen organisatie. Voor het bewaken van de werkprocessen 
over de grenzen van organisaties heen is een andere opzet nodig. Dat geldt ook 
voor systemen die meer doen dan het bewaken van een zaak. Daarbij moeten we 
denken aan oplossingen voor algehele elektronische aansturing van de processen: 
systemen voor Workflow Management (WfM) of Business Process Management 
(BPM). Vooral bij oplossingen in die laatste categorie gaat de elektronische aanstu-
ring van de processen zover dat daarvoor de aanduiding procesorkestratie geldt.

Hiërarchie?
Los van de vraag of het gaat om een eenvoudig zakensysteem, een WfM- of om 
een BPM-systeem, aansturing van de processen over organisatiegrenzen intro-
duceert allerlei nieuwe problematiek. Het begint al met de vraag welk systeem 
de ‘baas’ is over wat. Is er bij zo’n federatieve afhandeling één partij met één 
zakensysteem (of WfM- of BPM-systeem)? En zijn daaraan dan de taakspecifieke 
systemen van de betrokken organisaties gekoppeld? Dus stuurt het zakensysteem 
van één van de partners alle betrokken taakspecifieke systemen aan?
Of zet elke organisatie haar eigen zaakbewakings- of procesbesturingssysteem 
in? Als dat het geval is, hoe zijn die systemen dan gekoppeld? Als één systeem 
de baas is over de andere systemen, is dat het zgn centrale systeem. Zo ontstaat 
een hiërarchische structuur van systemen. Het centrale systeem geeft de te halen 
termijnen door aan de overige (satelliet-)systemen. Die decentrale sturings- en 
bewakingssystemen zijn weer de baas over de taakspecifieke applicaties in de 
eigen organisatie die de daadwerkelijke afhandeling uitvoeren of ondersteunen. 
Voor het rapporteren over de voortgang wordt de omgekeerde weg gevolgd. Is 
een afdeling klaar met een afhandelingstaak, dan meldt het taakspecifieke systeem 
van de afdeling dat aan het zakensysteem van de eigen organisatie en die meldt 
dat weer aan het centrale zakensysteem.
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Bij zo’n werkwijze zit een zakensysteem niet altijd in dezelfde rol. Afhankelijk van 
de aanvraag, de wijze van samenwerken en de vraag welke organisatie verant-
woordelijk is voor het geheel, kan elk zaken-, WfM- of BPM-systeem de ene keer 
ondergeschikt functioneren en in een ànder geval (zaaktype bij het afhandelen van 
een aanvraag voor een specifiek product) de algehele aansturing van de betrokken 
samenwerkende overheidsorganisaties verzorgen. Voor die wisselingen van rol 
zouden we de termen hoofdzakensysteem en subzakensysteem kunnen hanteren. 
Het systeem dat in een concreet geval de andere zakensystemen aanstuurt, is 
dáárvoor het hoofdzakensysteem. De zakensystemen die aangestuurd worden, 
zijn dan de subzakensystemen.
Denkend in termen van de zaak zelf kunnen we eenzelfde hiërarchie onder
scheiden. Binnen de organisatie die eindverantwoordelijke is, wordt een hoofd-
zaak gedefinieerd. Deze organisatie splitst de aanvraag uit naar onderdelen 
die verschillende partijen afhandelen, benoemt de daarbij horende activiteiten 
en definieert per onderdeel de uit te voeren activiteiten als een af te handelen 
subzaak. Vervolgens handelen de betrokken partijen hun subzaken af. Zijn die 
afgerond, dan kunnen de deelresultaten worden gebundeld en de hoofdzaak 
afgerond.

Wel of niet doorgeven van de verantwoordelijkheid voor een aanvraag
Aanvragen zullen soms in hun geheel worden doorgesluisd naar een andere 
organisatie. Dat gebeurt bijvoorbeeld als de gemeente in haar rol van frontoffice 
voor de gehele overheid wel de aanvraag binnenkrijgt, maar het bevoegd gezag 
voor de afhandeling elders ligt. Stuurt de gemeente de aanvraag dan door en 
houdt haar bemoeienis met de aanvraag daarmee op? Of is het de bedoeling dat 
voor het leveren van het eindproduct wederom gebruik wordt gemaakt van het 
gemeentelijk loket? Zo ja, wie bewaakt dan de voortgang van de afhandeling? Is 
dat de gemeente of het bevoegde gezag, dus bijvoorbeeld de provincie?
Als de provincie zelf gaat leveren, ligt het voor de hand dat de provincie ook 
de algehele verantwoordelijkheid voor de afhandeling krijgt. Doet de provincie 
daarentegen het backoffice-werk, maar voert de gemeente vervolgens weer het 
klantcontact, dan is een reële variant dat de gemeente verantwoordelijk blijft. In 
dat geval wordt vanuit de gemeente geen verantwoordelijkheid doorgegeven, 
maar een taak gedelegeerd.

Nogmaals, interoperabiliteit
Qua interoperabiliteit liggen de aandachtspunten voor federatieve processen bij 
het koppelen van systemen. Er zijn twee soorten koppelingen:

Over de grenzen van organisaties heen koppelen van procesbewakings- en • 	
procesbesturingssystemen. Over het algemeen zijn dergelijke systemen, zoals 
het zakensysteem, centraal binnen een organisatie gepositioneerd.
Van taakspecifieke systemen voor specialistische afhandeling. Dergelijke • 	
systemen hebben meestal een plek binnen een sectorale afdeling en vergen dus 
koppeling met de centrale bewakings- en besturingssystemen.
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In alle gevallen moeten systemen in tèchnische zin worden gekoppeld en moeten 
ze elkaar daarnaast op inhoudelijke niveau (de processturing) begrijpen. Bij zaken-
systemen betekent dit bijvoorbeeld dat er overeenstemming moet zijn over de af 
te handelen processtappen en bijbehorende statussen van een zaak. Bij proces
orchestratie op BPM-basis moet er, willen de verschillende systemen elkaar goed 
begrijpen, ook eenheid zijn in de taal waarmee de processtroom is gedefinieerd. 
Zo’n taal is bijvoorbeeld Business Process Modeling Notation (BPMN).

Webservices
Bij procesorkestratie volgens BPM zal het operationele processysteem over het 
algemeen gebaseerd zijn op een servicegerichte architectuur en werken met 
webservices. Qua interoperabiliteit levert dat nieuwe aandachtspunten op. Voor 
het inrichten van een systeemomgeving volgens een servicegerichte architectuur 
moeten specifieke technisch georiënteerde keuzes worden gemaakt. Daarnaast 
is de essentie van zo’n architectuur dat webservices worden gestandaardiseerd 
en hergebruikt, minimaal binnen de eigen organisatie, maar bij voorkeur in de 
gehele bestuurslaag, de gehele sector of zelfs overheidsbreed. Uiteindelijk zal de 
overheid moeten streven naar in ieder geval een minimale set van gemeenschap-
pelijke webservices. Via landelijke registers volgens de UDDI-standaard (Universal 
Description, Discovery and Integration) zouden deze dan beschikbaar moeten zijn 
voor hergebruik door de gehele overheid.
Op dit moment zijn nog weinig standaard webservices beschikbaar. Veel overheids
taken vergen echter vergelijkbare ondersteunende informatiefuncties. Met het op 
enige schaal ontwikkelen van gestandaardiseerde webservices zou de overheid dus 
veel kunnen winnen. Dat is overigens een uitdaging waarvoor het eerste landelijke 
plan van aanpak nog geschreven moet worden. Kortom, wie past deze schoen en 
trekt hem aan?

Dossiers en basisgegevens in een federatief stelsel
Voor het gebruik van basisgegevens, onder andere bij het afhandelen van aan
vragen, komt zoals al genoemd een stelsel van landelijke basisregistraties beschik-
baar. Het beheer en verplicht gebruik wordt bij wetgeving geregeld. De landelijke 
registraties bevatten relatief stabiele gegevens die de overheid bij elke aanvraag 
kan hergebruiken. Dat is al mogelijk in de intakefase van een aanvraag. Bij het laten 
invullen van een elektronisch aanvraagformulier kunnen overheidsorganisaties pre-
fill toepassen. Voor de aanvraag relevante velden worden dan automatisch ingevuld 
met bij de overheid al bekende (basis)gegevens. Op die manier draagt de overheid 
bij aan administratieve lastenverlichting voor burgers en bedrijven. Uit metingen 
van het ministerie van BZK blijkt dat de aanpak werkt. De tijd die de gemiddelde 
burger jaarlijks besteedt aan het invullen van overheidsformulieren daalt.
Omdat het thema basisgegevens al uitgebreid is opgepakt en uitgewerkt, zijn het 
vooral de zaakdossiers waar nog de grootste uitdagingen liggen. Zaakdossiers 
bevatten per aanvraag de voor een zaak relevante gegevens, waaronder de proces-
gegevens (eindtermijn, zaaktype, activiteiten, verantwoordelijkheden, voortgang en 
status van de zaak). Het gaat daarin verder om alle relevante documenten, waaron-
der – bij een aanvraag – de aanvraag zelf.
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De documentaire informatievoorziening van overheidsorganisaties is over het 
algemeen zo georganiseerd dat men per aanvraag een eigen zaakdossier start, 
deze aanvult, beheert en gebruikt, en het dossier na afronding van de zaak 
archiveert. In een federatief stelsel waar meerdere overheidsorganisaties aan 
dezelfde zaak werken, voldoet die opzet echter niet meer.
Overheidsorganisaties zijn vertrouwd met zaakgerichte dossiers binnen de eigen 
organisatie. Als oplossingen zijn ze in een ver verleden ontstaan en wel binnen de 
context van documentaire informatievoorziening (DIV). Behalve dat zaakgerichte 
dossiers nodig zijn voor de uitvoering van de werkprocessen voor de afhandeling 
van een aanvraag, waarmee ze een belangrijk hulpmiddel zijn voor de reguliere 
bedrijfsvoering van overheidsorganisaties, hebben ze ook een wettelijke basis. 
Overheidsorganisaties moeten genomen besluiten, waaronder beschikkingen op 
aanvragen, zodanig documenteren dat zij achteraf altijd verantwoording kunnen 
afleggen over hoe een besluit tot stand is gekomen.

Dossiersystemen
De problematiek van zaakdossiers op federatief niveau lijkt op de problema-
tiek van procesbesturing en bijbehorende systemen in een federatief stelsel. Die 
problematiek begint met de vraag of er per aanvraag en zaak één centraal dossier 
is waar alle bij de afhandeling betrokken partijen toegang toe hebben. Of wer-
ken betrokken organisaties elk met een eigen dossier voor dat deel van de zaak 
dat ze zelf moeten behandelen? In beide gevallen moet goed worden geregeld 
hoe en door wie de dossiers worden gevuld, dus hoe ze actueel en compleet 
worden gehouden. Ook bij de variant met dossiers per organisatie luistert dat 
nauw, omdat de behandeling van onderdelen van een aanvraag moet gebeuren 
in inhoudelijke samenhang met hoe andere organisaties hùn deel behandelen. In 
de centrale variant zijn koppelingen nodig, opdat alle betrokken organisaties het 
centrale dossier kunnen vullen en gebruiken. In de gedistribueerde variant met 
dossiers per organisatie zijn koppelingen nodig om gegevens en documenten uit te 
wisselen die – vanuit een organisatie gezien – ook voor de andere partijen relevant 
zijn.
Bij beide varianten rijst verder de vraag of alle organisaties altijd bereid zijn om de 
eigen, interne stukken van een zaak beschikbaar te stellen aan de andere betrokken 
organisaties. Het begrip autonomie hoort bij hoe de overheid in Nederland is 
georganiseerd. Zelfs enige vorm van concurrentie – of laten we het wedijver 
noemen – is de overheid niet geheel vreemd.
Als variant op één centraal dossier per zaak gebruiken samenwerkende organisa-
ties hetzelfde systeem, maar kennen daarbinnen een eigen afgeschermd gedeelte. 
Vervolgens kunnen we vier categorieën stukken en gegevens onderscheiden:

algemeen gezamenlijk, zoals de aanvraag zelf;1	
van een specifieke organisatie beschikbaar voor alle betrokken partijen;2	
van een specifieke organisatie beschikbaar voor geselecteerde partijen;3	
van een specifieke organisatie die intern blijven (eventueel in het centrale sys-4	
teem opgeslagen, maar waartoe andere partijen geen toegang hebben).
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Zoals we al zagen bij het zakensysteem, kan een dossiersysteem de ene keer een 
centrale dominante rol spelen binnen een keten van samenwerkende overheids-
organisaties en de andere keer een lokale, ondergeschikte rol. Niet het systeem is 
bepalend voor de betekenis en het gedrag van een specifiek dossier, maar de ròl 
die het dossier heeft in een specifieke gevalssituatie, ook wel zaaktype genoemd.

Complexiteit
Hoewel centrale dossiers een goede oplossing lijken, is daarvoor vaak een 
omvangrijk informatiesysteem nodig en dat levert ook risico’s op. Bij de bouw 
van grote centrale systemen zijn veel partijen betrokken. Die brengen allemaal 
hun eigen wensen in. Als die allemaal gehonoreerd moeten worden, leidt dat 
gemakkelijk tot een ict-project met meer ambities dan er aan middelen, deskundig-
heid en wijsheid beschikbaar is. Na desondanks forse uitgaven mislukken zulke 
ict-projecten dan toch. Overigens kunnen betrokkenen meestal goed aangeven 
waar het mis ging, achteraf. Wat mislukkingen betreft moet ook niet worden 
onderschat wat de invloed is van het functiehuis en de beloningsstructuur bij de 
overheid. Als de beste en meest deskundige ict-managers uit de overheid weg-
trekken naar de grote commerciële adviesbureaus, heeft dat gevolgen voor het 
vermogen van de overheid om sturing te geven aan haar eigen grote complexe 
ict-projecten.
Een bekend alternatief in de categorie gezamenlijke oplossing is de variant waarbij 
het centrale systeem zo simpel mogelijk blijft. In die variant werkt elke organisatie 
met eigen dossiers en een eigen dossiersysteem, maar kunnen de dossiers van de 
andere betrokken wel worden geraadpleegd via een centrale verwijsindex. Of nog 
eenvoudiger, men kan in de centrale verwijsindex alleen zien welke partijen bij 
een zaak betrokken zijn en waar welke dossiers worden bijgehouden, waarna men 
voor de inhoud contact kan opnemen met die partijen. Een voorbeeld van zo’n 
oplossing is de Verwijsindex Risicojongeren (VIR). VIR kent geen dossiers, maar 
wel kunnen hulpverleners daar zien of er eerder meldingen zijn gedaan en door 
wie, waarna ze met elkaar contact kunnen opnemen.
Het nadeel van een stelsel van lokale dossiers en een eenvoudige centrale verwijs
index is dat als via die verwijsindex elektronische raadpleging mogelijk moet zijn, 
er toch weer een groot aantal koppelingen nodig is. Vooral als de aangesloten 
systemen onderling in opzet en techniek verschillen leidt ook deze variant tot een 
complexiteit die je als overheid liever ontloopt.
In feite gaat het hier vooral om reductie of beheersing van complexiteit. Daarvoor 
bestaan geen standaardoplossingen. Belangrijk lijkt in ieder geval dat de overheids
organisaties zich maximaal bewust zijn van het gevaar van te grote complexiteit en 
ook naar zulk risico handelen. Daarnaast kan het helpen dat waar een groot aantal 
overheidsorganisaties moeten samenwerken, er ook een krachtige partij is die 
leiding kan nemen, dus de macht heeft om zo nodig knopen door te hakken.

Inhoudelijke standaarden: semantiek
Bestanden en systemen koppelen, dossiers gezamenlijk gebruiken, dat lukt 
allemaal pas productief zodra voor alle partijen duidelijk is hoe zij de gegevens 
moeten interpreteren. Verschillen in betekenis zijn in principe mogelijk, als ze 
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maar duidelijk zijn. Praktischer echter is het als de samenwerkende partijen 
streven naar eenheid in semantiek, dat wil zeggen eenheid in de betekenis 
van gegevens. Waar bestanden, systemen en processen worden gekoppeld is 
semantische consistentie noodzakelijk. Daarvoor zijn inhoudelijke afstemmings-
trajecten tussen en met alle betrokken organisaties nodig. Dat zijn al complexe 
projecten op zich (met als resultaat vaak een gezamenlijk gegevenswoordenboek) 
die, als het goed is, voorafgaan aan het realiseren van de technische oplossingen. 
Overslaan van deze fase is in ieder geval geen verstandige optie, tenzij de sector 
haar inhoudelijke gegevensstandaarden al eerder definieerde. Enkele voorbeelden 
van inhoudelijke gegevensstandaarden zijn:

Aquo-lex, het waterwoordenboek van IDsW (de InformatieDesk standaarden • 	
Water) voor de sector waterbeheer;
IMRO, het Informatiemodel voor de Ruimtelijke Ordening;• 	
het Suwi-gegevensregister (SGR) voor de sociale zekerheidssector.• 	

Een extra aandachtspunt is semantiek op het niveau van de wetgeving. Als in de 
fase van een wetsontwerp begrippen worden vastgelegd die niet in lijn zijn met de 
inhoud van andere aan hetzelfde onderwerp gerelateerde wetten, dan wordt het 
heel lastig, zo niet onmogelijk, om dat in een later stadium op het niveau van de 
informatievoorziening en de organisatie van de werkprocessen nog te corrigeren. 
Een centraal gegevenswoordenboek voor de gehele overheid is aan de ene kant 
wel heel ambitieus en dus snel een te risicovol project. Aan de andere kant zou het 
goed zijn als de juristen die bij de overheid aan nieuwe wetgeving werken, hun 
semantische keuzes in een centraal register kunnen vastleggen. Komt zo’n register 
eenmaal op gang, dan kan het raadplegen ervan door dezelfde juristen, in dus de 
fase van een wetsontwerp, al helpen bij de gewenste inhoudelijke afstemming.

Technische standaarden
Behalve inhoudelijke standaarden zijn natuurlijk technische standaarden belang-
rijk. Het is in feite gewoon een harde randvoorwaarde om verschillende systemen, 
vaak van verschillende organisaties, te koppelen. Daarbij zijn telkens twee belang-
rijke vragen aan de orde:

Wie praten er mee bij het kiezen van die standaarden?• 	
Hoe vrijblijvend of verplichtend worden die standaarden vervolgens?• 	

Een sterke variant is om alle betrokken partijen te laten meepraten en daarbij 
goed te luisteren, zodat draagvlak ontstaat. Eenmaal gemaakte keuzes moeten 
vervolgens wel hard als standaard worden vastgelegd, waar nodig zelfs bij wet 
voorgeschreven.

Specialisatie, autonomie, bureaucratie en samenwerking
Specialisatie, dus het splitsen van taken en verantwoordelijkheden, vergt altijd 
extra coördinatie om de nadelen ervan te compenseren. Als de overheid dat niet 
zelf organiseert, komt die coördinatielast automatisch bij de burger terecht. Die 
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ziet een veelheid aan loketten, regels en formulieren. Vervolgens moet hij zelf 
uitzoeken wat hij in welke situatie waar kan of moet halen en hoe hij allerlei 
aspecten, onderwerpen en dergelijke zo moet combineren dat hij kan doen wat 
hij wil (bijvoorbeeld een bedrijf starten) zonder de wet en de overige regels van 
de overheid te overtreden. In de praktijk moeten burgers en bedrijven daarvoor 
vaak allerlei loketten langs, ze moeten veel informatie vergaren en grote aantal-
len formulieren invullen om bijvoorbeeld toestemming voor iets te krijgen. Dan 
nòg kan het resultaat zijn dat aan die toestemming, bijvoorbeeld een vergunning, 
voorschriften zijn verbonden die in de praktijk nauwelijks realiseerbaar zijn, of 
onderling strijdig.
Dat de verdeling van taken en verantwoordelijkheden over meerdere overheids
organisaties tot problemen leidt, wordt zelfs bij de Nationale Ombudsman 
zichtbaar. In zijn jaarverslag over 2007 constateert deze dat “steeds meer klachten 
voortkomen uit het verdeeld zijn van overheidstaken over meerdere diensten.”
Een overheid die dit wil voorkomen, moet goed samenwerken. Zij verzorgt de 
juiste coördinatie ‘achter de muur’, dus zo dat de burger er géén last van heeft. 
Daarvoor moet de overheid naar buiten toe als eenheid optreden,6 terwijl zij intern 
moet werken als een federatief stelsel van samenwerkende overheidsorganisaties. 
Dat laatste betekent onder andere dat overheidsorganisaties hun werkprocessen 
inclusief informatievoorziening moeten koppelen.
Dergelijke operationele samenwerking vergt uiteraard voorbereiding. Omdat 
organisaties over het algemeen worden gekenmerkt door eigen doelstellingen, 
belangen, cultuur, werkwijze en er formeel meestal sprake is van autonomie, 
stelt dit hoge eisen aan de bereidheid om er met elkaar uit te komen. In feite is de 
essentie dat de bij een samenwerking betrokken organisaties de eigen belangen 
opzij zetten ten gunste van het belang van de klant.
Toch is samenwerken de manier om de nadelen van specialisatie zoveel mogelijk 
te neutraliseren. Het ontwerpen van de oplossingen voor die samenwerking 
komt voor een deel neer op het herontwerpen, maar nu op federatief niveau, 
van de werkprocessen en de informatiesystemen. Wat betreft de werkprocessen 
is de problematiek die dan zichtbaar wordt weer sterk gekoppeld aan twee al 
besproken thema’s:

het uitsplitsen en routeren van aanvragen, en het na behandeling weer bunde-• 	
len van de deelresultaten;
zaakgericht werken op federatief niveau.• 	

Herontwerpen van informatiesystemen is gerelateerd aan dossiers en basis
gegevens op federatief niveau; zie hierboven voor de paragraaf met die titel.
Tenslotte is er de wetgeving. Samenwerking tussen overheidsorganisaties moet 

6	 Zie ook fundamenteel principe P17 in Nederlandse Overheid Referentie Architectuur (NORA), versie 
2.0: “Organisaties in het publieke domein organiseren zich als een onderdeel van een integraal 
opererende en als eenheid optredende overheid, die in haar handelen naar burgers, bedrijven en 
maatschappelijke instellingen consistent en betrouwbaar is.”
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daarmee worden vastgelegd. We zien dat ook bij de nieuwe Wet algemene 
bepalingen omgevingsvergunning (Wabo). De politiek en ook de overheidsorga-
nisaties die de invoering ervan voorbereiden worstelen met de inhoud van die 
wet. Tegelijkertijd maakt die worsteling duidelijk waarover het hier gaat. Hoe 
organiseer je de samenwerking tussen alle overheidsorganisaties zó, dat burgers 
en bedrijven in de toekomst in veel gevallen kunnen volstaan met het aanvragen 
van één omgevingsvergunning waar alles in zit, van kapvergunning tot toestem-
ming om te bouwen en bijvoorbeeld het lozen van afvalwater? Het is de bedoeling 
dat in de nieuwe situatie de klant nog maar met één partij en één loket te maken 
heeft, waarna alle noodzakelijke onderlinge coördinatie bij de behandeling van de 
aanvraag een interne ‘zaak’ is van de overheid.
Ook het reduceren van regelgeving zal moeten beginnen op het niveau van 
politiek en wetgeving. Overigens staat inmiddels wel vast dat zulke reductie 
vooral politiek gezien een heel weerbarstig thema is. In een complexe maatschap-
pij kan veel mis gaan en maatschappelijke incidenten halen dan ook bijna dagelijks 
de landelijke pers en vervolgens de politiek. We hoeven de televisie maar aan 
te zetten om te zien dat in de Tweede Kamer zo’n gebeurtenis vaak de roep om 
nieuwe maatregelen uitlokt. Dat komt in de praktijk meestal neer op gewoon weer 
een regeling erbij in plaats van dat gevraagd wordt een regeling àf te schaffen.

Klantgerichtheid en de werkprocessen
Een strakke organisatie van de frontoffice is kennelijk geen garantie voor tevreden 
klanten. Vaak lijkt het resultaat zelfs averechts. Hoe strakker de organisatie, des te 
hulpelozer de klant zich voelt. Hij komt er niet doorheen, zo is zijn beleving. Wat 
is hier aan de hand?
Callcentra en andere vormen van frontoffice zijn vaak zo georganiseerd dat 
contacten goed, soepel en efficiënt verlopen zolang klanten zich melden met een 
standaardprobleem. Want de procedures en protocollen zijn standaard, afgestemd 
op wat er aan bulkwerk wordt verwacht. Meldt de klant zich echter met een 
afwijkend probleem – en laten we wel zijn, de aard van veel problemen is juist dat 
er iets bijzonders aan de hand is – dan werkt zo’n systeem met zijn standaard juist 
averechts. Het probleem past niet in de gestandaardiseerde werkprocessen. Zo kan 
het bij sommige organisaties gebeuren dat ook de frontoffice-medewerker begrijpt 
dat de klant beter even zelf met de verantwoordelijke afdeling kan spreken, maar 
dat die medewerker diezelfde klant moet vertellen dat doorverbinden met de 
backoffice volgens het protocol niet is toegestaan. Kortom, op dat soort momenten 
zit de strak opgezette organisatie zichzelf in de weg.
Wat betekent dit voor de overheid, in het bijzonder voor klantcontactcentra bij de 
overheid? Als een KCC goed de weg weet binnen de eigen organisatie, en zelfs 
binnen de gehele overheid, als het KCC goed kan schakelen met de achterliggende 
sectorale afdelingen en met andere organisaties en als het KCC de klant zo nodig 
vlot en doelgericht kan doorverbinden, dan kan dat best leiden tot hoge klant-
tevredenheid. Maar er zijn dus ook veel manieren om het verkeerd te organiseren. 
Laten we eens op een rij zetten wat er in de praktijk fout kan gaan:
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De klant krijgt telkens weer een andere frontoffice-medewerker aan de lijn en • 	
telkens weer opnieuw moet hij zijn probleem vertellen en toelichten. Het komt 
zelfs voor dat hij, als de verbinding wegvalt en direct opnieuw belt, ook dàn 
het hele verhaal weer opnieuw moet doen. Want de frontoffice-medewerker die 
opneemt mag volgens het protocol niet doorverbinden met degene die u zojuist 
aan de lijn had.
Het probleem van de klant wordt door de frontoffice doorgezet naar de • 	
specialist in de backoffice, maar die hoort het verhaal niet uit de eerste hand, 
begrijpt het probleem niet goed of niet volledig, gaat wel aan de slag, maar 
het resultaat is niet wat de klant bedoelde. In veel organisaties is er overigens 
geen mondeling contact tussen front- en backoffice, maar wordt de vraag of het 
probleem van de klant vastgelegd in een ondersteunend informatiesysteem. 
Daardoor is de behandelend medewerker in de backoffice afhankelijk van de 
vaardigheid waarmee de frontoffice-medewerker die vraag of het probleem 
beschrijft. Hoe complexer het probleem of de vraag, des te belangrijker is het 
vanzelfsprekend dat die in de backoffice goed wordt begrepen, maar des te 
groter de kans dat het juist niet lukt. Dat is allemaal nauwelijks verrassend. Als 
de specialist nodig is om het probleem te begrijpen, mag niet worden verwacht 
dat de frontoffice-medewerkers er een perfecte beschrijving van maken.
De klant wordt doorverbonden met de backoffice, maar de medewerker is • 	
ook maar een radertje in het geheel. Niet zelden komt het voor dat het niet 
de bedoeling is dat de klant de volgende keer weer naar dezelfde persoon 
kan vragen. Iedereen moet inwisselbaar zijn. Rollen worden in wisseldienst 
ingevuld, het werk is verdeeld in standaard processtappen en daaraan worden 
de medewerkers gekoppeld. Maar de klant mist een duidelijke contactpersoon.

Wat is de achtergrond van wat daar mis gaat? Vaak zien we een nieuwe organisatie 
waarbij het werk sterk procesgeoriënteerd is ingericht. Iedereen is verantwoorde
lijk voor slechts een paar processtappen, maar niemand is verantwoordelijk 
gesteld voor een probleem, een zaak of een dossier als geheel. Ook is praktisch 
niemand meer verantwoordelijk voor een klant, zeg ook maar de tevredenheid 
van die klant. Soms zoekt de klant wel naar zo iemand, die dan dus niet te vinden 
is binnen de organisatie.
Toch is het sterk procesgeoriënteerd inrichten van werkprocessen, ook in organisa
ties die zeggen te werken aan een klantgerichte oriëntatie, op dit moment erg 
gangbaar. Misschien is het een reflex die hoort bij het huidige tijdsgewricht. 
Kennelijk hebben veel managers en procesontwerpers het beeld dat sterk proces-
gericht werken juist wel leidt tot de gewenste klanttevredenheid. En gaat men er 
van uit dat het allemaal een kwestie is van intern goed samenwerken, goed com-
municeren en de inzet regelen van goede ondersteunende informatiesystemen.
Wat die informatiesystemen betreft, ook de gedachte dat je tegenwoordig alles 
kunt oplossen met automatisering zou wel eens een reflex van het verkeerde soort 
kunnen zijn. De eerste-lijnsmedewerker wordt verondersteld direct alles vast te 
leggen in zoiets als een elektronisch klantdossier, een klantvolgsysteem of een 
klantcontactenregistratiesysteem (you name it). Ook tweedelijns, die vaak moet 
uitvoeren wat eerstelijns belooft, moet zo werken. En dat moet dus allemaal goed 
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gaan, ook als bij de wat lastiger problemen na een aantal weken op een gegeven 
ogenblik al tientallen medewerkers een keer zijn ‘opgetreden’ in de casus. Elk 
telefoontje van de klant leidt tot aantekeningen van weer een andere frontoffice-
medewerker. Voor elke processtap in de backoffice geldt iets soortgelijks. Zo 
maakte een frontoffice-medewerker van een energiebedrijf bij het zoveelste 
telefoontje van de auteur van dit hoofdstuk – die ergens begin 2008 als klant con-
tact had met dit bedrijf – de opmerking:

Uw verhaal is mij duidelijk en het lijkt me dat wij dit voor u ook moeten oplossen, maar 
de grote hoeveelheid aantekeningen die ik hier van mijn collega’s aantref maken het voor 
mij nu wel behoorlijk ingewikkeld.

Formeel moet iedereen alles in het ondersteunende systeem kunnen teruglezen, 
over alle eerdere klantcontacten in een zaak en over de in zo’n zaak uitgevoerde 
acties. Maar dat is dus de theorie, een theorie die is gebaseerd op de veronderstel-
ling dat de gemiddelde callcenter-medewerker in staat is om ook een gedetailleerd 
en sluitend verslag van een klantcontact in te tikken als de casus van een klant niet 
meer standaard is maar afwijkend en complex (zoals reëel verwacht mag worden). 
Dat zou op die manier moeten werken, terwijl het salarisniveau van deze mede-
werkers natuurlijk niet te hoog mag zijn, want de organisatie moet kostenbewust 
opereren en het is bovendien toch sterk gestandaardiseerd werk, nietwaar, vinden 
de directeur en de personeelsafdeling.
Kortom, procesgeoriënteerd het werk organiseren is prima, zolang het maar 
bedoeld is voor de afhandeling van standaard gevallen … die dat ook werkelijk 
zijn. Maar bouw in die werkprocessen wel net zo standaard een escape in om, 
zodra een casus complexer wordt, over te schakelen op een werkwijze waarbij één 
afdeling of één medewerker (met ook weer standaard een vervanger als reserve) 
integraal verantwoordelijk is voor de klant èn zijn probleem.
Gelukkig zien we op sommige plekken al een kentering van de geschetste ont-
wikkeling. Klanten van banken met een meer dan gemiddeld vermogen hebben 
tegenwoordig, zonder dat ze erom hebben hoeven te vragen, weer een eigen 
accountmanager.
In de publieke sector is de Sociale Verzekeringsbank (SVB) een goed voorbeeld. 
SVB, die zorg draagt voor de AOW en de kinderbijslag, heeft in 2007 alle call
centers afgeschaft. Bij de presentatie van het jaarverslag over 2007 stelde de voor-
zitter van de Raad van Bestuur dat het idee van one size fits all niet klopt:

Centrale telefoonnummers met keuzemenu’s, callcenters die specifieke vragen niet kunnen 
beantwoorden en onevenredig veel aandacht voor dienstverlening via internet. Steeds meer 
organisaties standaardiseren hun dienstverlening, omdat dat goedkoper is. Het is echter 
ook onpersoonlijker, en gaat ten koste van de mensen die juist wél maatwerk nodig hebben. 
Steeds meer mensen raken verstrikt in protocollen en procedures van overheidsinstellingen 
en bedrijven. Standaardiseren van de werkprocessen gaat ten koste van de uitzonderingen, 
meestal mensen die maatschappelijk of financieel toch al buiten de boot vallen.

SVB investeert (weer) in persoonlijke dienstverlening en maatwerk. Het afschaf-
fen in 2007 van de callcenters is niet de enige maatregel. Er wordt gestart met het 
invoeren van serviceteams, zodat klanten hun hele dossier voortaan met één en 
dezelfde SVB-medewerker kunnen bespreken. Ook heeft SVB concrete beloften 
aan de klant geformuleerd in een zgn Servicegarantie:
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onze website www.svb.nl is juist en actueel;• 	
iedereen die kinderbijslag, AOW of Anw ontvangt, kan met DigiD zijn gegevens • 	
wijzigen;
we zijn per mail bereikbaar via ’contact’ op www.svb.nl. Binnen twee werk• 	
dagen geven wij antwoord;
we zijn telefonisch bereikbaar op werkdagen tussen 08.00 en 17.00 uur. Veel • 	
vragen en verzoeken handelen we direct af;
we beantwoorden binnen tien werkdagen uw brief.• 	
onze balie is open op werkdagen tussen 08.00 en 17.00 uur. We helpen u binnen • 	
tien minuten.

In een folder voor haar klanten schrijft de SVB voorts: “We zeggen hiermee wat 
we doen. En wanneer we daar niet aan voldoen, kunnen klanten ons daarop aan
spreken. Dan lossen we het alsnog op.”

Internet en de afstand tot de burger
Hoe groot is die afstand tussen de overheid en haar burgers? In haar jaarverslag 
over 2007 zegt de Raad van State over het functioneren van de politiek en de over-
heid, dat de legitimiteit van de democratische rechtstaat aan de orde is. Burgers 
moeten zich bij de politieke zaak betrokken weten, en zich daarvoor verantwoor-
delijk voelen, ook op andere wijze dan via verkiezingen. Het vertrouwen van de 
burger in zowel het politieke bestel als het openbare bestuur is laag. De Raad van 
State noemt voor dat dalende vertrouwen een aantal oorzaken, waarvan we er hier 
een paar proberen samen te vatten.

De tijdshorizon van de politiek.• 	  
De moderne informatiemaatschappij, de rol van de media en de behoefte van 
politieke partijen zichzelf dagelijks zichtbaar te maken, leiden tot een politiek 
debat dat vaak wordt gedomineerd door maatschappelijke incidenten en korte 
termijn denken. Incidenten worden uitvergroot, de reflex daarbij van de politiek 
is dat de overheid risico’s moet uitbannen en nieuwe aanvullende regelgeving 
moet daarvoor zorgen. Dit gebeurt ondanks het besef dat kijkend naar het 
geheel en de lange termijn er al heel veel en ook complexe regelgeving is en 
dat de bestuurbaarheid van het land daaronder lijdt. De tijdshorizon van de 
politiek speelt hierbij een belangrijke rol. De gemiddelde zittingsperiode van 
een kabinet en de periode tot de volgende verkiezingen maken dat politici met 
een andere tijdshorizon werken dan degenen die verantwoordelijk zijn voor de 
uitvoering van het openbare bestuur.
De afstand tussen de verschillende actoren in het politieke bestel en het openbaar bestuur.• 	  
Ondanks alle communicatie die bij een moderne maatschappij hoort, is de 
afstand tussen het politieke denken in Den Haag en de dagelijkse praktijk 
van de uitvoerenden in het veld – zoals onderwijzers, politie en zorgverleners 
– groot. De beleidsmakers en de schrijvers van nieuwe wetgeving op de 
ministeries zitten daar tussen in. Zij formuleren – in principe volgens de wensen 
van de politiek – nieuw beleid en zorgen voor nieuwe wetgeving. Daarbij 
zouden zij de verbindende schakel moeten vormen tussen de landelijke politiek 
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en de uitvoerende praktijk van de publieke dienstverlening. Tegelijkertijd 
kunnen ze dat onvoldoende zolang de afstand tussen de politiek in Den Haag 
en de werkelijkheid in het veld te groot is.
Uitvoerbaarheid van wet- en regelgeving.• 	  
Het collectieve geheugen van de politiek is beperkt. Daardoor worden vaak 
ook op het niveau van de makers van beleid en wetgeving nieuwe initiatie-
ven genomen zonder voldoende acht te slaan op wat eerder in gang is gezet. 
Soms bestaat de essentie van een probleem waarover het politieke debat wordt 
gevoerd uit slechte uitvoerbaarheid van bestaande regelgeving. In plaats van 
om dàt heel praktisch te verbeteren, wordt vaak gekozen voor nieuwe aan
vullende en dus nòg meer regelgeving. Over het algemeen houdt de politiek 
zich sowieso meer bezig met het vragen om maatregelen en regelgeving dan 
met uitvoerbaarheid. De Raad van State stelt dan ook dat wetten soms alweer 
worden gewijzigd voordat zij deugdelijk zijn ingevoerd. Een goede uitvoering 
van wet- en regelgeving vergt op het niveau van het openbaar bestuur tijd, 
menskracht en geld. Waar de politiek dat onvoldoende regelt, verliest de burger 
het vertrouwen in degenen die aan het politieke roer staan. 
Omdat ook de aandacht voor evaluatie van eenmaal ingevoerde nieuwe wet- 
en regelgeving beperkt is, wordt de slechte uitvoerbaarheid ervan veelal ook 
naderhand niet geconstateerd, laat staan gecorrigeerd. De Raad van State trekt 
dan ook de volgende, harde conclusie:
Een wetgever (regering én parlement) die zich van de (on-)mogelijkheden van de uitvoe­
ring van de door hem goedgekeurde wetten onvoldoende rekenschap geeft en verandering 
op verandering stapelt, ondergraaft het gezag van de wet en daarmee dat van zichzelf.

Het probleem dat burgers en bedrijven een gebrekkig functioneren ervaren van 
zowel het politieke bestel als het openbaar bestuur, lost de overheid niet op met 
het Internet. Alleen maar focussen op het Internet, op elektronische aanvraag
formulieren en efficiënte procesgang voor de afhandeling vergroot de afstand 
tot de burger zelfs. Een overheid die zich klantgerichter wil organiseren, zoekt 
en vindt dan ook compensatie voor het afstandelijke karakter van het Internet. 
Daarbij moeten we denken aan betere mogelijkheden voor direct persoonlijk 
contact. Dat past prima bij het landelijke beleid om de gemeenten te maken tot dè 
poort tot de gehele overheid. Want bij direct persoonlijk contact denken we toch 
vooral aan het gemeentehuis. In die lijn zouden de gemeentelijke klantcontact
centra zich ook moeten ontwikkelen tot fysieke ontmoetingsplaatsen. Naast de 
balie gaat het dan bijvoorbeeld om spreekuren. En waarom niet elke zaterdag, 
wanneer het centrum van dorp of stad vol loopt met winkelend publiek, een 
presentatie in het gemeentekantoor over actuele onderwerpen in de lokale 
politiek? Of een tentoonstelling over een gemeentelijk project?
De vraag hierbij is wel of kan worden volstaan met één gemeentehuis of gemeen-
tekantoor per gemeente. Zelfs banken hebben, ondanks het succes van Internet-
bankieren, kantoren tot op wijkniveau. Ook daarover zou elke gemeente moeten 
nadenken.
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e-Participatie
Uiteindelijk gaat het om luisteren naar de burger. Laten de gemeenten zich maar 
ontwikkelen tot de oren en de ogen van de Nederlandse overheid. Dat vergt een 
actieve opstelling van de gemeente. Goed luisteren kan enerzijds een vanzelf-
sprekende houding zijn van gemeentelijke dienstverleners. Dat mag best zo ver 
gaan dat ook de vuilnisman en de plantsoenendienst luisteren. Anderzijds zal het 
actief georganiseerd moeten worden. Daarvoor kan het Internet weer wel – mede 
– worden ingezet. Burgers laten meedenken over beleid en uitvoerende projecten 
noemen we participatie. Een aantal gemeenten hebben al ervaring met hoe dat via 
het Internet valt te organiseren. e-Participatie heet dat.
Samenvattend zien we dat de hoofdlijn toch is dat de overheid zich niet blind 
staart op het Internet, maar haar gevarieerde kanalen goed blijft benutten. Dus 
vooral óók goede telefonische bereikbaarheid met gekwalificeerde medewerkers 
achter de telefoon. En een KCC in de vorm van ook een fysieke ontmoetingsplaats 
met de burger.
Het parallel gebruiken van die kanalen vereist goede kanaalsynchronisatie. Als de 
burger vandaag een elektronische aanvraag via het Internet indient en daarover 
volgende week een vraag heeft aan de fysieke balie, moet ook dáár alle relevante 
informatie beschikbaar zijn. Een goed georganiseerde elektronische informatie-
voorziening is dus een onderliggende randvoorwaarde voor het goed functio-
neren van alle kanalen, ook de fysieke. Nota bene, inclusief het fysieke contact 
met de overheid is interoperabiliteit van zowel systemen als werkprocessen van 
essentieel belang.

Afsluitend de uitdagingen op hoofdlijnen
We hebben gezien dat visies op de dienstverlening van de overheid7 leiden tot 
het nog nauwelijks uitgewerkte concept van de federatieve overheid. Overheids-
organisaties die in toenemende mate als onderdeel van een federatief stelsel van 
organisaties moeten samenwerken, hebben behoefte aan nieuwe oplossingen voor 
werkprocessen met passende informatievoorziening. In dit hoofdstuk is deze 
problematiek verkend, is hier en daar een denkrichting geformuleerd, maar is ook 
vastgesteld dat zelfs op conceptueel niveau nog veel moet worden uitgewerkt. 
Een breed geaccepteerde visie op de hier beschreven problematiek is er nog niet, 
evenmin als een integraal ontwerp op hoofdlijnen voor hoe die federatieve over-
heid moet gaan werken. Laat staan dat er al een migratiestrategie is voor hoe een 
en ander stapsgewijs valt te realiseren.
Tot dusver zijn beleidsplannen op landelijk niveau over hoe de e-overheid verder 
vorm moet krijgen, overwegend gewijd aan prioriteitstelling. Zo was vooral de 
bestuurlijke verklaring Betere dienstverlening, minder administratieve lasten met 
de elektronische overheid (2006) enige tijd leidend. Voor de komende jaren geldt 

7	 Zoals in dit hoofdstuk aangeduid, ondermeer VNG-commissie Jorritsma, aan life events gekop-
pelde integrale dienstverlening, administratieve lastenverlichting, reduceren van de regeldruk en 
meer samenwerking binnen de overheid.



	272  |  Forum Standaardisatie Eerlijk zullen we alles delen

daarvoor in principe8 het Nationale UitvoeringsProgramma Dienstverlening en 
e-Overheid (NUP, 2008) en de bijbehorende bestuurlijke akkoordverklaring. In de 
Verklaring van 2006 werd al gesignaleerd dat er sprake was van zoveel lopende 
ontwikkelingen en dat er zoveel op overheidsorganisaties afkwam, dat om die 
reden prioritering nodig is. Ook NUP gaat – noodzakelijkerwijs – nog vooral over 
het met voorrang aansluiten van alle overheidsorganisaties op de landelijke voor-
zieningen die met elkaar de zgn kerninfrastructuur voor de e-overheid vormen. 
Daarmee is echter nog geen schets beschikbaar van de toekomstige federatieve 
overheid.
Zo’n schets bevat Nederlandse Overheid Referentie Architectuur evenmin. NORA is 
medio 2008 echter een belangwekkend document, omdat het een goede eerste 
poging is tot een landelijke architectuur voor de overheid met – niet onbelang-
rijk – prima naamsbekendheid bij managers en bestuurders bij de overheid. Maar 
versie 2.0 van NORA is toch nog vooral een verzameling principes, een pleidooi 
voor een servicegerichte architectuur plus een aantal architectuurplaten waar-
van het gewicht door de makers van NORA zelf wel wordt aangeduid als artist 
impressions. Nogmaals, daarmee is het geen slecht verhaal, maar een service
gerichte architectuur is meer een ontwerpstijl voor oplossingen dan dat het zelf 
zo’n oplossing is.
De op stapel staande 3.0-versie van NORA gaat gecombineerd worden met 
het geplande interoperabiliteitsraamwerk voor de Nederlandse overheid. Dat 
raamwerk omvat een eerste verzameling afspraken over de open standaarden die 
de overheid gaat gebruiken. Met die standaarden op landelijk niveau moet het 
mogelijk worden dat overheidsorganisaties hun werkprocessen en informatie
systemen onderling kunnen koppelen. De standaarden zijn randvoorwaardelijk 
voor het gebruiken van gezamenlijke oplossingen en voor het onderling koppelen 
van lokale oplossingen. Maar daarmee zijn die te koppelen oplossingen zelf, voor 
dus het laten functioneren van de federatieve overheid, nog niet beschikbaar.
Er kunnen ook andere lastige opmerkingen worden gemaakt. Heeft de commissie 
Jorritsma destijds bedacht hoe ingewikkeld de uitwerking van haar visie is? Kan 
de visie wel gaan werken? Hebben de plannen om te komen tot geïntegreerde, 
dus samengestelde producten, kans van slagen? Kan de Nederlandse overheid, 
kijkend naar hoe ze nu georganiseerd is, dus met vrij veel autonomie voor de 
afzonderlijke organisaties, haar eigen ambities wel waarmaken, ook als ze daar 
ruim de tijd voor neemt? Heeft de overheid al een begin van een landelijke visie 
op hoe ze over 25 jaar wil functioneren? En dan niet alleen een visie die formu-
leert hoe ze de klant wil bedienen, maar ook een visie op wat ze dan achter de 
schermen moet organiseren en hoe ze dat wil doen? Is er een visie hoe te komen 
tot versterkte samenwerking tussen de overheidsorganisaties, terwijl sleutelen aan 
de al genoemde formele autonomie van die overheidsorganisaties voorlopig niet 
op de agenda van de landelijke politiek staat?
Ook vanuit de invalshoek organisatieontwikkeling kunnen twijfels rijzen over de 

8	 Daarin is wellicht (enige) verandering gekomen. Dit hoofdstuk is afgesloten voordat besluit
vorming over, inclusief naamgeving van, NUP afgerond was.
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realisatie op afzienbare termijn van een federatieve overheid. Denkend in termen 
van het INK-volwassenheidsmodel voor organisatieontwikkeling (Instituut 
Nederlandse kwaliteitszorg) zitten de meeste overheidsorganisaties nog in fase 1, 
2 of maximaal 3. Fase 3 houdt in dat men intern goed samenwerkt en dat de werk-
processen en de informatievoorziening op concernniveau worden georganiseerd. 
De schotten tussen de afdelingen zijn geslecht, sectoren werken samen en er wordt 
concernbreed in samenhang gestuurd. Maar fase 4 betekent pas dat een organi-
satie zichzelf ook organiseert als onderdeel van een keten of stelsel. Processen en 
informatiesystemen ontstaan dan als resultaat van overleg met externe partijen. 
Niveau 4 is duidelijk het niveau dat hoort bij het concept van de federatieve over-
heid, maar de meeste overheidsorganisaties halen dat niveau voorlopig dus nog 
niet.
En waarom bevat NUP wel iets over het inrichten van KCC’s en over het beschik-
baar komen van informatie van provincies en waterschappen voor het beantwoor-
den van vragen door de gemeentelijke KCC’s, maar vinden we daarin nog niets 
over het aanvragen van provinciale en waterschapsproducten bij de gemeente-
lijke KCC’s? En hoe staat het met de governance van één en ander op landelijk 
niveau? Die lijkt problematisch. De roep om meer regie voor het ontwerpen en 
realiseren van de e-overheid is alom aanwezig. Er zijn pleidooien gehouden voor 
een rijksinformatiebouwmeester, een instantie die vergelijkbaar is met de Rijks
gebouwendienst. Zo’n Chief Information Officer (CIO) voor de Nederlandse 
overheid of zo’n bureau zou met de nodige bevoegdheden de regie moeten 
voeren over wat alle bestuurslagen moeten doen om van die nieuwe e-overheid 
een succes te maken. De landelijke politiek gaat voorlopig echter niet verder dan 
sturing via de bestuurlijke Regiegroep Dienstverlening en e-Overheid. Dat is een 
overlegorgaan, dus geen CIO op landelijk niveau en het is evenmin een landelijk 
bureau. Volgens NUP:

Het overheidsbrede overleg over voortgang en samenhang op politiek-bestuurlijk niveau 
vindt plaats in de regiegroep Dienstverlening en e-overheid. Deze regiegroep wordt 
voorgezeten door de Staatssecretaris van BZK.
De realisatie van de e-overheid vraagt om goede samenwerking van de vele betrokken 
(overheids)organisaties. Alle betrokkenen hebben hun eigen verantwoordelijkheid en 
maken op basis daarvan hun eigen afwegingen in de samenwerking.

Misschien gaat het daarmee lukken, dat is nooit uitgesloten. Maar bijzonder blijft 
het dat al die formeel autonome overheidsorganisaties juist zelf nadrukkelijk 
vragen om een sterke regie. Of de regiegroep nieuwe stijl à la NUP voldoende zal 
zijn, zal de tijd leren.
Laten we ter afsluiting teruggaan naar de hier geschetste problematiek op het 
niveau van concepten en oplossingen. We hebben gezien dat er in ieder geval 
nieuwe vormen van administratieve logistiek nodig zijn, zowel voor het routeren 
van aanvragen of onderdelen van aanvragen als voor het op federatief niveau 
besturen en bewaken van de werkprocessen. En dat er oplossingen moeten komen 
voor hoe de federatieve overheid omgaat met elektronische dossiers. Ook zal er 
een visie moeten komen hoe deze vraagstukken in samenhang uit te werken en 
op te lossen. Een constante in deze vraagstukken is in ieder geval de noodzaak om 
informatiesystemen, zowel voor dossiers en basisgegevens als voor het aansturen 
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van de processen, te koppelen. Interoperabiliteit en afspraken over goede open 
standaarden zijn daarbij essentieel voor het in de toekomst goed functioneren van 
de hier geschetste federatieve overheid.
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