Uitvoeringstoets medeoverheden Woo

definitieve rapportage
versie 1.1
10 december 2024




ECORYS A PBLQ

verbinders in de
informatiesamenleving

Samenvatting

De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) heeft een uitvoeringstoets laten
uitvoeren in relatie tot de laatste aanpassingen in de Wet open overheid (Woo0). Specifiek gaat het
daarbij om de toevoeging van artikel 3.3b in 2021, waarin is opgenomen dat documenten die door een
bestuursorgaan openbaar gemaakt worden, elektronisch ontsloten moeten worden via een
infrastructuur die door de Minister van BZK in stand wordt gehouden.! De Minister van BZK heeft in
2022 de Tweede Kamer toegezegd om een uitvoeringstoets uit te voeren op de aansluiting op deze
digitale infrastructuur2. Met deze uitvoeringstoets wordt de uitvoerbaarheid inzichtelijk gemaakt van de
publicatie van verplichte informatiecategorieén voor provincies, waterschappen, gemeenten en
gemeenschappelijke regelingen via de Woo-index en zoekfunctie. De opdracht van de
uitvoeringstoets was om inzicht te krijgen in vier onderdelen, namelijk de aanvullende activiteiten als
gevolg van de nieuwe verplichtingen, de kosten die hiermee gemoeid zijn, de scenario’s waarop
bestuursorganen zullen aansluiten inclusief de uitvoerbaarheid daarvan en mogelijke alternatieven om
aan te sluiten die nu nog niet voorzien zijn maar wel nodig danwel opportuun zijn. In dit onderzoek is
specifiek gekeken naar de kosten met betrekking tot actieve openbaarmaking op basis van de actuele
uitgangspunten en deze te vergelijken met eerdere uitvoeringstoetsen. Het doel is om zo inzicht te
krijgen in de uitvoeringskosten voor nieuwe activiteiten. Dit is een bredere aanpak dan in de
kamerbrief uit 2022 genoemd is. De reden hiervoor is dat het niet mogelijk was om de specifieke
nieuwe kosten te isoleren.

Op basis van onze analyse naar de activiteiten die nodig zijn om aan te sluiten op de Woo-index,
concluderen we dat aansluiten voor de meeste bestuursorganen uitvoerbaar is. Hier zijn wel een
aantal kanttekeningen bij te plaatsen waarvoor we alternatieven en aanbevelingen hebben
geformuleerd. We gaan eerst kort in op de activiteiten en bijbehorende kosten alvorens we ingaan op
de kanttekeningen.

Activiteiten

Om aan te sluiten op de Woo-index moeten bestuursorganen een aantal nieuwe activiteiten uitvoeren.
Het gaat om 1) Woo-gegevens invullen, 2) sitemapbestanden publiceren, 3) metadata publiceren en
4) gerelateerde indirecte activiteiten (programma- en beheerkosten). Bestuursorganen kunnen bij de
uitvoering van deze activiteiten nog keuzes maken die financiéle consequenties hebben, in het
bijzonder ten aanzien van de verwerving en inrichting van een publicatieomgeving en de metadatering
van documenten volgens de minimum vereisten of de TOOI-standaard. Met deze variaties is rekening
gehouden in deze uitvoeringstoets.

De nieuwe activiteiten zijn voor een deel verweven met een aantal bestaande activiteiten die in
eerdere uitvoeringstoetsen zijn benoemd, specifiek het inrichten van een publicatieomgeving en
algemene programma- en beheeractiviteiten. Omdat de nieuwe activiteiten sterk verweven zijn met
eerder geraamde activiteiten konden de specifieke kosten om aan te sluiten op de Woo-index in deze
uitvoeringstoets niet worden geisoleerd. Ook zijn er geen voorbeelden beschikbaar in de huidige
praktijk omdat de bestaande verplichtingen en activiteiten met betrekking tot actieve openbaarmaking

! Tweede Nota van wijziging novelle Woo (35 112, nr. 16).
2 Kamerbrief Voorbereiding implementatie Wet open overheid (33 328, nr. 42).
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nog niet of zeer beperkt in de praktijk zijn gebracht. Vanwege deze reden is er gekozen voor een
rekenmethode waarbij de kosten in de huidige situatie vergeleken worden met de kosten uit de
eerdere uitvoeringstoetsen, om zo uit te komen op en verschil dat de kosten voor nieuwe activiteiten
benaderd. Een beperking van deze rekenmethode is dat het verschil in kosten niet direct geattribueerd
kan worden aan de nieuwe activiteiten met betrekking tot de Woo-index.

Kosten

De totale bijbehorende kosten (voor nieuwe activiteiten) voor het aansluiten op de Woo-index van
medeoverheden volgens de minimale vereisten met betrekking tot metadata komen uit op afgerond €
40 miljoen aan incidentele en € 27 miljoen aan structurele kosten per jaar. De analyse laat zien dat,
indien we uitgaan van metadatering door bestuursorganen volgens de TOOI-standaard, er sprake is
van tot € 37 miljoen aan structurele kosten per jaar, € 10 miljoen per jaar meer dan volgens de
minimale vereisten. De keuze voor (een) aanvullende metadata(-standaard) is daarmee een
belangrijke kostendrijver. Deze bedragen gaan dus nadrukkelijk om de kosten voor nieuwe
activiteiten, benaderd door de totale kosten (berekend in onderhavige uitvoeringstoets, in 2024) te
verminderen met de bestaande kosten uit de eerder uitgevoerde analyses.

De totale verwachte kosten van bestuursorganen voor nieuwe en bestaande activiteiten zijn € 88
miljoen aan incidentele en € 34 miljoen aan structurele kosten per jaar (en € 44 miljoen per jaar bij
toepassing van de TOOI-standaard). De kostenschattingen vanuit de eerder uitgevoerde analyses
bedragen respectievelijk € 48 en € 7 miljoen. De kosten voor de nieuwe activiteiten zijn dus zowel
incidenteel als structureel van aard. In de onderstaande tabel is dit toegelicht:

Incidentele kosten Structurele kosten per
(in min. €) jaar (in min. €)
Totale kosten o0.b.v. eerdere analyses (gecorrigeerd €48 €7
voor inflatie en indeling organisaties)
Totale kosten uitvoeringstoets (2024) €88 €34-44
Bereik minimum vereisten & TOOI-standaard
Verschil in kosten €40 €27-37

De bedragen zijn gebaseerd op een vergelijking tussen de (gecorrigeerde en geindexeerde) kosten uit
de eerdere uitvoeringstoetsen en de totale kosten die in dit onderzoek zijn gevonden. Daarnaast is
uitgegaan van een berekening van de verwachte kosten die bestuursorganen maken om aan de
actieve openbaarmaking, en specifiek het inrichten van een publicatieomgeving, te voldoen. Bij de
kosten uit de eerdere uitvoeringstoetsen is uitgegaan van de in deze uitvoeringstoetsen
gerapporteerde kosten. Deze kosten verschillen van de kosten die daadwerkelijk zijn toegekend aan
bestuursorganen en zijn opgenomen in de meicirculaires 2021.

Het verschil in incidentele en structurele kosten is, vanwege de gekozen rekenmethode, niet
noodzakelijkerwijs geheel toe te schrijven aan de nieuwe verplichtingen, maar ze zijn deels ook te
verklaring door voortschrijdend inzicht in de kosten vergeleken met de vorige uitvoeringstoetsen,
bijvoorbeeld over de keuze van medeoverheden voor een oplossingsrichting, de hogere kosten voor
beheer en metadatering en hoge incidentele interne kosten (voor programma-activiteiten). Sinds de
eerdere uitvoeringstoetsen is duidelijker wat er moet gebeuren en welke kosten er gemoeid gaan met
bijvoorbeeld de aanschaf van publicatieomgevingen, omdat er al enige ervaring is opgedaan met
actieve openbaarmaking.
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Uit de gevoeligheidsanalyse leren we dat een verandering in de interne kosten het sterkste doorwerkt.
Ook extra handelingen voor het toevoegen van metadata per document duwen de kosten sterk: dit
kan oplopen tot 27% - 53%. Het aantal documenten is alleen een kostendrijver als het gaat om het
toevoegen van metadata volgens de TOOI-variant.

De kosten per bestuurslaag verschillen sterk, waarbij de gemeenten en gemeenschappelijke
regelingen de meest kosten moeten maken, zoals weergegeven in de tabel hieronder:

Totale kosten Incidenteel Structureel Structureel
uitgesplitst naar (minimum variant) (TOOI-variant)
bestuurslaag

Gemeenten € 44.760.000 € 15.614.000 € 20.392.000
Provincies € 3.879.000 € 548.000 € 716.000
Waterschappen € 3.711.000 € 959.000 € 1.252.000
Gemeenschappelijke € 35.690.000 € 16.435.000 € 21.466.000
regelingen

Totaal € 88.040.000 € 33.556.000 € 43.826.000

Uitvoerbaarheid en kanttekeningen

Organisaties maken gebruik van oplossingen van leveranciers. Er zijn echter nog geen oplossingen
die (volledig) voldoen aan de standaarden en specificaties van de Woo-index.

Zo moeten bestuursorganen met de gekozen oplossing hun eigen publicatieplatform inrichten om aan
te kunnen sluiten op de centrale voorziening. Het is daardoor mogelijk geworden om de centrale
voorziening minder complex te maken. De complexiteit is daardoor echter niet weg, maar deels
verlegd naar de decentrale bestuursorganen. Zij zijn nu zelf verantwoordelijk voor de actieve
openbaarmaking, ook de kleinere gemeenten en gemeenschappelijke regelingen. Niet alle
organisaties hebben de mogelijkheid om aan te sluiten op de Woo-index, omdat zij niet de capaciteit
hebben om een publicatieplatform te faciliteren. Het gaat met name om kleinere gemeenschappelijke
regelingen. Voor deze organisaties zijn enkele alternatieven gevonden die de uitvoerbaarheid positief
beinvioeden. Een loketfunctie (bijvoorbeeld gefaciliteerd door KOOP) waarbij het mogelijk wordt
gemaakt voor organisaties om losse bestanden te uploaden — voorzien van de juiste metadata - zou
een haalbaar alternatief zijn en de uitvoerbaarheid van de verplichting vergroten. Daarnaast kunnen
deze organisaties meeliften op de publicatieomgevingen van grotere bestuursorganen, wat de totale
kosten tevens zal verlagen.

De definitieve planning voor de inwerkingtreding van de verplichting tot het actief openbaar maken van
alle informatiecategorieén is nog niet bekend. Voor een eerste set van vijf informatiecategorieén gaat
de actieve openbaarmaking in per 1 november 20243. Voor de andere informatiecategorieén zijn is
deze nog niet bekend. Enerzijds maakt het ontbreken van de definitieve planning dat de haalbaarheid
van de invoeringsdatum niet kan worden beoordeeld. Anderzijds geven bestuursorganen ook aan dat
het ontbreken van helderheid over de invoeringsdata het vasthouden van momentum of gevoel van

3 Het gaat om Wetten en algemeen verbindende voorschriften (art. 3.3, eerste lid, onderdeel a), Overige besluiten van
algemene strekking (art. 3.3, eerste lid, onderdeel b), Organisatie en werkwijze (art. 3.3, eerste lid, onderdeel d);,
Bereikbaarheidsgegevens (art. 3.3, eerste lid, onderdeel ) en Vergaderstukken Staten-Generaal (art. 3.3, tweede lid,
onderdeel b). Zie de Voortgangsbrief Open Overheid van 6 juni.
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urgentie binnen verschillende organisaties bemoeilijkt en er sprake kan zijn van een afwachtende
houding. Deze houding (en specifiek het ontbreken van een gedegen implementatiestrategie) kan een
risico vormen voor het halen van de invoeringsdatum.

De consequenties van metadateren volgens de TOOI-standaard brengen extra handelingen met zich
mee ten aanzien van het toevoegen van metadata wat zorgt voor hogere structurele kosten (tussen
27% en 53%). Eventuele extra eisen voor een arbeidsintensieve taak als het toevoegen van metadata
resulteren dan ook in substantieel hogere kosten voor medeoverheden. Echter, we hebben geen
duidelijke onderbouwing gevonden van welke metadatavelden voldoende of optimaal zijn ten behoeve
van de vindbaarheid. Het blijft daarom de vraag wanneer zoekresultaten als maatschappelijk
onvoldoende worden beoordeeld en verbetering zowel noodzakelijk als financieel verantwoord is;
deze vraag blijft vooralsnog onbeantwoord. In het licht van het doel van de Woo is dit een belangrijke
vraag en verdient vervolgonderzoek en monitoren aanbeveling.
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Wijzigingenlog

Gewijzigd in versie 1.1 (december 2024) ten opzichte van versie 1.0 (september 2024)

In versie 1.1 is een wijziging aangebracht ten aanzien van de kosten die in eerdere
uitvoeringstoetsen en onderzoeken zijn geraamd, waarbij de kosten uit het scenario-onderzoek
PLOOI niet meer mee worden geteld. Dit is toegelicht in Bijlage E.
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1. Inleiding

De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) heeft toegezegd aan de Tweede
Kamer om een uitvoeringstoets te laten doen in relatie tot de laatste aanpassingen in de Wet open
overheid (Woo0)*. Specifiek gaat het daarbij om de toevoeging van artikel 3.3b in 2021, waarin is
opgenomen dat documenten die door een bestuursorgaan openbaar gemaakt worden, elektronisch
ontsloten moeten worden via een infrastructuur die door de Minister van BZK in stand wordt
gehouden.® Daartoe was in eerste instantie het Platform Open Overheidsinformatie (PLOOI) voorzien.
Eind 2022 is er besloten om de doorontwikkeling van PLOOI stop te zetten en een eenvoudigere
variant van de infrastructuur te ontwikkelen, die bestaat uit een verwijsindex en een zoekfunctie (de
Woo-index). Met deze uitvoeringstoets wordt de uitvoerbaarheid inzichtelijk gemaakt van de publicatie
van verplichte informatiecategorieén voor provincies, waterschappen, gemeenten en
gemeenschappelijke regelingen via de Woo-index.

In deze uitvoeringstoets is in samenspraak met de begeleidingscommissie bestaande uit het
Ministerie van BZK en vertegenwoordigers van medeoverheden Vereniging Nederlandse Gemeenten
(VNG), Interprovinciaaloverleg (IPO) en Unie van Waterschappen (UvW) gekeken naar de bredere
uitvoering en kosten van de actieve openbaarmaking om deze te vergelijken met de eerdere
inschatting van uitvoerbaarheid en kosten van de Woo. Dit is gedaan in samenspraak met de
begeleidingscommissie bestaande uit vertegenwoordigers van VNG, IPO en UvW en is in lijn met de
uitgezette onderzoeksvragen. Het onderzoek wijkt daarom in opzet en reikwijdte af van de eerdere
toezegging door de Minister van BZK, maar beoogd nog steeds hetzelfde in kaart te brengen. De
belangrijkste reden hiervoor is dat de nieuwe kosten zeer moeilijk te isoleren zijn van de eerder te in
kaart gebrachte kosten. In paragraaf 3.5 en paragraaf 5.3 wordt dit nader toegelicht.

1.1 Doelstelling

De opdracht van de uitvoeringstoets was om inzicht te krijgen in vier onderdelen:
Aanvullende activiteiten: Onderzoek of er voor het gebruik van de Woo-index met zoekfunctie
voor daarop aansluitende gemeenten, provincies, waterschappen en gemeenschappelijke
regelingen nieuwe activiteiten (bijvoorbeeld vanwege eisen aan een verplichte infrastructuur of
vanuit een verplichte infrastructuur) ontstaan, en zo ja welke, om de Woo te kunnen uitvoeren die
niet eerder in de uitvoeringstoetsen voorzien zijn.
Nieuwe kosten: Onderzoek in hoeverre voor gemeenten, provincies, waterschappen en
gemeenschappelijke regelingen de inrichting van een verplichte infrastructuur in de
uitvoeringsvariant van een verwijsindex met zoekfunctie leidt tot nieuwe additionele eenmalige en
structurele kosten die niet eerder in de uitvoeringstoetsen voorzien zijn.
Scenario’s voor aansluiten en uitvoerbaarheid: Onderzoek of het aansluiten op de Woo-index
voor gemeenten, provincies, waterschappen en gemeenschappelijke regelingen mogelijk is en
welke scenario’s daarbij bij voorkeur gevolgd kunnen worden.
Alternatieven: Benoem de alternatieven/scenario’s voor gemeenten, provincies, waterschappen
en gemeenschappelijke regelingen die niet in staat of van plan zijn zelfstandig aan te sluiten op de
Woo-index omdat ze geen publicatiekanaal voor hun documenten hebben, zoals aansluiten met

4 Kamerbrief Voorbereiding implementatie Wet open overheid (33 328, nr. 42).
° Tweede Nota van wijziging novelle Woo (35 112, nr. 16).
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behulp van een publicatiekanaal van een ander bestuursorgaan, oplossingen vanuit de markt of
anderszins.

1.2 Aanpak

De gehanteerde onderzoeksaanpak kende verschillende onderdelen. Deze worden hieronder
toegelicht.

Gap-analyse

Door middel van bureaustudie en interviews is er een gap-analyse uitgevoerd naar de aanvullende
activiteiten en kosten voor het aansluiten op de Woo-index. Daarbij is er onder andere gebruik
gemaakt van de bevindingen uit eerdere uitvoeringstoetsen van de VNG, het IPO en de UvW in 2019.
Ook de MKBA naar de Woo (2018), het scenario-onderzoek naar PLOOI (2022) en het BIT-advies
(2022) zijn meegenomen.

Klankbordgroepen

De uitkomsten van de gap-analyse in termen van activiteiten en kosten zijn in twee rondes getoetst bij
de klankbordgroepen, die bestonden uit vertegenwoordigers van gemeenten, provincies en
waterschappen.®

Scenario’s en alternatieven

Op basis van de uitkomsten is uitgewerkt welke keuzes bestuursorganen kunnen maken (scenario’s)
en welke impact deze keuzes hebben op de uitvoerbaarheid en de kosten. Ook zijn de alternatieven in
kaart gebracht voor bestuursorganen die niet (op korte termijn) kunnen aansluiten. Tijdens de derde
en laatste ronde klankbordgroepen zijn deze te maken keuzes en alternatieven gevalideerd.

Bij de hierboven beschreven activiteiten is een iteratieve aanpak gehanteerd. Er is van grof naar fijn
gewerkt, waarbij de resultaten tussentijds steeds verder aangescherpt zijn met de klankbordgroepen
en de begeleidingscommissie. In de tussenrapportages is benoemd welke bronnen zijn gebruikt, hoe
berekeningen en schattingen tot stand zijn gekomen en welke aannames we gemaakt hebben. Deze
bevindingen hebben we gevalideerd bij de klankbordgroepen en begeleidingscommissie.

De aanpak is in onderstaande afbeelding inzichtelijk gemaakt:

6 Zie bijlage A.
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Figuur 1: Schematische weergave van de onderzoeksaanpak

1.3 Leeswijzer

In het voorliggende document zijn de resultaten van de uitvoeringstoets uitgewerkt. De volgende

elementen zijn opgenomen:
Een schets van de context van het vraagstuk. Hierin wordt aandacht besteed aan een tijdlijn, de
verschillende gebeurtenissen, reeds uitgevoerde onderzoeken en rapportages (Hoofdstuk 2).
Het onderzoekskader, met de belangrijkste uitgangspunten, afbakening van en kaders voor de
uitvoeringstoets. Inclusief een beschrijving van de Woo-index zelf, een toelichting op het
onderwerp metadata en een toelichting op het model voor de berekening van de kosten
(Hoofdstuk 3).
Een analyse van de aanvullende activiteiten die nodig zijn om ‘aan te sluiten’ op de Woo-index
en bevindingen met betrekking tot deze activiteiten (Hoofdstuk 4).
De kosten voor de uitvoering, waarbij aandacht wordt besteed aan de uitgangspunten voor de
berekeningen en onderliggende data, de berekeningen per activiteit en de resultaten uit het
standaardkostenmodel. Daarnaast worden de resultaten van de gevoeligheidsanalyses
gepresenteerd en een vergelijking gemaakt met de eerder geraamde kosten (Hoofdstuk 5).
Een analyse van de uitvoerbaarheid voor het aansluiten van de Woo-index en de keuzes die
bestuursorganen kunnen maken om aan te sluiten (Hoofdstuk 6.1). De alternatieven voor
organisaties die niet in staat of van plan zijn zelfstandig aan te sluiten op de Woo-index worden
beschreven (Hoofdstuk 6.2).
Ten slotte worden de resultaten van de analyses van de uitvoerbaarheid en kosten samengevat
en worden een conclusie en aanbevelingen gepresenteerd (Hoofdstuk 7).
In Bijlage A zijn de interviews en klankbordgroepen opgenomen. Bijlage B bevat de indeling van
de informatiecategorieén en Bijlage C een overzicht van de gebruikte termen en definities. Bijlage
D bevat het overzicht van bestudeerde documentatie voor deze uitvoeringstoets. In Bijlage E zijn
de kosten uit eerdere onderzoeken te vinden. Een gedetailleerd overzicht met de kosten per
activiteit en type organisatie is opgenomen in Bijlage F.

10
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2. Context

De Woo, die op 1 mei 2022 in werking is getreden, regelt het recht van burgers op publieke informatie
van de overheid, zowel van de Rijksoverheid als van de medeoverheden. Met de Woo wordt
openbaarheid door de overheid nagestreefd. Het achterliggende doel is dat openbaarheid van belang
is voor de democratie in ons land:

“Overheidsorganisaties moeten die informatie over wat zij doen en waarom, uit zichzelf geven
of als iemand daarom vraagt. Zo kunnen burgers, maar ook bijvoorbeeld Kamerleden of
journalisten, de overheid controleren. Openbaarheid is daarom belangrijk voor de democratie
in ons land en voor het vertrouwen tussen de samenleving en de overheid.””

De wet onderscheidt daarbij twee manieren waarop de overheid informatie openbaar dient te maken:
passief en actief. De Woo verplicht bestuursorganen hun actief openbaar te maken informatie te
ontsluiten door middel van een digitale infrastructuur die door de Minister van BZK in stand wordt
gehouden. Deze verplichting gaat per informatiecategorie per Koninklijk Besluit in werking worden
gesteld. De infrastructuur wordt door KOOP (Kennis- en Exploitatiecentrum Officiéle
Overheidspublicaties) ontwikkeld. Deze verplichting, om digitaal openbaar te maken via een digitale
infrastructuur van BZK, was niet vanaf het begin van het Wetstraject aanwezig, maar is in 2021 aan
de wet toegevoegd in de vorm van artikel 3.3b.

Om de context rondom het vraagstuk te schetsen presenteren we eerst een tijdlijn met relevante
gebeurtenissen en vervolgens gaan we kort in op de oplossing voor de centrale digitale infrastructuur
en de actuele stand van zaken daaromtrent.

2.1 Tijdlijn

Onderstaande afbeelding geeft schematisch de ontwikkelingen rondom de digitale infrastructuur weer.
De gebeurtenissen op deze tijdlijn worden onder de afbeelding verder beschreven.

In het In december
besluit d
Naar aanleiding _voorjaar r:?nl;;tere
van de vindt er een verder te gaan
Zorgen aansluitverplicht- scenario- met een
Eerste versie  Uitvoerings-  apyit ing is de opzet onderzoek gewljzigd
vanPLOOlis  toetsen VNG, yoepelorg-  Van PLOOI voor PLOOI ontwerp voor
gerealiseerd IPOen UVWW  ,hisaties aangepast plaats de digitale
infrastructuur
L] L] L L]
2018 L2021 . 2022 2023-
heden
v ° o . .
MKBA Wet BZK p::hceert Artikel 3.3B wordt De Woo In november adviseert De Woo-index
open overheid Meeriarenplan t0egevoegd aan de treedt in het AclCT om de wordt
verlj:ieteri’; Woo, waarin de werking doorontwikkeling van ontwikkeld
inf tieh _Sh verplichte PLOOI stop te zetten en er vinden
in °|’ﬂ'|l-|ac"|: uisho aansluiting op een en een andere referentietra-
8 centrale oplossingsrichting te jecten plaats
infrastructuur is kiezen

opgenomen

Figuur 2: Tijdlijn van de ontwikkelingen rondom de digitale infrastructuur

" Hoofdlijnen Wet open overheid: Doel van de Woo, Rijksoverheid (geraadpleegd op 27-3-2024):
(https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/wet-open-overheid-woo/hoofdlijnen-woo)
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In 2018 is er een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) uitgevoerd naar de Woo. In deze
MKBA zijn de kosten in kaart gebracht die gepaard gaan met de implementatie van de Woo. Er is in
deze analyse ook rekening gehouden met een landelijke voorziening die op centraal niveau
gerealiseerd zou worden, maar de exacte uitwerking daarvan was nog onduidelijk.

In 2019 bood het ministerie van BZK het ‘Meerjarenplan verbetering informatiehuishouding’® aan de
Tweede Kamer aan. Hierin stond dat BZK actieve openbaarmaking zou faciliteren door middel van
een digitale infrastructuur genaamd het Platform Open Overheidsinformatie (PLOOI). Een eerste
versie hiervan was al in 2018 gerealiseerd. Dit platform ging ervan uit dat ieder bestuursorgaan de
openbaar te maken documenten automatisch moest kunnen aanleveren. Het platform was voordat de
verplichting tot ontsluiting via de digitale infrastructuur in de wet werd opgenomen in ontwikkeling als
vrijwillige voorziening voor overheidsorganisaties die bereid waren daarvoor te betalen.

In 2019 zijn er uitvoeringstoetsen® naar de Woo gedaan voor de VNG, het IPO en de UvW. Hierin
werd PLOOI ook meegenomen als beoogde landelijke voorziening, al was het gebruik van zo’n
infrastructuur op dat moment nog niet verplicht gesteld in de wet. Deze uitvoeringstoetsen en de
eerder genoemde MKBA vormen een belangrijke basis voor de huidige uitvoeringstoets.

In 2021 is artikel 3.3B toegevoegd aan de Woo, waarin de verplichte aansluiting op een centrale
infrastructuur is opgenomen. De opname van deze verplichting betekende ook dat de eisen die
gesteld werden aan het platform van groter belang werden voor bestuursorganen, bijvoorbeeld als het
gaat om standaardisatie, aansluitvoorwaarden, schaalbaarheid, beschikbaarheid, kosten en
financiering.

Er is na de zomer van 2021 door de Minister van BZK gekozen voor vereenvoudiging van een aantal
architectuuruitgangspunten en voor vergaande standaardisatie, met het oog op beheersbaarheid en
uitvoerbaarheid en om een eenvoudige generieke koppelmogelijkheid te bieden voor alle
bestuursorganen. Maatwerkaansluitingen op kosten van een bestuursorgaan waren op de schaal die
ontstond als gevolg van de verplichting geen haalbare optie meer.

Ten tijde van de behandeling van de Woo in de Eerste Kamer (september 2021) hebben de
koepelorganisaties (VNG, IPO en UvW) een aantal zorgpunten geuit, met name of het platform op 1
mei 2022, bij de inwerkingtreding van de Woo, voldoende ontwikkeld zou zijn en of overheden
aangesloten zouden kunnen worden om te kunnen starten met actieve openbaarmaking. De
koepelorganisaties constateerden dat er nog geen aansluitstrategie was ontwikkeld voor PLOOI.
Daardoor was het voor de medeoverheden nog niet goed mogelijk om de juiste voorbereidingen te
treffen. Daarnaast bestond onduidelijkheid over de technische aansluitvoorwaarden voor aansluiting
op PLOOI in het kader van de Woo. Ook was het niet helder welke incidentele en structurele kosten
decentrale overheden moeten maken voor de verplichte aansluiting op PLOOI.

Het grotere belang van de eisen aan het platform als gevolg van de wettelijke verplichting en de
signalen vanuit de koepelorganisaties vormden mede aanleiding tot een herijking van de aanpak.
In het voorjaar van 2022 heeft het Ministerie van BZK opdracht gegeven tot het uitvoeren van een
scenario-onderzoek (kosten- en batenanalyse) naar actieve openbaarmaking door middel van het
platform. Dit onderzoek is in juli 2022 afgerond.

8 Meerjarenplan Verbetering Informatiehuishouding, ministerie van BZK, (2019).
° De inhoud van de uitvoeringstoetsen wordt in paragraaf 3.2.1 nader toegelicht.
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Ook heeft het Adviescollege ICT-toetsing op 28 november 2022 na toetsing een advies uitgebracht
t.a.v. het programma Platform Open Overheidsinformatie (PLOOI). Het AcICT heeft geadviseerd de
doorontwikkeling van PLOOI stop te zetten en te kiezen voor een andere oplossingsrichting waarmee
de Woo sneller kan worden ondersteund en die indien nodig verder kan worden ontwikkeld.

De ontwikkeling van de infrastructuur voor de Woo op basis van het eerdere ontwerp (PLOOI) is
vervolgens op 23 december door de minister stopgezet. In lijn met het advies van het AcICT heeft de
Minister een fundamenteel gewijzigd ontwerp laten maken, dat snel te implementeren moest zijn en
de aansluitlast bij bestuursorganen zou moeten minimaliseren. Daarbij is uitgegaan van de
aanbeveling van het AclCT over de vorm van deze oplossing, te weten: een verwijsindex en een
zoekfunctie. Met deze nieuwe oplossing is ook het ‘ontzorgen’ van medeoverheden vanuit PLOOI,
zoals eerder wel voorzien, komen te vervallen. Ten minste een deel van de medeoverheden had het
beeld ontzorgd te worden door PLOOI, wat is komen te vervallen. Een ander deel van de
medeoverheden nam vanwege PLOOI een afwachtende houding aan.

2.2 De oplossing en actuele stand van zaken

De oplossing voor de centrale digitale infrastructuur is een verwijsindex en een zoekfunctie, samen de
Woo-index genoemd. De Woo-index moet “alle informatie die bestuursorganen onder de Woo actief
openbaar moeten maken, op één plek voor iedereen vindbaar en doorzoekbaar te maken. Door deze
ene publicatieplaats ontstaat er overzicht en hoeven belanghebbende burgers, onderzoekers,
journalisten, wetenschappers en overige geinteresseerden niet langer de vele websites van de
afzonderlijke bestuursorganen te zoeken en doorzoeken.”10

In onderstaand kader wordt een korte toelichting gegeven op deze oplossing. Vervolgens gaan we in
op de actuele stand van zaken rond de Woo-index.

De oplossing

De Woo-index*! bestaat uit twee delen

De verwijsindex wordt via het Register van Overheidsorganisaties (ROQO) ingevuld. In de
redactieomgeving van het ROO zullen Woo-redacteuren van de bestuursorganen Woo-gegevens
invoeren en per informatiecategorie de URL’s naar de gepubliceerde documentverzamelingen
opnemen. Deze verwijzingen kunnen door bezoekers van de verwijsindex (de Woo-index) gevolgd
worden. De Woo-index is op 19 juni 2023 in productie genomen.

De zoekfunctie wordt via een harvester gevoed met documenten van de bestuursorganen en
aangeboden via het zoekportaal op overheid.nl. Op dit portaal kunnen gebruikers zoeken naar
afzonderlijke documenten in de documentverzamelingen zoals opgenomen in de Woo-index. Het
zoekportaal stuurt de gebruikers naar waar de gevonden documenten door bestuursorganen zijn
gepubliceerd.

Aansluiten op de Woo-index: de hoofdstappen

Aansluiting op de Woo-index is de manier om documenten conform artikel 3.3b van de Woo actief
openbaar te maken.

Hiertoe moet een bestuursorgaan concreet de volgende stappen uitvoeren:

1. Bepaal wie de Woo-index gaat invullen en bijhouden;

PActieve openbaarmaking overheidsinformatie: Woo-index (8 juni 2023), Ministerie van BZK.
1 In paragraaf 3.1.1 en Bijlage C wordt de term Woo-index nader toegelicht.
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2. Invullen van Woo-gegevens en verwijzingen (URL’s) naar documentverzamelingen in de Woo-
index;

3. Implementeren van sitemap-indexbestanden en sitemaps in combinatie met robots.txt conform
aansluitvoorwaarden;

4. Openbaar maken van metadata via de sitemaps.

Bron: Hand-out Woo-index versie 0.81 (25-10-2023), Kenniscentrum officiéle overheidspublicaties
(KOOP), p 1-212

De eerste fase voor de digitale infrastructuur is gerealiseerd op basis van het reeds bestaande ROO
in het eerste halfjaar van 2023. Tussen augustus 2023 en februari 2024 is een referentietraject
doorlopen door acht deelnemende referentieorganisaties, waarvan vijf medeoverheden: Ministerie van
VWS, Rijkswaterstaat, Politie/Politieacademie, provincie Zeeland, provincie Overijssel, gemeente
Wassenaar, gemeente Almere en gemeente Albrandswaard/Open Webconcept. In het traject zijn drie
implementatiescenario's gehanteerd om verschillende benaderingen te testen, variérend van minimaal
tot maximaal in mate van aanlevering van metadata. Het traject moest een eerste inzicht bieden in 1)
de technische geschiktheid van deze zoekfunctie, 2) de behoefte aan aanpassingen in de handleiding
en 3) algemene leerpunten voor de inrichting van de geleverde voorzieningen op basis van sitemaps.
De resultaten van het referentietraject zijn in een rapportage!? gevat.

Resultaten Eindrapport Referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit

Wat betreft de technische geschiktheid is gebleken uit het referentietraject dat de “implementatie
van XML-sitemaps resulteerde in succesvolle documentaanbiedingen aan de Woo-harvester door
acht referentieorganisaties. Hoewel positieve ervaringen zijn gedeeld zijn er ook kanttekeningen
geplaatst bij de implementatie. De mogelijkheid van cross-domain verwijzingen en problemen met
de acceptatie-omgeving zijn ook punten van aandacht. Referentieorganisaties benoemen verder
zorgpunten bij de opname van metadata in de XML-sitemaps en pleiten voor meer
systeemfeedback om de verwerking van documenten te controleren.”™*

“Tijdens het traject zijn door KOOP aanpassingen aan de handleiding in versie 0.92'doorgevoerd,
echter zijn er nog steeds veel suggesties voor verdere aanpassingen. Naast deze aanpassingen
zijn er in het bevindingenlogboek suggesties tot verbetering opgenomen. De ondersteuning van
KOOP-medewerkers werd als snel en effectief ervaren®, maar er wordt aangedrongen op
geautomatiseerde systeemfeedback voor een soepelere implementatie van de Woo-
zoekfunctionaliteit op landelijk niveau.”

Met het referentietraject zijn “leerpunten opgehaald met betrekking tot de implementatie van de

Woo-zoekfunctionaliteit. Verbeteringen voor vindbaarheid, metadata, en doorontwikkeling van het
zoekportaal worden uitgesproken, met specifieke wensen zoals filteren op informatiecategorie en
optimalisatie van zoekalgoritmes. Er is ook aandacht voor dossier/zaakgericht werken, metadata-

2 Er is tevens een gepubliceerde versie van de handleiding beschikbaar. De handout is aan het onderzoeksteam toegestuurd
en van een recentere datum dan de gepubliceerde handleiding.

13 Eindrapport Referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit (februari 2024), KOOP (Logius).

14 De problemen in de acceptatie-omgeving zijn ondertussen achterhaald en er zijn geslaagde testen met 100.000 documenten.

5 In de rapportage staat 0.92, het gaat echter over versie 0.9.2.

16 Voor het vervolgtraject wordt geen of minder ondersteuning geboden vanuit KOOP.
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aanlevering, en vragen over TOOI-metadatal’. Verder wordt de behoefte geuit om documenten van
buiten de gedefinieerde informatiecategorieén te publiceren, met enkele deelnemers die een
voorkeur uiten voor gegevensuitwisseling via een API18, Tenslotte heeft elke organisatie
omschreven wat de vertreksituatie was en is in de vorm van een urenverantwoording in kaart
gebracht wat de kosten waren. Ook is door elke organisatie gekeken naar de vindbaarheid van hun
aangeleverde documenten.”

Eindrapport Referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit (februari 2024), KOOP (Logius), p. 19.

Een tweede referentietraject wordt in twee fases opgestart. Het eerste deel bestaat uit een enquéte
die is uitgezet door de VNG, waterschappen, provincies en zbo’s bij hun achterban om de
uitgangssituatie bij deze organisaties in kaart te brengen. Men gebruikt deze resultaten om
verschillende manieren van aansluiten te identificeren en vervolgens organisaties uit die verschillende
groepen in het tweede deel van het referentietraject te betrekken. Tevens leveren de gegevens
feitelijke cijfers. Zo kan gezien worden in hoeverre de referentie organisaties ook de verschillende
manieren van aansluiten dekken. Met deze organisaties wordt een implementatietraject doorlopen
zoals het eerste referentietraject, dit tweede traject wordt naar verwachting in juni afgerond. Het grote
verschil is dat in het eerste traject organisaties hebben meegedaan die al relatief ver waren en in het
tweede traject zullen juist ook organisaties die minder ver zijn meedoen. Ook zal in het tweede traject
minder ondersteuning vanuit KOOP worden geleverd om te oefenen en te bekijken in hoeverre het
werkbaar is.

De resultaten uit het tweede referentietraject zijn nog niet beschikbaar ten tijde van schrijven en
kunnen daarom niet worden meegenomen in deze uitvoeringstoets.

7 TOOI staat voor Thesauri en Ontologieén voor Overheidsinformatie. De TOOI-metadata is de metadata-standaard die als
initiéle standaard door KOOP is gekozen voor de Woo-index. Een uitgebreidere toelichting over metadata volgt in paragraaf
3.3.3.

18 De huidige uitvoeringstoets richt zich enkel op de wettelijk verplichte categorieén, dit wordt nader toegelicht in paragraaf
3.2.3.
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3. Onderzoekskader

In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op de afbakening van het onderzoek, het ontwerp en de
technische specificaties van de Woo-index en de uitgangspunten en kaders die voor het onderzoek
gehanteerd worden.

3.1 Afbakening

Voor de afbakening van het onderzoek gaan we uit van de wettelijke verplichting voor het voldoen aan
de Woo en wordt voort gebouwd op indicatoren uit eerdere onderzoeken, o.a. MKBA,
uitvoeringstoetsen en scenario-analyse PLOOI.19

3.1.1 Wettelijke verplichting

Een uitgangspunt van deze uitvoeringstoets is dat deze zich richt op de wettelijke verplichtingen voor
bestuursorganen. De Woo schrijft voor dat documenten uit 17 informatiecategorieén actief openbaar
gemaakt dienen te worden (zie bijlage B) door middel van een digitale infrastructuur die door de
minister van BZK in stand wordt gehouden (artikel 3.3b van de Wo0):

De openbaarmaking van de in de artikelen 3.3 en 3.3a genoemde documenten geschiedt
elektronisch op een algemeen toegankelijke wijze door middel van een door Onze Minister in
stand gehouden digitale infrastructuur. Deze infrastructuur is beschikbaar voor de
openbaarmaking van andere documenten.

Het doel daarvan is om alle informatie die bestuursorganen onder de Woo actief openbaar moeten
maken op één plek voor iedereen vindbaar en doorzoekbaar te maken. Door deze ene vindplaats
ontstaat er overzicht en hoeven belanghebbende burgers, onderzoekers, journalisten,
wetenschappers en overige geinteresseerden niet langer de vele websites van de afzonderlijke
bestuursorganen te zoeken en doorzoeken.?°

Naast de verplichting om de 17 informatiecategorieén actief openbaar te maken bevat de Woo ook
een inspanningsverplichting?! om informatie openbaar te maken. De digitale infrastructuur die door de
minister in stand wordt gehouden, “is beschikbaar voor de openbaarmaking van andere documenten”
(artikel 3.3b Wo0). Overheden zijn niet verplicht de infrastructuur te gebruiken voor deze informatie,
maar dienen wel de mogelijkheid te krijgen om deze te gebruiken.

Bestuursorganen hebben vanuit de inspanningsverplichting ruimte om afwegingen te maken rond de
openbaarmaking. We volgen de redenering vanuit de MKBA (2018) dat openbaarmaking volgens de
inspanningsverplichting volgt uit beleidskeuzes van bestuursorganen. Het valt daarmee niet direct
onder de verplichte actieve openbaarmaking. Als gevolg daarvan is de impact van de

19 Wij specificeren bij de indicatoren op welke onderzoeken we ons baseren.

20 Actieve openbaarmaking overheidsinformatie: Woo-index (8 juni 2023), Ministerie van BZK.

2L Wet open overheid, Artikel 3.1, lid 1: Het bestuursorgaan dat het rechtstreeks aangaat, maakt bij de uitvoering van zijn taak
uit eigen beweging de bij het bestuursorgaan berustende informatie neergelegd in documenten voor eenieder openbaar,
indien dit zonder onevenredige inspanning of kosten redelijkerwijs mogelijk is, behoudens voor zover de artikelen 5.1, eerste,
tweede en vijfde lid, en 5.2 aan openbaarmaking in de weg staan of met de openbaarmaking geen redelijk belang wordt
gediend. Deze informatie betreft in ieder geval informatie over het beleid, inclusief de voorbereiding, uitvoering, naleving,
handhaving en evaluatie.
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inspanningsverplichting, de mogelijkheid om de digitale infrastructuur ook te gebruiken voor het
openbaar maken van andere documenten, niet in scope van dit onderzoek.

De Woo is op 1 mei 2022 in werking getreden, maar de openbaarmaking van de 17 categorieén is nog
niet verplicht. Deze verplichting volgt stapsgewijs per Koninklijk Besluit?? te beginnen met vijf
informatiecategorieén per 1 november 202423, We nemen aan dat een Koninklijk Besluit tot
openbaarmaking geldt voor de openbaarmaking van de informatiecategorie via de digitale
infrastructuur.?*

De digitale infrastructuur (zoals benoemd in artikel 3.3b van de Woo) wordt geleverd door KOOP in de
vorm van een verwijsindex en Woo-harvester ten behoeve van de zoekfunctie op documentniveau. In
deze uitvoeringstoets verwijzen we naar deze digitale infrastructuur als de Woo-index, de term die
o0.a. gebruikt wordt door het Ministerie van BZK.?> Een algemene lijst van termen en definities is
opgenomen in Bijlage C.

3.1.2 Alleen nieuwe activiteiten als gevolg van de Woo-index

Een ander uitgangspunt is dat deze uitvoeringstoets alleen kijkt naar nieuwe en aanvullende
activiteiten als gevolg van het verplicht aansluiten op de Woo-index, zoals gesteld in de Woo. In de
oorspronkelijke wettekst van voor 2021 was enkel opgenomen dat een bestuursorgaan informatie uit
de aangemerkte categorieén actief openbaar moest maken, maar er was niet voorgeschreven op
welke wijze en middels welk systeem dit moest gebeuren. In eerdere uitvoeringstoetsen?s is
elektronische actieve openbaarmaking wel al opgenomen als uitgangspunt en is er onder andere
gekeken naar het publiceren van documenten op publicatieomgevingen van bestuursorganen zelf?7 .
Sinds de toevoeging van artikel 3.3b in 2021 is het echter verplicht om de gepubliceerde documenten
/ informatie te ontsluiten via een centrale digitale infrastructuur?®. In eerste instantie is hiertoe de
PLOOI, maar na het besluit van de minister in 2022 naar aanleiding van het advies van AclCT is dit
veranderd naar de Woo-index. Het publiceren van documenten (en metadata) an sich is daarom geen
onderdeel van de toets op uitvoerbaarheid, maar eventuele aanvullende handelingen bij het
publiceren om deze documenten en metadata te ontsluiten via de Woo-index worden wel
meegenomen.

Dit uitgangspunt staat overigens los van de rekenmethode en het kostenmodel. Dit wordt nader
toegelicht in 5.3.

22 Het eerste Koninklijk Besluit zal vanaf 1 november 2024 van kracht zijn en verplicht openbaarmaking van 5
informatiecategorieén, te weten: Wetten en algemeen verbindende voorschriften, Overige besluiten van algemene strekking,
Organisatie en werkwijze, Bereikbaarheidsgegevens en Vergaderstukken Staten-Generaal. Bron: Voortgangsbrief Open
Overheid, (6 juni 2024), ministerie van BZK.

2 Kamerstukken 32802, nr. 93. Voortgang open overheid.

24 Tijdens de uitvoering van het onderzoek is een alternatieve variant geopperd, waarbij de verplichtingstelling van aanlevering
via sitemaps is losgekoppeld van de openbaarmaking om zo tijd te kopen aan de technische kant. In hoeverre dit alternatief in
overweging wordt genomen is niet bekend.

25 Zie bijvoorbeeld Actieve openbaarmaking overheidsinformatie: Woo-index (8 juni 2023), Ministerie van BZK.

% Uitvoeringstoets Wet open overheid (juni 2019), VNG Realisatie.

27 Waarbij in de uitvoeringstoets van de VNG de common ground principes zijn benoemd als belangrijk uitgangspunt. Common
Ground is de informatiekundige visie waarmee gemeenten collectief de informatievoorziening eenvoudiger, flexibeler en
slimmer gaan inrichten.

28 Wet open overheid, geraadpleegd van: wetten.nl - Regeling - Wet open overheid - BWBR0045754
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3.2 Voortbouwen op indicatoren uit het scenario-onderzoek

Als een algemeen uitgangspunt voor deze uitvoeringstoets gebruiken we de aannames en kengetallen
uit de eerdere onderzoeken. We geven een korte beschrijving van deze onderzoeken, alvorens we
twee specifieke uitgangspunten toelichten ten aanzien van het aantal organisaties en de
informatiecategorieén en aantal documenten.

3.2.1 Eerdere onderzoeken en uitvoeringstoetsen

In 2018 is er een MKBA uitgevoerd naar de Woo. Vervolgens zijn er in 2019 twee uitvoeringstoetsen
uitgevoerd voor de VNG (door VNG Realisatie) en voor het IPO en de UvW (door Berenschot). In
beide toetsen is er gekeken naar de impact van de Woo op de respectievelijke medeoverheden. In de
toets van het IPO en de UvW is er daarnaast ook gekeken naar de kosten die de actieve
openbaarmaking met zich meebrengt. Tenslotte is er in 2022 een Scenario-onderzoek uitgevoerd naar
PLOOI. Deze vier onderzoeken vormen een belangrijk vertrekpunt voor deze uitvoeringstoets.
Hieronder worden ze kort toegelicht.

Maatschappelijke kosten-baten analyse (MKBA)

Deze maatschappelijke kosten-batenanalyse gaat in op het op orde brengen van de
informatiehuishouding en het implementeren van de Woo. De nadruk ligt op de kosten die
gepaard gaan met de implementatie van de Woo. De belangrijkste conclusie uit de analyse is als
volgt: "De totale kosten van de Woo van 593 miljoen euro (contante waarde in 2019, initi€le en
structurele kosten, zowel centraal als bij de bestuursorganen) over een periode van 15 jaar leiden
tot een betere transparantie en een betere controleerbaarheid van de overheid. Tevens is de
verwachting dat het meerjarenplan en de bestuurlijke urgentie rond de Woo kan werken als een
katalysator voor het op orde brengen van de informatiehuishouding.”

MKBA concept-aanpassing Wet open overheid (2018), PBLQ en Ecorys, p. 3.

Uitvoeringstoets VNG

Uit de uitvoeringstoets voor gemeenten bleek het volgende: “Dat het actief openbaar maken van
(meer) overheidsdocumentatie een kwestie van de lange adem is, wordt door de indieners van de
Woo erkend. Waar het actief openbaar maken van de in de wet benoemde categorieén
informatieobjecten wellicht nog met lokale ingrepen gerealiseerd kan worden, vereist de
inspanningsverplichting om te betrachten zoveel mogelijk overheidsdocumentatie openbaar te
maken, meer fundamentele veranderingen in de gemeentelijke informatie- en
applicatielandschappen.”

Vervolgens zijn er diverse aanbevelingen gedaan voor veranderingen in de gemeentelijke
architectuur. Deze aanbevelingen hebben onder andere betrekking op het toevoegen van
metadata, het weglakken van gevoelige gegevens en het duurzaam toegankelijk publiceren van

documenten

Uitvoeringstoets Wet open overheid (2019), VNG Realisatie, p.4-5.
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Uitvoeringstoets IPO en UvW

De conclusie van de uitvoeringstoets voor provincies en waterschappen luidt als volgt: “De Woo
is, zo volgt uit deze uitvoeringstoets, uitvoerbaar. Dit neemt niet weg dat de invoering en uitvoering
van de Woo complex zijn, kostbare exercities zijn en gevolgen hebben voor de provincies en
waterschappen op verschillende niveaus in de organisatie. De kosten zijn echter veel minder hoog
dan in het originele wetsvoorstel. Over het algemeen is de informatiehuishouding van de provincies
en waterschappen zodanig georganiseerd dat gestart kan worden met implementatie van de Woo
zonder eerst een andere (tussen)stap te moeten maken. Daarbij geldt dat provincies en
waterschappen voor een soortgelijke opgave staan maar de accenten wel verschillen. De
provincies zijn meer beleidsgerichte organisatie en waterschappen zijn meer uitvoeringsgericht.
Dat maakt het voor provincies minder makkelijk de gevolgen van de Woo aan te wijzen in de
organisatie dan bij de waterschappen.”

Uitvoeringstoets Woo — IPO en UvW (2019), Berenschot, p. 4.

Scenario-onderzoek PLOOI

De belangrijkste uitkomsten van het scenario-onderzoek zijn: “De wijziging in het nieuwe
wetsvoorstel van de Wet Open Overheid (Woo), waarin verplicht wordt gesteld om gebruik te
maken van een centrale digitale infrastructuur, leidt tot (substantieel) meer kosten dan initieel
begroot in 2018 (ten tijde van het opstellen van de maatschappelijke kosten baten analyse Woo).
Indien daarbij gekozen wordt voor publicatie op een centrale infrastructuur in de vorm van het
Platform Open Overheidsinformatie (PLOOI), in ontwikkeling en beheer bij het Kennis- en
Exploitatiecentrum Offici€le Overheidspublicaties (KOOP), zijn de kosten (over een periode van 15
jaar) hoger dan wanneer wordt gekozen voor een oplossing met een (commerciéle) ‘zoekbox’,
waarmee een gebruiker alle domeinen waarop gepubliceerd wordt, kan doorzoeken.”

Er zijn 3 scenario’s onderzocht:

Scenario A - Bestuursorganen publiceren zelf, en sturen voor elk document een link en
metadata naar PLOOI. Bij het opvragen van het stuk via een centraal zoekportaal, haalt PLOOI
de publicatieversie bij de bron op.

Scenario B - Een bestuursorgaan verstuurt de publicatieversie van een stuk met metadata naar
PLOOI. Het stuk wordt openbaar gemaakt op een centraal portaal van PLOOI.

Scenario C - Een bestuursorgaan publiceert zelf. PLOOI ontvangt van de bestuursorganen het
domein waarop gepubliceerd wordt. Een centraal zoekportaal biedt een zoekbox waarmee een
gebruiker alle domeinen waarop gepubliceerd wordt, kan doorzoeken. Voor de zoekfunctie kan
gebruik worden gemaakt van publiek beschikbare zoekmachines zoals Google. Bij een
zoekvraag haalt PLOOI de publicatieversie op. In dit scenario wordt geen metadata ten
behoeve van de centrale infrastructuur toegevoegd.

Scenario-onderzoek PLOOI (2022), PBLQ en Ecorys, p. 3.

3.2.2 Aantallen organisaties

In deze uitvoeringstoetsen is gekeken naar de uitvoerbaarheid voor gemeenten, provincies,
waterschappen en gemeenschappelijke regelingen. De ‘populatie’ van bestuursorganen is daarmee
erg divers. Vanwege de verschillen tussen bestuursorganen categoriseren we een aantal typen
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medeoverheden. De aantallen documenten die via de Woo-index vindbaar moeten worden gemaakt
hangen samen met de grootte van de organisatie. In principe zijn alle informatiecategorieén voor alle
organisatiegroottes relevant. In de eerdere onderzoeken?® werden de organisaties getypeerd aan de
hand van de grootte van de organisatie, naar omvang van het aantal medewerkers: Klein 0-300,
Middelgroot 301-1000, Groot >1000. Deze typering wordt ook in deze uitvoeringstoets aangehouden
en gebruikt.

Er zijn ook andere indelingen mogelijk, zoals een indeling naar inwoneraantal. Dit is echter niet voor
alle bestuursorganen een relevante indeling: provincies en waterschappen hebben over het algemeen
minder contact met burgers/inwoners voor hun taken en daarom zegt dit getal voor dit type
bestuursorgaan minder als het gaat de Woo. Om deze reden gebruiken we het aantal medewerkers
als indeling voor organisatiegrootte, wetende dat dit niet voor alle gemeenten het beste beeld geeft,
zeker in gevallen dat een gemeente taken heeft uitbesteed aan een dienstenorganisatie of
gemeenschappelijke regeling.

Het indelen van het Standaardkostenmodel (SKM) op basis van omvang van de organisatie wordt
door zowel de interviewpartners als de klankbordleden als valide ervaren. Vanuit gemeentes werden
enkele nuances gemaakt dat de omvang van het aantal werknemers een vertekend beeld kan geven
omdat taken van enkele gemeentes deels bij gemeenschappelijke regelingen zijn belegd.
Desalniettemin blijft dit de beste proxy voor het indelen van medeoverheden. We hanteren hierbij de
volgende indeling:

Tabel 3.1: Verdeling bestuursorganen

Aantal bestuursorganen Totaal Klein Middelgroot Groot
aantal3® (<300 FTE) (300-1.000 FTE) (>1.000 FTE)

Gemeenten 342 195 120 27

Provincies 12 0 4 8

Waterschappen 21 0 21 0

Gemeenschappelijke regelingen 360 252 108 0

Totaal 735 447 253 35
3.2.3 Informatiecategorieén

Naast het aantal organisaties is ook het aantal documenten per informatiecategorie relevant voor de
wijze waarop (per informatiecategorie) de Woo-index gevuld wordt. In deze paragraaf lichten we onze
aannames ten aanzien van dit onderwerp toe.

We hanteren de meest recente indeling van informatiecategorieén zoals weergegeven in Bijlage B. De
onderverdeling naar 17 typen is een verdere verdeling van de eerdere 11 typen informatiecategorieén
waarvan de nummering is opgenomen in de tabel. De verplichtingen om aan te sluiten op de Woo-

29 MKBA concept-aanpassing wet Open Overheid (2018), Ecorys en PBLQ in opdracht van Ministerie van BZK, p 38.

%0 Totalen zijn aangepast op basis van de Register Overheidsorganisaties waarbij een extra correctie is uitgevoerd op basis van
GR’s van waterschappen. De indeling naar omvang van de organisatie is afkomstig uit de MKBA Woo (2018) en gevalideerd
bij de werkgroepen. Bij de werkgroepen bestond geen scherp beeld over de gemeenschappelijke regeling. Daarom hebben
we een steekproef uitgevoerd voor 40 organisaties waaruit blijkt dat 30% van de GR meer dan 300 FTE hebben.
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index zullen niet voor alle informatiecategorieén hetzelfde ingevuld worden omdat niet alle categorieén
voorkomen bij de medeoverheden en er voor sommige categorieén al een voorziening is waar
documenten op kunnen of moeten worden gepubliceerd.

Voor deze uitvoeringstoets hebben we twee relevante gemeenschappelijke voorzieningen
geidentificeerd:

1. Officiéle Bekendmakingen (OB), gevoed door Decentrale Regelgeving en Officiéle Publicaties
(DROP) en De Landelijke voorziening bekendmaken en beschikbaar stellen (LVBB). Beiden
zijn diensten die verplicht moeten worden afgenomen. DROP is een systeem om
bekendmakingen te publiceren die o.a. in het Gemeenteblad, het Provinciaal blad en het
Waterschapsblad staan. Via LVBB worden omgevingsdocumenten gepubliceerd.

2. De raadpleegomgeving Open Raadsinformatie (ORI) is een voorziening waarmee informatie
zoals vergaderstukken en besluitenlijsten ontsloten worden via een zoekfunctionaliteit. Het
gebruik van ORI is niet verplicht: 285 gemeenten, 7 provincies en 2 waterschappen zijn
aangesloten. ORI is op het moment nog een tijdelijke voorziening.

Voor OB en ORI nemen we aan dat de Woo-index wordt ingevuld door middel van een koppeling van
deze voorzieningen naar de Woo-index. Voor OB heeft KOOP aangegeven de documenten in de
Woo-index op te nemen. In het geval van ORI zijn hier nog onzekerheden over. In ORI gepubliceerde
documenten zijn nog niet doorzoekbaar via de Woo-index en besluitvorming over een alternatief
koppelvlak voor deze categorie tussen het operationele publicatiekanaal van de medeoverheden en
de infrastructuur van het Rijk moet nog plaatsvinden3!. Desalniettemin lijkt het voor de hand te liggen
om ORI te blijven gebruiken voor het publicatiekanaal van de medeoverheden en is de intentie
aanwezig om een alternatief koppelvlak met de infrastructuur van BZK op basis van ORI te
onderzoeken. ORI kan in de toekomst ook andere mogelijkheden bieden voor het publiceren van
informatie die dan ook via de Woo-index wordt ontsloten. Een voorbeeld hiervan zijn de agenda’s en
besluitenlijsten (informatiecategorie 4a) en de jaarplannen en -verslagen (informatiecategorie 7). Deze
zouden rechtstreeks middels sitemaps dan wel via de ORI-API ontsloten kunnen worden, maar dat is
nog niet het geval. We gaan in deze uitvoeringstoets uit van de huidige functionaliteit en gaan in een
gevoeligheidsanalyse (paragraaf 5.6) en bij opstellen van alternatieven (paragraaf 6.2) in op eventuele
toekomstplannen of doorontwikkeling.

Enkele kanttekeningen hierbij zijn dat (1) niet alle actief openbaar te maken documenten binnen een
categorie altijd via de gemeenschappelijke voorziening openbaar gemaakt worden, (2) dat in het geval
van ORI (nog) niet alle bestuursorganen deze voorziening gebruiken en (3) dat het gebruik van OB
verplicht is en het gebruik van ORI niet.

In de onderstaande tabel staat een nadere toelichting per informatiecategorie over de toepasselijkheid
van deze gemeenschappelijke voorzieningen?®2.

Tabel 3.2: Informatiecategorieén en gemeenschappelijke voorzieningen

# Informatiecategorie Gemeenschappelijke voorziening
1 1-i Wetten en andere algemeen verbindende OB o0.b.v. Bekendmakingswet.
voorschriften

31 Hier wordt in de gevoeligheidsanalyse nog rekening mee gehouden.
32 Voor dit overzicht baseren we ons op: Handleiding Woo-index-sitemaps, versie 0.9.3, maart 2024, Overzicht bekendmakingen
— juridisch inventarisatie en Open raadsinformatie.
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10

Overige besluiten van algemene strekking

Ontwerpen van wetten, andere algemeen
verbindende voorschriften en overige besluiten
van algemene strekking waarover een extern
advies is gevraagd, inclusief de
adviesaanvraag

Inzicht in organisatie en werkwijze, waaronder
de taken en bevoegdheden van de
organisatieonderdelen

De bereikbaarheid van het bestuursorgaan en
zijn organisatieonderdelen en de wijze waarop
een verzoek om informatie kan worden
ingediend

Bij de Kamers en de verenigde vergadering
der Staten-Generaal, provinciale staten,
gemeenteraden en algemene besturen van
waterschappen ter behandeling ingekomen
stukken

Vergaderstukken en verslagen van de Kamers
en de verenigde vergadering der Staten-
Generaal

Vergaderstukken en verslagen van de
vertegenwoordigende lichamen van decentrale
overheden

Agenda’s en besluitenlijsten van de hoogste
bestuurlijke organen van openbare lichamen

Adviezen

Convenanten

Jaarplannen en jaarverslagen van
bestuursorganen

Subsidies anders dan met beschikking

Woo-verzoeken, -besluiten en verstrekte
informatie

Onderzoeksrapporten

Beschikkingen

PBLQ

verbinders in de
informatiesamenleving

OB o0.b.v. Bekendmakingswet.

Geen gemeenschappelijke
voorziening/voorinvullen voor gemeenten,
provincies en waterschappen.

Geen gemeenschappelijke
voorziening/voorinvullen voor gemeenten,
provincies en waterschappen.

Geen gemeenschappelijke
voorziening/voorinvullen voor gemeenten,
provincies en waterschappen. Potentieel via
ROO.

Deels m.b.t. documenten en m.b.t.
bestuursorganen:

ORI voor de aangesloten gemeenten,
provincies en waterschappen, enkel waar ze
de betreffende stukken al publiceren via de
voorziening.

Niet van toepassing.

Deels m.b.t. documenten en m.b.t.
bestuursorganen:

ORI voor de aangesloten gemeenten en
provincies, enkel waar ze de betreffende
stukken al publiceren via de voorziening.

ORI voor de aangesloten gemeenten en
provincies, enkel waar ze de betreffende
stukken al publiceren via de voorziening.

Deels m.b.t. documenten: OB waar de
betreffende stukken gepubliceerd worden via
de voorziening.

Deels: OB waar de betreffende stukken
gepubliceerd worden via de voorziening.

Geen gemeenschappelijke voorziening.

Verplichtingen tot verstrekking van subsidies,
anders dan met een beschikking (NB - alleen
bij min van BUZA)

Geen gemeenschappelijke
voorziening/voorinvullen voor gemeenten,
provincies en waterschappen

Geen gemeenschappelijke voorziening.

Deels m.b.t. documenten: OB 0.b.v.
Bekendmakingswet waar de betreffende
stukken gepubliceerd worden via de
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voorziening.®® Er worden enkel
bekendmakingen gepubliceerd en niet de
beschikkingen (zoals omgevingsvergunningen)
zelf.

17 11 Klachtoordelen Geen gemeenschappelijke voorziening.

3.24 Aantal documenten

In het uitvoeringstoetsen van IPO/UvW en VNG is een overzicht opgenomen met het aantal
documenten per informatiecategorie. Daarbij is de verdeling van 11 informatiecategorieén gebruikt die
in het verleden werd gehanteerd, waarbij de aanname is gedaan dat dit voor het totaal aantal stukken
geen verschil maakt. De cijfers zoals hieronder gepresenteerd zijn de cijfers zoals opgenomen in de
uitvoeringstoetsen. Deze cijfers zijn wederom het vertrekpunt voor dit onderzoek en staan in de
onderstaande tabel. In deze tabel worden de aantallen documenten voor gemeenschappelijke
regelingen niet genoemd in lijn met de eerdere uitvoeringstoetsen. In paragraaf 5.2 gaan we in op
bewerkingen die we op deze data hebben uitgevoerd ten behoeve van deze uitvoeringstoets.

Tabel 3.3: Aantal documenten per informatiecategorie/bestuursorgaan

Informatiecategorie Aantal documenten volgens uitvoeringstoetsen
(gebundeld)
Gemeenten Provincies  Waterschappen
1 Wet- en regelgeving * 703 485
2 Organisatiegegevens * * *
3 Besluitvormingsdocumenten 145.000 15.408 4.685
4 Bestuursstukken 32.000 7.635 4.895
5 Stukken van adviescolleges *x 860 1.262
6 Convenanten 2900 648 569
7 Jaarplannen en -verslagen 710 * *
8 Woo-verzoeken 11.600 ok ok
9 Onderzoeken 2.660 5.876 1.527
10  Beschikkingen 370.000 41.775 16.945
11 Klachten 92.000 146 61
Totaal per organisatie 656.870 73.051 30.429

* Deze stukken zijn al openbaar
** Deze stukken zijn inbegrepen bij het aantal raadsstukken
*** Deze cijfers ontbreken in de eerdere onderzoeken

Vooraf zijn bij deze aantallen documenten een aantal opmerkingen te plaatsen:

Ten eerste zijn deze aantallen gebaseerd op de eerdere uitvoeringstoetsen, maar hebben VNG

(voor gemeenten) en het Ministerie van BZK in onderling gesprek een ander aantal documenten
vastgesteld. In deze gesprekken is uitgegaan van de helft van de documenten. Dit betreft (voor

gemeenten) in totaal ongeveer 328.000 documenten.

3 De stukken die gepubliceerd zijn blijven permanent beschikbaar, ook als de wet, de maatregel van bestuur of een ander soort
besluit na de beschikbaarstelling is gewijzigd of ingetrokken. Bron: Bekendmakingswet, Artikel 19.
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Ten tweede gaat dit overzicht van documenten uit van één document per Woo-verzoek dat actief
openbaar moet worden gemaakt. In de praktijk zijn hier, zo blijkt uit de klankbordgroepen,
verschillende aanpakken die bestuursorganen kiezen:

— Zo kunnen alle actief openbaar te maken documenten naar aanleiding van een Woo-verzoek
als één document worden gepubliceerd. In dit geval is er dus sprake van één lang (PDF)
bestand waarbij meerdere documenten gecombineerd zijn.

— Ook worden alle te publiceren documenten als een zip-bestand openbaar gemaakt door
sommige bestuursorganen. Bij het uitpakken van dit zip-bestand zijn de verschillende
documenten die bij een Woo-verzoek horen te onderscheiden, maar ze worden wel als één
geheel actief openbaar gemaakt. Ook hier is sprake van één bestand per Woo-verzoek dat
openbaar wordt gemaakt.

— Als laatste kunnen alle actief openbaar te maken documenten bij een Woo-verzoek apart
worden gepubliceerd. Dit levert meerdere documenten per verzoek op.

In paragraaf 5.2 lichten we het aantal documenten dat we als basis gebruiken voor deze
uitvoeringstoets verder toe. In de gevoeligheidsanalyse (paragraaf 5.6.1) houden we rekening met
verschillende scenario’s ten aanzien van het aantal documenten, waarbij de uitkomst van de
gesprekken tussen VNG en BZK én het aantal Woo-verzoeken worden meegenomen.

3.3 Ontwerp en specificaties van de Woo-index als basis

In de Memorie van Toelichting van de (wijzigingswet) Woo wordt genoemd dat de Minister eisen kan
stellen aan de openbaar te maken documenten:

Op grond van de in artikelen 3.3 en 3.3a genoemde ministeri€le regelingen kan de minister
aan de openbaar te maken documenten eisen stellen. Deze eisen zullen fungeren als
publicatiestandaarden voor openbaar te maken documenten.34

Voor de uitvoeringstoets gaan we uit van de specificaties van de verwijsindex van KOOP zoals
beschreven in de handleiding van de Woo-index3°. Daarbij gaat het zowel om de gekozen sitemap-
standaard, de stappen die moeten worden gezet om aan te sluiten en de specificaties voor
metadata®®. Daar waar het in dit rapport gaat over het aansluiten op de Woo-index door
bestuursorganen, gaat het alléén om het actief openbaar maken van documenten via de digitale
infrastructuur via de sitemap-standaard?’. Deze zullen niet voor alle informatiecategorieén toepasbaar
zZijn, evengoed kunnen alternatieve sporen worden gekozen. In volgende paragrafen wordt
achtereenvolgens ingegaan op wat de Woo-index is, de sitemapstandaard en metadata.

3.31 Wat is de Woo-index?

De Woo-index bestaat op dit moment, op basis van de handleiding van KOOP, op hoofdlijnen uit drie
onderdelensé:

34 Memorie van Toelichting bij de door de Tweede Kamer aanvaarde wijzigingswet Woo.

% Handleiding Woo-index-sitemaps, versie 0.9.3, maart 2024

% Het onderwerp metadata wordt verder besproken in paragraaf 3.3.3.

37 Een aantal informatiecategorieén wordt op alternatieve wijze ontsloten naar de Woo-index. In paragraaf 3.2.3 is dit uitgewerkt
en toegelicht.

% In Bijlage C worden deze termen toegelicht.
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Een verwijsindex met verwijzingen naar documentverzamelingen met gepubliceerde informatie
van bestuursorganen, waarbij bestuursorganen alle locaties van documenten behorende tot de
informatiecategorieén worden gepubliceerd?® in de index moeten opnemen.

Een zoekportaal om te zoeken in documenten die actief openbaar gemaakt zijn op de domeinen
die zijn opgenomen in de verwijsindex*°. De uitvoeringstoets richt zich op de verwijsindex en het
beschikbaar stellen van verwijzingen door bestuursorganen, daarmee wordt bedoeld voldoen aan
de aansluitspecificaties zodat documenten vindbaar zijn. De uitvoeringstoets richt zich niet op het
zoekportaal zelf dat door KOOP wordt ingericht.

De Woo-harvester gaat de in de verwijsindex opgegeven weblocaties af en indexeert de daar
gepubliceerde documenten.

3.3.2 Sitemapstandaard

De Woo-harvester maakt gebruik van de sitemapstandaard, een op xml-gebaseerd protocol dat
gebruikt wordt voor het indexeren van documenten. Het protocol wordt breed gebruikt op het internet.
De sitemapstandaard beschrijft twee type bestanden die bestuursorganen ook beschikbaar zullen
moeten stellen voor de Woo-harvester:

Sitemapindexbestanden (één per informatiecategorie) met daarin verwijzingen naar

sitemapbestanden.

Sitemapbestanden waarin verwijzingen naar (te indexeren) documenten staan.

Daarnaast moeten bestuursorganen een robots.txt bestand aanbieden zodat zoekmachines de
sitemaps kunnen vinden. Ook geldt er een verplichting om beschikbare metadata mee te leveren in de
sitemapbestanden*!l. Wanneer metadata niet beschikbaar is, hoeft deze dus niet te worden
aangevuld.

In het onderstaande figuur staat de werking van de Woo-index schematisch weergegeven:

registreren

. verwijzingen (URL’s)

L /]
Beheerder Redactieomgeving
bestuursorgaan ROO
r'
ophalen
Publicatieplatform(en) verwijzingen (URL’s)
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3.33 Metadata

Om de doorzoekbaarheid en vindbaarheid van documenten te verbeteren maakt de zoekfunctie van
de Woo-index gebruik van metadata. Een onderdeel van de Woo-index is de Woo-
Publicatiestandaard“?. De Woo-publicatiestandaard definieert de metadata voor documenten en is een
extensie*® op de sitemapstandaard. Voor bestuursorganen geldt er een verplichting om beschikbare
De Woo-publicatiestandaard ondersteunt TOOI-metadata** maar laat ook ruimte voor metadata in de
vorm van naam/waarde-paren. MDTO# zal in de toekomst ook worden ondersteund.

De metadata kan op basis van de specificaties van KOOP vooralsnog op twee*é verschillende
manieren worden gepubliceerd:

1. Metadata in het TOOI-formaat. Dit formaat van aanleveren wordt aanbevolen door KOOP. Als

gekozen wordt voor het TOOI-formaat dan zijn er zes metadatavelden verplicht:
a. de uitgever van een document,

de officiéle titel,
de informatiecategorie,
de creatiedatum,
documenthandeling met daarbinnen,

i. soort handeling en

ii. tijd van handeling.
2. Metadata als naam/waarde-paren*.

®ooo

MDTO

Er is besloten dat MDTO de overheidsbrede standaard voor metadata wordt. In de voortgangsbrief
Open Overheid van 6 juni 2024 geeft de Staatssecretaris aan ervoor te zullen zorgen dat MDTO zo
spoedig mogelijk wordt ondersteund.

Ook schrijft de Staatssecretaris: “Nadat er gaandeweg meer inzicht komt in zowel de
informatiebehoefte van gebruikers en hun zoekgedrag als in de beschikbaarheid en
standaardisatiegraad van documenten met bijoehorende metadata, kunnen de publicatie-eisen
(standaarden) worden uitgebreid.”

Bron: Voortgangsbrief Open Overheid, (6 juni 2024), Ministerie van BZK, p. 2-3

Andere metadatavelden, zoals documentsoort*® en thema?*® zijn op basis van de huidige specificaties
optioneel. Verder dient nog te worden vermeld dat sommige metadatavelden kunnen worden afgeleid
in plaats van overgenomen uit de sitemapbestanden. Zo kan informatiecategorie soms worden
afgeleid uit de sitemapbestanden en documenttitel zou ook kunnen worden afgeleid/overgenomen van
de bestandsnaam. In de praktijk, zo blijkt uit de referentietrajecten, kan dit tot ongewenste situaties
leiden. In het algemeen stellen bestuursorganen de vraag of informatiecategorie (ook) geen
metadataveld is. Hiervoor is een wijzigingsverzoek ingediend, die niet is ingezien door de
onderzoekers maar wel ter attentie is gebracht.

42 KOOP spreekt over de Woo-metadatastandaard op de pagina Metadata in de Wet open overheid (KOOP).

43Zie ook Sitemaps.org

4 Met TOOI-metadata wordt bedoeld metadata in het TOOI formaat, zoals hierna beschreven.

4 Metagegevens voor Duurzaam Toegankelijke Overheidsinformatie.

46 KOOP heeft aangegeven ook de MDTO-standaard te willen gaan ondersteunen. Hier is voor zover wij inzicht in hebben nog
geen concrete planning voor.

47 Een naam/waarde-paar is een combinatie van de naam van een (meta)dataveld met de waarde van het (meta)dataveld.

48 Voor specifieke toelichting op metadataveld documentsoort zie standaard PLOOI (link).

4 voor specifieke toelichting op metadataveld thema zie standaard PLOOI (link).
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De twee manieren kunnen ook in combinatie met elkaar gebruikt worden. De vrijheid in aanlevering
van metadata kan invioed hebben op de zoekfunctie van KOOP, omdat metadatavelden gebruikt
worden voor indexeren en door de zoekfunctie. Daarnaast worden metadata gebruikt om een relatie
aan te kunnen brengen tussen documenten uit verschillende informatiecategorieén via waardelijsten
voor thema, wettenbestand of documentrelatie.

In het algemeen kan worden gesteld dat metadata volgens de TOOI-standaard voor betere
zoekmogelijkheden bij KOOP zorgt ten opzichte van naam/waarde-paren. Dit komt onder meer
doordat metadata als naam/waarde-paren niet op betekenis en waardebereik (de toegestane waarden
van een veld) gestandaardiseerd zijn en er dus meer variatie te verwachten is tussen
bestuursorganen. Naar waarschijnlijkheid wordt het zoeken door het gebruik van naam/waarde paren
lastiger vanwege deze variatie.

Er is op dit moment geen specifieke ondersteuning voor de MDTO-standaard (enkel in de vorm van
naam/waarde-paren). Dit gebruik kan een voordeel zijn voor bestuursorganen die MDTO al (willen
gaan) gebruiken. Ten tijde van dit onderzoek is gebleken dat er wel een principe besluit is genomen in
de stuurgroep om in de publicatiestandaard ook MDTO te gaan ondersteunen, maar dat de
noodzakelijke detail uitwerking ten behoeve van definitieve besluitvorming en implementatie nog niet
afgerond is.

Op basis van het referentietraject heeft KOOP enkele effecten op de vindbaarheid door het toevoegen
van metadata geconstateerd. Onderstaande tabel is integraal vanuit de rapportage van het
Referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit® overgenomen.

Tabel 3.4: Metadata scenario’s

Metadata scenario Effect

Geen metadata in de sitemaps De vindbaarheid is enkel gebaseerd op indexatie op de
inhoud van het document. Dit is niet altijd mogelijk.
Niet alle gewenste filtering mogelijk.5!
KOOP: Informatiecategorie blijft onbekend bij documentdetails
bij gebruik generieke naamgevingsconventie®2.

Naam/waarde paren De vindbaarheid is enkel gebaseerd op indexatie op de
inhoud van het document. Dit is niet altijd mogelijk. De
vindbaarheid is wel mogelijk op basis van de indexatie van de
waarde uit de aangeleverde naam/waarde-paren. Dit is altijd
mogelijk.

De waarden van naam-waarde paren zijn niet te filteren,
alleen te indexeren.

Documenttitel blijft onbekend documenttitel in de
documentdetails op open.overheid.nl;53

%0 Eindrapport Referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit (februari 2024), KOOP (Logius).

51 Gewijzigd t.0.v. het rapport, waar gesproken werd over ‘geen filtering’.

52 Hier wordt verwezen naar het gebruik van een naamgevingsconventie in plaats van een specifiek metadataveld.
%3 Dit bleek ongewenste functionaliteit en is intussen aangepast.
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Werkwijze KOOP is om de bestandsnaam te hanteren als
documenttitel indien deze kan worden afgeleid van de URL of
uit de bestandseigenschappen. Dit is niet altijd mogelijk.
Informatiecategorie blijft onbekend bij documentdetails op
open.overheid.nl bij gebruik generieke
naamgevingsconventie.

Geen mogelijkheid om meerdere informatiecategorieén toe te
wijzen aan een document (ongeacht welke
naamgevingsconventie)

TOOI (minimale set) De vindbaarheid is gebaseerd op indexatie van het document
en aangeleverde metadata. Dit is altijd mogelijk.
Filtering is mogelijk.
Documenttitel is bekend op open.overheid.nl.
Informatiecategorie is bekend op open.overheid,nl, is ook in te
zetten om meerdere informatiecategorieén toe te wijzen aan
één document (uitgaande van de generieke
naamgevingsconventie)

TOOI metadata aangevuld met De vindbaarheid is gebaseerd op indexatie van het document
naam/waarde-paren en aangeleverde metadata. Dit is altijd mogelijk.
Filtering is mogelijk.
Documenttitel is bekend op open.overheid.nl.
Informatiecategorie is bekend op open.overheid,nl, is ook in te
zetten om meerdere informatiecategorieén toe te wijzen aan
één document (uitgaande van de generieke
naamgevingsconventie)

De rapportage over het (eerste) referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit geeft geen inzicht in de
effecten op vindbaarheid wanneer er TOOI gebruikt wordt inclusief optionele velden (als aanvullend
op de minimale set). Het is echter waarschijnlijk dat het gebruik van meer metadata, bijvoorbeeld over
het thema, de vindbaarheid van documenten zal vergroten.

Uit deze conclusies maken wij op dat metadata een positieve bijdrage levert aan de vindbaarheid van
documenten. Een kanttekening hierbij is, op basis van het AcICT rapport, dat deze positieve bijdrage
sterk afhankelijk is van de kwaliteit van metadata van bestuursorganen. Er is onzekerheid of dit het
geval is, onder meer omdat er beperkte standaardisatie is (hoewel ook andere factoren bijdragen aan
de kwaliteit van metadata). Bij beperkte standaardisatie en kwaliteit zal het effect op de vindbaarheid
mogelijk beperkt zijn. We komen hier op terug in paragraaf 4.1.3 en zullen twee varianten beschrijven
met betrekking tot metadata definiéren en voor beiden een schatting van de kosten maken.

3.4 Kader om de uitvoerbaarheid te beoordelen

Om het aansluiten op de Woo-index te beoordelen op de uitvoerbaarheid kijken we naar een aantal
elementen die impact hebben. Op basis van onder andere de Handleiding Uitvoerbaarheidstoets
Decentrale Overheden (UDO) en ervaringen van het onderzoeksteam met uitvoeringstoetsen zijn we
onderstaande uitvoerbaarheidselementen geidentificeerd. De kosten worden in kaart gebracht in
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relatie tot de activiteiten en zijn daarom geen aanvullend element om de uitvoerbaarheid te
beoordelen.

Haalbaarheid van de invoeringsdatum: In hoeverre is de invoeringsdatum van het aansluiten op
de Woo-index van invloed op de uitvoering? Is deze datum haalbaar voor medeoverheden? Is er
voldoende tijd om een robuuste oplossing te faciliteren? Heeft de invoeringsdatum impact op
andere facetten?

Functionaliteit van de oplossing: In hoeverre biedt de gekozen oplossing voor de Woo-index de
functionaliteit die medeoverheden nodig hebben? Welke behoeften worden met de oplossing wel
ingevuld en welke niet? In hoeverre biedt de oplossing ruimte voor ontwikkelingen in de toekomst?
Effecten op administratieve lasten: Wat is het effect van de voorgestelde oplossingsrichting voor
een centrale voorziening op de administratieve lasten van medeoverheden? Zijn deze effecten
tijdelijk of voor de lange termijn?

Implementatie en capaciteit (personeel en organisatie): Wat is de verwachte impact van
implementatie op medeoverheden? Welke effecten worden er verwacht op de beschikbare
capaciteit? In hoeverre worden er aanpassingen of effecten verwacht voor personeel en
organisatie? Zijn deze effecten tijdelijk of voor de lange termijn?

De beoordeling van deze elementen volgt uit het onderzoek en wordt in hoofdstuk 6 uitgewerkt.

3.5 Onzekerheden bij het onderzoek

Gedurende de uitvoering van het onderzoek zijn een aantal relevante onzekerheden rondom het

vraagstuk naar boven gekomen. De bevindingen en resultaten van dit onderzoek moeten in het licht

van deze onzekerheden worden gelezen. Hieronder bespreken we de onzekerheden puntsgewijs:
Een belangrijke onderzoeksvraag gaat over de kosten van aanvullende activiteiten met betrekking
tot eerdere uitvoeringstoetsen. De eerdere uitvoeringstoetsen geven echter geen detailuitwerking
van kosten voor aansluiting op PLOOI en/of publicaticomgevingen vanwege de onduidelijkheden
die er destijds waren. Ook is niet volledig duidelijk welke kostenposten wel en niet zijn
meegenomen. Dat maakt het moeilijk om ‘aanvullende activiteiten’ en kosten vast te stellen. Op
basis van de voorgaande uitvoeringstoetsen is het daarom enigszins ambigue welke kosten wel
en niet al meegenomen zijn. In paragraaf 4.1 definiéren we de aanvullende activiteiten op basis
van de beschikbare documentatie.
Voor deze uitvoeringstoets is de inspanningsverplichting buiten scope geplaatst, omdat
openbaarmaking volgens de inspanningsverplichting volgt uit beleidskeuzes van bestuursorganen.
De activiteiten en kosten om aan de inspanningsverplichting te voldoen worden daardoor niet
middels deze uitvoeringstoets inzichtelijk.
Naast onduidelijkheid over de eerdere uitvoeringstoetsen zijn de eisen en specificaties vanuit
KOOP ook nog niet definitief. Er wordt momenteel middels referentietrajecten gekeken naar de
mogelijkheden om de Woo-index te implementeren. Op basis van de resultaten uit de
referentietrajecten worden nog wijzigingen aan de Woo-index doorgevoerd. Gedurende de
uitvoeringstoets zijn er ook nieuwe voornemens (zoals ondersteuning MDTO of het ‘metadataveld’
informatiecategorie) naar voren gekomen. De handleiding van KOOP is daarnaast nog niet op een
1.0 versie. De eisen en specificaties om aan te sluiten op de Woo-index zijn nog niet definitief,
waardoor in de uitvoeringstoets enkel de stand van zaken op moment van schrijven kan worden
meegenomen.
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Het tweede referentietraject loopt ten tijde van de uitvoering van het onderzoek naar de
uitvoerbaarheid van aansluiten op de Woo-index en wordt naar verwachting in juni afgerond. De
resultaten uit het tweede referentietraject zijn nog niet beschikbaar ten tijde van schrijven en
kunnen daarom niet worden meegenomen in deze uitvoeringstoets. Ook wordt er momenteel een
interne uitvoeringstoets uitgevoerd bij BZK naar de uitvoerbaarheid voor het Rijk, waarvan de
resultaten nog niet bekend zijn en dus niet kunnen worden meegenomen.

Er is nog geen volledige planning bekend voor de inwerkingtreding van de verplichting tot het
actief openbaar maken van informatiecategorieén. De staatssecretaris heeft toegezegd om
uiterlijk in juni te komen met een planning voor de Koninklijke Besluiten. Begin juni®* is er besloten
dat de verplichte openbaarmaking van de eerste vijf verplichte categorieén 1 november 2024 in
gaat, per Koninklijk Besluit®®. De ingangsdatum van de verplichte openbaarmaking van de overige
informatiecategorieén is ten tijde van dit onderzoek nog niet bekend. De haalbaarheid van de
invoeringsdatum kan daardoor maar in beperkte mate worden beoordeeld.

% Voortgangsbrief Open Overheid, (6 juni 2024), ministerie van BZK.
% Het gaat om de volgende categorieén: Wetten en algemeen verbindende voorschriften, Overige besluiten van algemene
strekking, Organisatie en werkwijze, Bereikbaarheidsgegevens en Vergaderstukken Staten-Generaal.
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4, Aansluiten op de Woo-index

In dit hoofdstuk wordt een eerste analyse gedaan in het kader voor de uitvoerbaarheid van de Woo-
index, waarbij we hebben gekeken naar de eerdere uitvoeringstoetsen en de activiteiten die
voortkomen uit de verplichte aansluiting op de Woo-index in het kader van actieve openbaarmaking.
We beginnen met een omschrijving van de activiteiten waarna we een toelichting geven op de
bevindingen van de wijze waarop bestuursorganen hiermee omgaan. Ter referentie verwijzen we naar
de definities in Bijlage C.

4.1 Activiteiten om aan te sluiten

Om de vraag te beantwoorden wat bestuursorganen moeten doen om aan te sluiten op de Woo-index
gaan we in op de activiteiten die nodig zijn om documentverzamelingen centraal doorzoekbaar te
maken. Dit geeft tevens aan wat er wordt bedoeld met ‘aansluiten’: het gaat hierbij niet om een
verbinding of koppelvlak met KOOP of PLOOI, maar om het op een gestandaardiseerde wijze
publiceren. Andere routes, zoals het voorinvullen van (delen van) informatiecategorieén door KOOP
op basis van OB vallen hier niet onder (zie paragraaf 3.2.3).

De activiteiten om aan te sluiten op de Woo-index zijn bepaald op basis van een GAP-analyse tussen
de eerdere uitvoeringstoetsen en de nieuwe eisen op basis van de handleiding van KOOP. Zoals
eerder toegelicht gaat het hierbij om activiteiten op basis van nieuwe wettelijke vereisten. We
onderscheiden vier categorieén van activiteiten:

1. Invullen Woo-gegevens (publicatieplaatsen)

2. Publiceren van sitemapbestanden

3. Publiceren van metadata op een gestandaardiseerde manier (als onderdeel van

sitemapbestanden)®®
4. Indirecte activiteiten

Bij een aantal categorieén identificeren we ook een aantal subactiviteiten met letters. De activiteiten
worden hieronder per categorie besproken. Ook zijn zij weergegeven in het schematische overzicht
van de Woo-index:

% Het publiceren van metadata is op zichzelf geen nieuwe wettelijke eis: dit is reeds opgenomen in artikel 2.4, lid 3a. Wat nieuw
is, is dat er een publicatiestandaard wordt voorgeschreven.
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Figuur 5: schematische weergave van de Woo-index inclusief aanvullende activiteiten

Alvorens we de activiteiten noemen is het van belang om een aantal algemene opmerkingen te
maken:
De activiteiten zijn zowel eenmalige als structurele activiteiten. De technische componenten
moeten zowel ontwikkeld (eenmalig) als beheerd worden (structureel/jaarlijks).
Sommige activiteiten moeten slechts één of enkele keren uitgevoerd worden (inrichten
publicatiecomgeving) en sommige activiteiten moeten per document/publicatie worden uitgevoerd
(registreren locatie (URL) document en metadata).
Er is ook een verschil in de actor die de activiteiten uitvoert: dit kan het bestuursorgaan zelf zijn
(handmatig toevoegen metadata) of een (software)leverancier die in opdracht van het
bestuursorgaan een product levert.
Er zijn nog geen definitieve eisen en specificaties voor het aansluiten op de Woo-index. De
activiteiten om aan te sluiten worden in kaart gebracht op basis van de huidige stand van zaken.
Op basis van de referentietrajecten worden nog wijzigingen en ontwikkelen verwacht aan de Woo-
index en bijbehorende eisen en specificaties.

4.1.1 Invullen Woo-gegevens (publicatieplaatsen)

Bestuursorganen moeten gegevens over publicatieplaatsen van hun documentverzamelingen
registreren in de redactieomgeving van de Woo-index. Het gaat hierbij om de verwijzing middels een
URL naar de weblocatie waar de betreffende informatiecategorieén gepubliceerd staan. Door deze
registratie kan de Woo-harvester de documentverzamelingen indexeren en worden documenten op
één plek vanuit open.overheid.nl vindbaar. Deze documentverzamelingen moeten voldoen aan de
publicatievoorwaarden. Per bestuursorgaan kunnen er meerdere documentverzamelingen met URL'’s,
informatiecategorieén en toelichtingen worden geregistreerd. Het gaat hierbij om een eenmalige
registratie en beheer op deze registratie bij wijzigingen in de publicatieplaatsen van documenten.

Het inrichten van de publicatieplaatsen zelf is geen actie die in de uitvoeringstoets voorligt.

Bestuursorganen hadden al de verplichting tot publicatie en derhalve een publicatieomgeving als
publicatieplaats van hun documentverzameling(en). Deze verplichting is ook meegenomen in de
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eerdere uitvoeringstoetsen>’. Er werden toen geen eisen gesteld aan de publicaties die in principe in
de publicatieomgeving gepubliceerd zullen moeten worden. Met de komst van deze oplossing worden
er wel extra eisen gesteld aan de publicatieomgeving. In de berekeningen wordt daarom het verschil
tussen de eerder geraamde kosten en de nieuwe geraamde kosten van de publicatieomgeving
bekeken (zie ook paragraaf 5.7).

In het onderstaand overzicht zijn de activiteiten binnen deze categorie samengevat:
1. Invullen Woo-gegevens

Registreren en beheren van gegevens over het bestuursorgaan en van de publicatieplaatsen voor
sitemapbestanden in het ROO.

4.1.2 Publiceren van sitemapbestanden

Naast de registratie van publicatieplaatsen van documentverzamelingen moeten bestuursorganen de
sitemapindexbestanden, sitemapbestanden en het robots.txt bestand aanbieden op de geregistreerde
publicatieplaatsen. Zowel het genereren als het publiceren van deze bestanden zijn aanvullende

activiteiten die horen bij de verplichte aansluiting op de Woo-index zoals nu aangeboden door KOOP.

Bestuursorganen moeten op basis van de gepubliceerde documenten de juiste sitemapbestanden
(handmatig) opstellen of genereren. De oplossing is ontworpen op automatisch gegenereerde
sitemapbestanden maar het staat bestuursorganen vrij deze handmatig op te stellen. Dat zal bij grote
hoeveelheden te publiceren documenten al snel (te) arbeidsintensief en foutgevoelig worden. In de
referentietrajecten hebben organisaties de sitemap-bestanden soms nog handmatig gevuld of
bewerkt. Na het genereren van de bestanden moeten bestuursorganen deze publiceren op de
geregistreerde publicatieplaatsen. De referentietrajecten waren bedoeld om inzicht te krijgen in de
inspanningen van de publicerende bestuursorganen om aan te sluiten op de Woo-index. Echter op
basis van ons onderzoek stellen wij vast dat het automatisch genereren van sitemapbestanden (op
basis van de gepubliceerde documenten) een voorwaarde is voor een werkbare Woo-index.

Deze voorwaarde betekent dat voor een documentverzameling de bijbehorende sitemap- en
sitemapindexbestanden geautomatiseerd worden opgebouwd en gevuld met de juiste (beschikbare)
gegevens, zonder dat er handwerk nodig is in de vorm van het aanpassen van de bestanden. Dit is
een voorwaarde omdat het handmatig opstellen van bestanden erg arbeidsintensief is en zeer
foutgevoelig, zeker als het om grote hoeveelheden documenten gaat. Daarentegen is het genereren
van de bestanden te automatiseren omdat het gebaseerd is op een (XML-)standaard.

Zoals hierboven is aangegeven is het inrichten en beschikbaar hebben van een omgeving zelf geen
actie als gevolg van de verplichting om aan te sluiten op een centrale infrastructuur. Wel moet een
publicatieomgeving (of bronsysteem) worden aangepast of uitgebreid om de sitemapbestanden te
genereren en te publiceren. Bestuursorganen en/of hun leveranciers moeten hiervoor hun software
aanpassen, specifiek ontwikkelen en daarbij beheren. We onderscheiden ten minste drie varianten
van ontwikkeling:

Ontwikkeling door softwareleverancier van het bestuursorgaan
Ontwikkeling door het bestuursorgaan zelf
Gebruik van open source componenten door het bestuursorgaan

57 De eerdere uitvoeringstoetsen geven echter geen detailuitwerking van kosten voor aansluiting vanwege de onduidelijikheden
die er destijds waren. Zie voor meer informatie paragraaf 3.6 over onzekerheden bij het onderzoek.
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In aanvulling op het eenmalig inrichten van de omgeving en sitemapbestanden dient er na verloop van
tijd onderhoud, hosting en beheer plaats te vinden.

In het onderstaand overzicht zijn de aanvullende activiteiten van deze categorie samengevat:
2. Publiceren van sitemapbestanden

a. Geautomatiseerd samenstellen en opbouwen van sitemapbestanden
b. Publiceren van sitemapbestanden op geregistreerde publicatieplaatsen
c. Onderhoud, hosting en beheer van de publicatieomgeving & sitemapbestanden

4.1.3 Publiceren van metadata (als onderdeel van sitemapbestanden)

Een onderdeel van het publiceren van de sitemapbestanden is het publiceren van metadata per
document.

Publiceren van metadata als aparte activiteit

In technische zin gaan het publiceren van de sitemapbestanden en het publiceren van metadata
hand in hand: in de sitemapbestanden is de benodigde metadata namelijk opgenomen. Waarom
benoemen we de publicatie van metadata dan als aparte activiteit? Dit komt omdat het toevoegen
van (relevante) metadata mogelijk aanvullende en belangrijke activiteiten met zich meebrengt. We
onderscheiden daarom ook twee scenario’s: de minimale variant (waarbij de beschikbare metadata
aan de sitemapbestanden wordt toegevoegd) en de TOOI-variant (waarbij de metadata in TOOI-
formaat wordt gepubliceerd via de sitemapbestanden conform de TOOI-metadatastandaard).

De verplichting met betrekking tot metadata beperkt zich tot de metadata die al beschikbaar is. Deze
metadata is beschikbaar in de bronsystemen van bestuursorganen, bijvoorbeeld in een
documentmanagementsysteem, een zaaksysteem of een taaksysteem. Er is grote diversiteit in het
type en het aantal systemen te verwachten bij bestuursorganen. De metadata die beschikbaar is voor
een te publiceren document is niet altijd direct geregistreerd ‘bij’ het document zelf, maar soms ook
indirect bij andere informatieobjecten. Zo bevat het zaaktype van een bij een zaak geregistreerd
document informatie over — bijvoorbeeld — de informatiecategorie. Bestuursorganen moeten daarom
bij het publiceren van metadata en het genereren van sitemapbestanden inclusief metadata gegevens
verzamelen uit verschillende bronsystemen en applicaties.

We onderscheiden verder twee varianten als het gaat om de aanvullende activiteiten met betrekking
tot metadata. De reden hiervoor is omdat meer en betere (gestandaardiseerde) metadata de potentie
in zich heeft om tot betere zoekresultaten te komen. Hoewel de beschikbaarheid en aanlevering van
metadata in een gestandaardiseerd formaat geen vereiste is, vergroot dit wel de vindbaarheid van
documenten (zie paragraaf 3.3.3). Om deze reden introduceren wij twee mogelijkheden die we
gebruiken bij het in kaart brengen van de aanvullende activiteiten en het berekenen van de kosten,
namelijk:

1. Minimale vereisten

Hier wordt enkel voldaan aan de vereisten ten aanzien van aansluiting op de Woo-index en
metadata van documenten. Er wordt voldaan aan de minimale vereisten om aan te sluiten op
de Woo-index. Het gaat in deze variant om vereisten die horen bij de digitale infrastructuur en
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artikel 3.3b van de Woo en de eisen die worden gesteld aan de openbaar te maken
documenten (zie paragraaf 3.1.2 en 3.3).

2. TOOl-standaard

Bij metadateren volgens de TOOI-standaard worden naast de minimale vereisten extra
inspanningen gedaan op het gebied van standaardisatie®® en beschikbaarheid van metadata
zodat zoekresultaten verbeteren. Het is overigens de vraag wanneer zoekresultaten als
maatschappelijk onvoldoende worden beoordeeld en verbetering zowel noodzakelijk als
financieel verantwoord is; deze vraag blijft vooralsnog onbeantwoord. Deze variant vraagt om
aanvullende activiteiten van bestuursorganen waaronder extra metadatering en metadatering
volgens een vast formaat, wat op basis van de huidige specificaties van KOOP de TOOI-
standaard is. We hebben geen duidelijke onderbouwing gevonden van welke metadatavelden
voldoende of optimaal zijn ten behoeve van de vindbaarheid. Daarom nemen we voor deze
variant aan dat er ten minste wordt voldaan aan de zes vereiste velden binnen de TOOI-
standaard (zie paragraaf 3.3.3).

Met betrekking tot het verzamelen van metadata kunnen bestuursorganen twee varianten
gebruiken die samenhangen met de wijze waarop documenten worden toegevoegd aan de
publicatieomgeving:
Handmatig toevoegen van metadata bij het (handmatig) uploaden van documenten naar
de publicatieomgeving.
Geautomatiseerd toevoegen van beschikbare metadata op basis van geautomatiseerde
koppelingen tussen bronsystemen en de publicatieomgeving.

Een belangrijke noot bij deze twee varianten is dat in de eerste uitvoeringstoetsen metadatering van
documenten ook onderdeel is geweest van de kostenberekening. Daarbij dient echter te worden
opgemerkt dat er geen rekening is gehouden met metadatering volgens TOOI. De tweede variant is
daarom vergeleken met de eerdere uitvoeringstoetsen afwijkend.

3. Publiceren van metadata

a-i. Verzamelen van beschikbare metadata Minimale vereisten
(handmatig of geautomatiseerd)

a-ii. Toevoegen en verzamelen van aanvullende TOOI-standaard
metadata conform TOOI-formaat

b. Geautomatiseerd samenstellen Minimale vereisten TOOI-standaard
sitemapbestanden met metadata

c. Publiceren van sitemapbestanden op Minimale vereisten TOOI-standaard
geregistreerde publicatieplaatsen

4.1.4 Indirecte activiteiten

Naast de specifieke activiteiten die moeten worden uitgevoerd om aan te sluiten op de Woo-index, zal
een bestuursorgaan zelf ook additionele ‘indirecte’ activiteiten moeten uitvoeren om een oplossing te

% Het Adviescollege Openbaarheid en Informatiehuishouding doet in haar advies over de voortgang van actieve
openbaarmaking de aanbeveling om vast te stellen welke standaarden gelden bij publicatie van overheidsdocumenten (pagina
3).
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verwerven en te implementeren. Op basis van de inbreng van de klankbordgroepen en de afgenomen
interviewen stellen we vast dat de benodigde indirecte activiteiten in drie fases zijn onder te verdelen:

Fase 1: Verwerven en/of aanbesteden. Het kiezen en verwerven van een oplossing, inclusief het
voor- en inkooptraject.

Fase 2: Technische implementatie. De technische implementatie van de oplossing, met als doel
om te komen tot een werkende oplossing.

Fase 3: Business implementatie. De business implementatie van de oplossing gericht op het
daadwerkelijk gebruiken van de oplossing op de gewenste wijze.

Naast deze drie fases zal er (structureel) ook sprake zijn van beheeractiviteiten. Het gaat hierbij of
technisch beheer, functioneel beheer en/of informatiebeheer.

De indirecte activiteiten zullen deels afhangen van de oplossing die een organisatie kiest. Zo kan een
organisatie bijvoorbeeld kiezen voor een ‘totaaloplossing’ van één leverancier. Deze leverancier levert
dan zowel het publicatieplatform, de publicatie van sitemapbestanden en het achterliggende
document management systeem en/of zaaksysteem. Een andere optie is dat een bestuursorgaan
kiest voor softwarecomponenten en applicaties van verschillende leveranciers die met elkaar
samenwerken. Ook kunnen er verschillen zijn in de kostenopbouw van deze oplossingen. Sommige
leveranciers zullen werken met een licentiemodel met beperkte incidentele kosten en voornamelijk
structurele kosten. Andere leveranciers zullen meer incidentele kosten vragen voor de implementatie
en beperkte structurele kosten vragen. In paragraaf 4.2 gaan we verder in op de keuzes van
bestuursorganen om aan te sluiten op de Woo-index. In Hoofdstuk 5 werken we de inschatting van de
kosten, mede afhankelijk van de gekozen oplossingsrichting, verder uit.

4. Indirecte activiteiten
Additionele programma- en beheeractiviteiten

4.2 Bevindingen met betrekking tot activiteiten en aansluiten
door bestuursorganen

Voor we de uitvoerbaarheid van deze activiteiten kunnen beoordelen zijn een aantal relevante
bevindingen te noemen ten aanzien van de activiteiten die organisaties moeten uitvoeren om aan te
sluiten.

4.2.1 Uitgangspositie van bestuursorganen verschilt sterk

Gemeenten, waterschappen, provincies en gemeenschappelijke regelingen hebben allen eigen
organisatieprocessen die van invloed zijn. Uit de klankbordgroepen blijkt dat de uitgangspositie
uitmaakt voor het aansluiten. Organisaties die bijvoorbeeld zaakgericht of procesgericht werken
zouden waarschijnlijk ‘makkelijker’ informatiecategorieén openbaar kunnen maken omdat documenten
binnen bepaalde informatiecategorieén al gestructureerd worden aangemaakt en opgeslagen bij een
zaak of proces van waaruit de informatiecategorie is af te leiden. Ook de volwassenheid rond de
actieve openbaarmaking is relevant voor de uitgangspositie van organisatie. Waarbij opgemerkt moet
worden dat het niet gaat over de algehele volwassenheid van informatiehuishouding, maar specifiek
over de volwassenheid rond de betreffende informatiecategorieén en hoeveel categorieén zij reeds
(automatisch) openbaar maken. Het kan voorkomen dat organisaties de algehele
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informatiehuishouding niet goed op orde hebben, maar dat de informatiecategorieén tot de kritische
processen behoren waardoor de informatiehuishouding daar wel goed geregeld is. Dit blijkt
bijvoorbeeld van toepassing bij de meeste waterschappen. Uit de klankbordgroepen is ook gebleken
dat organisaties die eerder hebben aangenomen dat ze door PLOOI zouden worden ontzorgd een
minder goede uitgangspositie hebben, omdat zij nu toch zelf hun publicatie moeten inrichten en dat
eerst niet van plan waren.

Uit de VNG vragenlijst ten behoeve van het tweede referentietraject blijkt dat 85% van de in totaal 131
organisaties die de enquéte hebben ingevuld reeds begonnen is of al klaar is met het technisch
realiseren van het publiceren van de verplichte categorieén op hun eigen publicatieomgeving. EIf
organisaties (8% van het totaal) geven aan al volledig klaar te zijn met deze technische realisatie.
Negentien organisaties (15% van het totaal) zijn nog niet begonnen.5°

We concluderen dat er een grote verscheidenheid is in uitgangsposities tussen bestuursorganen.
Sommige bestuursorganen hebben hun informatiehuishouding beter op orde dan anderen, zo laten de
meerjarenplannen van VNG, IPO en UvW ook zien. De stap naar aansluiting op de Woo-index is
eenvoudiger als de informatiehuishouding van een bestuursorgaan al (enigszins) op orde is. Een
belangrijke aanname voor dit onderzoek is dat bestuursorganen hun informatiehuishouding met
betrekking tot de informatiecategorieén in de basis op orde hebben. Deze aanname ligt ook ten
grondslag aan de berekeningen in dit onderzoek: dit is van belang om zo goed mogelijk de kosten
voor de nieuwe en aanvullende activiteiten in kaart te brengen.

Ook zijn er bestuursorganen die vergevorderd zijn met zaakgericht werken, waardoor actieve
openbaarmaking en aansluiting op de Woo-index een stuk uitvoerbaarder is (voor sommige
informatiecategorieén). In beide gevallen geldt dat er sprake zijn van (grote) verschillen tussen de
informatiecategorieén binnen bestuursorganen. Hetzelfde geldt voor bestuursorganen die misschien
niet zaakgericht werken maar hun informatiehuishouding in algemene zin wel op orde hebben.

Voor de verdere analyse en berekeningen gaan we ervanuit van de informatiehuishouding enigszins
op orde is. We gaan hier dus uit van een gemiddelde, waarbij de situatie voor een individuele
medeoverheid dus een stuk beter of slechter kan zijn. Ten aanzien van de algemene uitvoerbaarheid
zullen we wel ingaan op de uitgangspositie van bestuursorganen (zie paragraaf 6.1).

4.2.2 Wijze van aansluiting op de Woo-index is voor bestuursorganen nog
onduidelijk

Organisaties kunnen hun documenten/informatie publiceren via hun eigen website, een aparte
publicatiewebsite, via een samenwerkingsplatform of via (open source of closed oplossingen van)
leveranciers. Daarnaast zijn taakspecifieke oplossingen (zoals oplossingen waarin verslagen en
besluiten worden opgeslagen), CMS, DMS, centrale collecties (zoals ORI - een gemeentelijk initiatief)
en oplossingen van KOOP (zoals officiéle bekendmakingen - een wettelijke verplichting) genoemd.
Medeoverheden kunnen er bijvoorbeeld voor kiezen om een aparte documentbibliotheek in te richten
waar documenten vanuit alle bronsystemen in worden opgeslagen alvorens ze via een

% De vragenlijst is uitgezet onder provincies, waterschappen, een specifieke groep ZBO’s / diensten en afdelingen binnen het
Rijk, gemeenten en gemeenschappelijke regelingen. 63 gemeenten, 5 provincies, 7 waterschappen, 25 gemeenschappelijke
regelingen, 24 ZBO’s en 6 diensten/instellingen hebben de vragenlijst ingevuld. De VNG plaatst als kanttekening bij de
resultaten dat de respondenten over het algemeen organisaties zijn die al vooroplopen in de ontwikkelingen, waardoor de
resultaten waarschijnlijk positiever lijken dan in werkelijkheid het geval is. Desalniettemin duidt de VNG het feit dat 85% van de
respondenten al begonnen of zelfs klaar is met de technische realisatie van hun platform als positief.
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publicatieomgeving actief openbaar worden gemaakt. Een andere variant is om bronsystemen te
koppelen aan de publicatieomgeving (waarbij niet wordt bedoeld dat bronsystemen direct via het
internet toegankelijk worden gemaakt). Dit betekent dat er verschillende varianten zijn voor het
aansluiten op de Woo-index. Overigens geldt dat organisaties in bovenstaande mogelijkheden ook per
informatiecategorie verschillende en soms zelfs meerdere keuzes kunnen maken.

Een door de VNG uitgezette vragenlijst geeft inzicht gegeven in de soorten oplossingen die
bestuursorganen gebruiken, zoals webpagina’s (eigen bouw, één leveranciers of meerdere
leveranciers) of totaaloplossingen (van één of meerdere leveranciers).

Op basis van de vragenlijst van de VNG is ook gebleken dat bestuursorganen nog beperkt zicht
hebben op de aansluiting op de Woo-index. Zo geeft, na correctie door de VNG, ongeveer 55% van
de respondenten aan niet te kunnen aansluiten of nog geen passende oplossing te hebben gekozen
om aan te sluiten. Dit sluit aan bij de beelden uit de klankbordgroepen dat er nog geen tot weinig
leveranciers zijn die een oplossing aan bieden die voldoet aan de specificaties van KOOP. Hier
worden verschillende redenen voor gegeven. Ten eerste is er nog geen sprake van een (stabiele) 1.0
versie van de standaard. Daarnaast wachten sommige leveranciers nog af tot er danwel meer vraag is
vanuit bestuursorganen danwel een ander koppelvlak geboden wordt.

Dezelfde vragenlijst van de VNG laat het volgende zien over hoe bestuursorganen verwachten aan te
sluiten op de Woo-index:

Een groot deel van de bestuursorganen sluit (ten dele) aan via een taakspecifieke oplossing.
Een groot deel sluit aan via een DMS, CMS of centrale collectie.

Van de overige categorieén worden ook KOOP (gemeenschappelijke voorziening), webbouw of
geen (gekozen) oplossing genoemd.
Deze aansluiting is in het algemeen afhankelijk van de betreffende informatiecategorie: voor sommige
informatiecategorieén zal een andere oplossing om aan te sluiten worden gekozen. Dit is bijvoorbeeld
afhankelijk van het bronsysteem.

4.2.3 Bestuursorganen zijn van plan documenten zowel handmatig als
automatisch te publiceren

Uit de interviews en klankbordgroepen blijkt dat er bestuursorganen zijn die hun documenten
handmatig via een portaal op de publicatieomgeving zullen publiceren, waarbij het document
geulpload wordt inclusief (beschikbare) metadata. Ook zijn er bestuursorganen die voornemens zijn
een geautomatiseerde koppeling te gebruiken om documenten van een bronsysteem te publiceren via
de publicatieomgeving®. Het eerst handmatig publiceren en vervolgens automatiseren is een
veelgehoorde strategie van organisaties. Echter blijkt ook dat de meeste organisaties voornemens zijn
om zowel handmatige als via een geautomatiseerde koppeling documenten vanuit een bronsystemen
te zullen blijven publiceren. Waarbij wat zij handmatig en geautomatiseerd doen afhankelijk is van de
informatiecategorie en/of bronsysteem.

De verwachting is dat organisaties documenten vanuit een regulier proces automatisch zullen willen
publiceren, omdat dit efficiéntie in het proces oplevert. Voor informatie die niet vanuit een regulier
proces afkomstig is, maar een meer ad hoc karakter heeft (zoals convenanten) of een klein aantal
documenten betreft (zoals onderzoeken) is het voor organisaties logischer om deze documenten

% Provincies en waterschappen werken niet volgens de common ground principes, zij zullen daardoor niet of minder makkelijk
rechtstreeks vanuit hun bronsystemen kunnen publiceren maar moeten kopieén maken van de te publiceren documenten.
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handmatig te publiceren. De kosten om het proces te automatiseren wegen niet op tegen het
handmatig publiceren van het kleine aantal.

424 Leveranciers hebben nog geen oplossingen die voldoen aan de
standaard

Om een oplossing te realiseren om aan te sluiten op de Woo-index kunnen medeoverheden gebruik
maken van externe expertise, bijvoorbeeld via een totaaloplossing, in een samenwerkingsverband, of
op basis van eigen ontwikkelcapaciteit. In de VNG enquéte is er gevraagd naar deze verschillende
soorten oplossingen, maar de resultaten van deze vraag waren te onbetrouwbaar om verdere
nuances te onderscheiden. Wel bevestigden de resultaten het beeld dat er niet of nauwelijks gekozen
wordt om eigen ontwikkelcapaciteit in te zetten.

De softwareleveranciers van bestuursorganen hebben echter nog geen oplossingen die voldoen aan
de standaard van KOOP. Bestuursorganen kunnen daarom nu nog geen oplossingen verwerven die
aangesloten zijn aan de Woo-index. Op basis van de klankbordgroepen en gesprekken die gevoerd
zijn, hebben we vastgesteld dat dit enerzijds komt doordat er nog geen definitieve (1.0 versie) van de
standaard is en anderzijds doordat sommige leveranciers een afwachtende houding hebben en
bijvoorbeeld hopen of wachten op een andere koppeling.

Wel zijn er een aantal oplossingen in ontwikkeling. Om een beeld te geven van dergelijke oplossingen
staan hieronder voorkomende voorbeelden: totaaloplossing, de OpenWoo.app en de Dimpact-
oplossing.

Totaaloplossing

Diverse softwareleveranciers hebben aangegeven een totaaloplossing te willen ontwikkelen die
bestuursorganen bij hen kunnen afnemen. Een ‘totaaloplossing’ of suite-oplossing is een oplossing
van één leverancier die niet alleen een publicatieomgeving en -platform biedt, maar ook een deel
van de achterliggende systemen zoals zaaksysteem en document managementsysteem. Ook zijn
er leveranciers waar bestuursorganen al mee samenwerken, die hun bestaande pakketten kunnen
uitbreiden met oplossingen voor het aansluiten op de Woo-index.

OpenWoo.app

OpenWoo.app is een product ontwikkeld door het Open Webconcept. Open Webconcept is een
samenwerking van ongeveer 30 gemeenten die open source bouwblokken ontwikkelt voor
verschillende publieke diensten. Daarbij zijn ook marktpartijen betrokken. Eén van de producten die
worden ontwikkeld is de OpenWoo.app. Dit is een platform waarop bestuursorganen documenten
en informatie automatisch kunnen verzamelen en publiceren vanuit een breed scala aan bronnen.
Bestuursorganen kunnen zelf kiezen hoe hun publicatieplatform eruit ziet en kunnen hun
bronsystemen koppelen aan het platform. Een andere belangrijke functionaliteit is dat het platform
kan publiceren via de sitemapstandaard..

Binnen de OpenWoo.app architectuur kunnen gemeenten een oplossing kiezen die aansluit op hun

behoeften, waardoor ze hun informatie op gebruiksvriendelijke en toegankelijke wijze kunnen delen
terwijl ze voldoen aan de Woo.
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Dimpact

Dimpact is een vereniging bestaande uit ruim 40 gemeenten die samenwerken aan veilige en
gebruiksvriendelijke digitale dienstverlening. Momenteel werken 10 van deze gemeenten samen
aan het ontwikkelen van een open source publicatieplatform voor het publiceren van documenten in
het kader van de Woo. De kosten daarvoor worden gelijk verdeeld onder de deelnemende
organisaties.

4.2.5 Leveranciers (en gemeenten) wensen een alternatief interactiepatroon

Een oplossing met een alternatief interactiepatroon, waarbij het meest genoemde alternatief een API-
koppelvlak is, zou het mogelijk maken om rechtstreekse uitwisseling tussen de Woo-index en de
bronsystemen van het bestuursorgaan te realiseren. Een genoemde mogelijkheid daarvoor is een
federatief model, waarbij alle bestuursorganen dezelfde APl hebben en KOOP aansluit op deze
decentrale API.

De wens voor een alternatief interactiepatroon zoals een API-koppelvlak wordt vooral onder
leveranciers sterk gevoeld. Ook een deel van de gemeenten geeft de voorkeur aan een API-
koppelvlak. De meeste provincies en waterschappen zijn van plan om zich te laten ontzorgen door
leveranciers bij het aansluiten op de Woo-index, waardoor het voor hen vooral van belang is dat deze
leveranciers hun werk goed kunnen doen en een werkbaar interactiepatroon tot hun beschikking
hebben.

Met name gemeenten hebben aangegeven dat een API-koppeling voor hen positieve gevolgen kan
hebben voor de uitvoerbaarheid. Aangezien gemeenten al met API-koppelingen werken voor andere
doeleinden, kan het voor hen makkelijker zijn om op tijd de verschillende informatiecategorieén aan te
sluiten op de Woo-index, naar aanleiding van de koninklijke besluiten. Ook leidt een API-koppeling
volgens gemeenten tot een betere functionaliteit van de Woo-index, aangezien de documenten direct
raadpleegbaar zijn.

Provincies en waterschappen hebben aangegeven dat een alternatief interactiepatroon voor hen geen
verschil maakt voor de uitvoerbaarheid, aangezien ze veelal van plan zijn om een leverancier in de
arm te nemen. Wanneer die leverancier echter de voorkeur geeft aan een alternatief interactiepatroon
en deze niet beschikbaar is, kan dat wel negatieve impact hebben op het halen van de invoeringsdata.
Ook kan het extra kosten met zich meebrengen, omdat de leverancier zijn oplossing moet wijzigen.
Met het uitbreiden van centrale voorzieningen kunnen bestuursorganen mogelijk worden ontzorgd
Gedurende het onderzoek is gesproken over het uitbreiden van centrale voorzieningen die al door
KOOP ingevuld worden in de Woo-index. Deze centrale voorzieningen krijgen dan een hub-functie
waar bestuursorganen documenten aan kunnen verstrekken.

Het voornaamste voorbeeld daarbij is ORI. ORI zou uitgebreid kunnen worden zodat het voor meer
soorten documenten en informatiecategorieén gebruikt kan worden. Dat vergt wel aanpassingen aan
de raadsinformatiesystemen op het gebied van metadatering, zodat kan worden aangegeven tot
welke informatiecategorie een document behoort. Naast ORI valt ook OB/DROP in deze categorie.

Tijdens de klankbordgroepen is daarnaast ook genoemd van open dataregisters zoals
data.overheid.nl uit te breiden. Op dit platform worden datasets openbaar toegankelijk gemaakt. Er is
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echter een verschil tussen open data en open documenten, waardoor er ook aan dit platform
aanpassingen nodig zijn om documenten te kunnen ontsluiten.

4.3 Keuzes van bestuursorganen om aan te sluiten op de Woo-
index

Op basis van de bevindingen over en de overwegingen van bestuursorganen om aan te sluiten op de
Woo-index, gerelateerd daaraan de keuze voor hun informatiehuishouding met betrekking tot actieve
openbaarmaking, hebben we een tweetal invalshoeken geidentificeerd met daarbinnen telkens twee
keuzes die bestuursorganen kunnen maken ten aanzien van het aansluiten op de Woo-index. De
keuzes die bestuursorganen maken op verschillende aspecten geven tezamen aan welk scenario voor
aansluiten ze volgen. In het onderstaande overzicht staan de scenariokeuzes die relevant zijn ten
aanzien van het aansluiten op de Woo-index:

Scenariokeuze Keuzes Toelichting
Oplossing Totaaloplossing Organiseert een bestuursorgaan de aansluiting
SRlEEET op de Woo-index via een totaaloplossing of door
middel van verschillende bouwstenen?
Wijze van Minimale vereisten Publiceert het bestuursorgaan metadata bij
metadatering TOOl-standaard documenten volgens de minimale vereisten of de

TOOI-standaard?

Voor deze uitvoeringstoets brengen we hier eerst de verschillende keuzes in beeld, maken we de
bijbehorende kosten inzichtelijk (hoofdstuk 5) en beoordelen we deze op uitvoerbaarheid (hoofdstuk
6).

4.3.1 Oplossing voor aansluiten op de Woo-index

Eerder is geconstateerd dat leveranciers nog geen oplossingen beschikbaar hebben die volledig
voldoen aan de standaard van KOOP. Wel zijn er oplossingen in ontwikkeling. Organisaties kunnen
zich laten ontzorgen door een totaaloplossing van leveranciers af te nemen. We zien echter ook dat er
bestuursorganen zijn die samenwerken om een oplossing te realiseren. In deze samenwerkingen
worden oplossingen gebouwd op basis van verschillende bouwstenen die samen gebruik kunnen
worden om te komen tot een werkbare oplossing. Er zijn ook een tweetal organisaties die op basis
van eigen ontwikkelcapaciteit een oplossing realiseren, maar dit is zo’n klein deel van de
bestuursorganen dat we deze keuze niet expliciet in beeld brengen.

De eerste keuze die bestuursorganen kunnen maken bij het aansluiten op de Woo-index gaat dus
over de oplossing: organiseert een bestuursorgaan de aansluiting op de Woo-index via een
totaaloplossing of door middel van verschillende bouwstenen? In de onderstaande tabel staan deze
opties toegelicht:
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Keuze voor oplossing Toelichting

Totaaloplossing Organisaties kunnen kiezen om zich ‘volledig’ te laten ontzorgen door
een totaaloplossing. Het bestuursorgaan organiseert de verwerving
van de decentrale infrastructuur om aan te sluiten op de Woo-index
door het contracteren van een (externe, private) leverancier om aan
te sluiten op de Woo-index. Er zijn diverse leveranciers die
verschillende technische (Saas-)oplossingen bieden.

Bouwstenen Het bestuursorgaan organiseert de ontwikkeling of verwerving van de
oplossing door op basis van verschillende ‘bouwstenen’ aan te
sluiten op de Woo-index. Een voorbeeld hiervan is de OpenWoo.app.

4.3.2 Wijze van metadatering

De tweede keuze die bestuursorganen kunnen maken met betrekking tot de aansluiting op de Woo-
index gaat over de wijze van metadatering. In de onderstaande tabel staan de eerder genoemde twee
verschillende opties:

Keuze voor metadatering  Toelichting

Minimale vereisten Bij dezes keuze wordt enkel voldaan aan de minimale vereisten ten
aanzien van aansluiting op de Woo-index en metadata van
documenten. Het gaat in deze variant om vereisten die horen bij de
digitale infrastructuur en artikel 3.3b van de Woo en de eisen die
worden gesteld aan de openbaar te maken documenten (zie
paragraaf 3.1.2 en 3.3).

TOOI-standaard Bij metadateren volgens de TOOI-standaard wordt voldaan aan de
zes vereiste velden binnen de TOOI-standaard (zie paragraaf 3.3.3).
Dat betekent dat er naast de minimale vereisten aanvullende
activiteiten van bestuursorganen worden gevraagd op het gebied van
metadatering.

We hebben geen duidelijke onderbouwing gevonden van welke metadatavelden voldoende of
optimaal zijn ten behoeve van de vindbaarheid. Het blijft daarom de vraag wanneer zoekresultaten als
maatschappelijk onvoldoende worden beoordeeld en verbetering zowel noodzakelijk als financieel
verantwoord is; deze vraag blijft vooralsnog onbeantwoord.

4.4 Conclusie activiteiten, bevindingen en keuzes

Om aan te sluiten op de Woo-index moeten bestuursorganen een aantal activiteiten uitvoeren,
namelijk 1) Woo-gegevens invullen, 2) sitemapbestanden publiceren en 3) metadata publiceren,
daarnaast zijn er ook nog een aantal 4) indirecte activiteiten. Er zijn twee relevante scenariokeuzes
door bestuursorganen te maken ten aanzien van het aansluiten op de Woo-index: welke oplossing er
gebruikt wordt en op welke wijze de metadatering gedaan wordt. Deze activiteiten en keuzes worden
gebruikt om de kosten voor de uitvoering te berekenen in hoofdstuk 5.

Om de activiteiten kunnen beoordelen zijn daarnaast een relevante bevindingen te noemen.
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De uitgangspositie van bestuursorganen verschilt sterk. Sommige bestuursorganen hebben hun
informatiehuishouding beter op orde dan anderen. De stap naar aansluiting op de Woo-index is
eenvoudiger als de informatiehuishouding van een bestuursorgaan al (enigszins) op orde is. Voor het
onderzoek gaan we ervanuit van de informatiehuishouding enigszins op orde is. We baseren ons dus
op een gemiddelde, waarbij de situatie voor een individuele medeoverheid dus een stuk beter of
slechter kan zijn.

Op basis van de vragenlijst van VNG is gebleken dat bestuursorganen nog beperkt zicht hebben op
de aansluiting op de Woo-index. We moeten ons daarom baseren op aannames en bevindingen uit de
klankbordgroepen en interviews.

Veel organisaties verwachten wel een hybride uitvoering te handhaven, waarbij bepaalde categorieén
altijd handmatig openbaar zullen worden gemaakt en andere geautomatiseerd. Het verschil daarin is

voornamelijk te herleiden naar of het gaat om reguliere processen, waarvan organisaties verwachten

deze veelal te automatiseren.

Om een oplossing te realiseren om aan te sluiten op de Woo-index kunnen medeoverheden gebruik
maken van externe expertise. De softwareleveranciers van bestuursorganen hebben echter nog geen
oplossingen die voldoen aan de standaard van KOOP. Op basis van de klankbordgroepen en
gesprekken die we gevoerd hebben we vastgesteld dat dit komt door enerzijds doordat er nog geen
definitieve (1.0 versie) van de standaard is en anderzijds sommige leveranciers een afwachtende
houding hebben en bijvoorbeeld hopen of wachten op een andere koppeling. Bestuursorganen
kunnen daarom nog geen volledige oplossingen verwerven die aangesloten zijn aan de Woo-index.
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5. Schatting van de kosten voor uitvoering

Om de kosten in kaart te brengen voor de verplichting van het aansluiten op een centrale
infrastructuur, worden de nieuwe activiteiten gewaardeerd en vergeleken met de kosten zoals die zijn
meegenomen in de eerdere uitvoeringstoetsen en het scenario-onderzoek PLOOI. Tevens worden de
kosten in kaart gebracht voor de verschillende keuzes die bestuursorganen kunnen maken. We
starten met een korte toelichting van het rekenmodel, het Standaardkostenmodel (SKM). Vervolgens
gaan we in op de uitgangspunten voor de berekeningen en onderliggende data. Daarna lichten we
onze rekenmethode toe en maken we een vertaling van de nieuwe activiteiten naar kostensoorten in
paragraaf 5.3. Ten vierde worden de berekeningen per activiteit in kaart gebracht, waarna de
totaalresultaten van de scenariokeuzes worden gepresenteerd. Tot slot worden de resultaten van een
aantal gevoeligheidsanalyses in beeld gebracht en een vergelijking met de eerder geraamde kosten.

51 Standaardkostenmodel

De kosten die voortvloeien uit de aanvullende activiteiten brengen we in beeld middels het SKM (zie
figuur 4 hieronder). Dit doen we door de prijs, de hoeveelheid en de frequentie te bepalen voor elke
activiteit zoals samengevat in paragraaf 5.3. We hanteren hierbij de volgende aannames:
We brengen de jaarlijkse incidentele kosten voor één jaar in beeld. We presenteren niet de totale
kosten over een specifieke periode.
Bij onzekerheden over prijs of hoeveelheid hanteren we bandbreedtes die we opnemen in
gevoeligheidsanalyses.

Verplichte infrastructuur/ verwijsindex

v

Additionele aanpassingen noodzakelijk bij decentrale overheden (nieuwe acties)

v v v

Tijd- Uur- Aantal Frequentie 1: incidenteel
besteding tarief (organisaties) Frequentie 2: structureel
Prijs (p): kosten per handeling Hoeveelheid (q): Aantal activiteiten per jaar

Additionele kosten=P * Q

Figuur 4: Standaardkostenmodel (SKM) schematisch weergegeven

Aan de hand van het SKM komen we tot:
Een schatting van de incidentele kosten die voortvloeien uit de decentrale aansluiting van alle
medeoverheden;
Een schatting van de jaarlijkse structurele kosten die voortvloeien uit de decentrale aansluiting
van alle medeoverheden.

We benadrukken dat de met het SKM-model geschatte kosten een indicatie geven van de
daadwerkelijke totale kosten die gemaakt dienen te worden door de bestuursorganen samen. Op
basis van de thans beschikbare informatie, blijkt dat een aantal bepalende factoren (kostendrijvers)
met relatief veel onzekerheid zijn omgeven. Dit is inherent aan een kostenschatting op basis van een
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nog niet volledig uitontwikkelde architectuur, en het feit dat bestuursorganen nog keuzes moeten
maken over de oplossing. De schattingen kunnen dus niet worden gebruikt om de kosten per
bestuursorgaan te bepalen, dit vraagt maatwerk. De uitgevoerde gevoeligheidsanalyse biedt wel het
benodigde inzicht in de gevolgen van een aantal aannames en keuzes op de kostenschatting.

Scope van de onderzoeksopdracht

Een belangrijke aanname die ten grondslag ligt aan de berekeningen in dit onderzoek is het feit dat
de informatiehuishouding enigszins op orde is. Leveranciers wijzen bijvoorbeeld op het feit dat
medeoverheden niet altijd weten welke bronsystemen ze gebruiken of dat achterstallig onderhoud
eerst moet worden opgelost voordat men kan beginnen aan het implementeren van de benodigde
activiteiten voor de Woo. Dergelijke kosten worden niet meegenomen in dit onderzoek. De kosten
voor een individuele medeoverheid kan daarom een stuk hoger liggen dan de kosten die in dit
onderzoek worden gepresenteerd.

Geinterviewden, zowel medeoverheden als leveranciers, wijzen bovendien op het risico van een
‘vendor lock-in’ waarbij men afhankelijk is of afhankelijk wordt van een specifieke leverancier
waarbij veranderingen, zoals de Woo, niet mogelijk zijn zonder grote (financiéle) gevolgen.

5.2 Uitgangspunten berekeningen en onderliggende data

Om de prijs en hoeveelheden te bepalen, hebben we ons gebaseerd op beschikbare
beleidsdocumenten (specifiek de referentietrajecten, offertes en begrotingen), steekproeven, literatuur
en interviews met medeoverheden, KOOP en leveranciers. Tot slot is de kennis in de
klankbordgroepen gebruikt om gegevens en aannames te valideren. Hieronder lichten we enkele
bewerkingen op eerder genoemde aantallen toe.

In paragraaf 3.2.4 is reeds toegelicht dat we ons baseren op het aantal documenten zoals deze zijn
opgenomen in de uitvoeringstoetsen. We hebben de volgende bewerkingen uitgevoerd op de
bestaande data:

1. Aantal documenten: De meting van het aantal documenten is uitgevoerd in het jaar 2019. In
lijn met het Scenario-onderzoek PLOOI hanteren we een groeipercentage van 5% van het
aantal documenten per jaar over de periode 2019 - 2024.

2. Aantal documenten per Woo-verzoek gemeentes: De uitvoeringstoets voor gemeenten gaf
het aantal Woo-verzoeken weer en niet het aantal documenten dat daaraan gekoppeld is. Op
basis van een steekproef is een kengetal vastgesteld van 205 documenten per Woo-verzoek.
Het aantal Woo-verzoeken is met dit kengetal vermenigvuldigd om het totale aantal
documenten te schatten.

3. Documenten categorie Woo-verzoeken provincies: Het aantal Woo-verzoeken voor
provincies ontbrak in de eerdere meeting. Op basis van de monitor implementatie Wet open
overheid provincies (2023) kunnen we uitgaan van 75 Woo-verzoeken per provincie per jaar.
Dit vermenigvuldigen we met het eerder geconstrueerde kengetal voor het aantal documenten
per Woo-verzoek zoals toegelicht in punt 2.

4. Documenten categorie Woo-verzoeken waterschappen: Het aantal Woo-verzoeken voor
waterschappen ontbrak in de eerdere meeting. Vier van de 21 waterschappen hebben een
overzicht aangeleverd van het aantal documenten dat ze publiceren per informatiecategorie.
Op basis van deze data is een raming gemaakt van het aantal documenten per informatie
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categorie. De uitkomsten komen met elkaar overeen. In verband met consistentie blijven we
daarom bij de data uit bestaande uitvoeringstoets van IPO/UvW. We vullen dit aan met het
aantal Woo-verzoeken zoals recent is opgehaald en indexeren we (zie punt 1). Het aantal
documenten voor Woo-verzoeken voor alle waterschappen komt daarmee uit op 18.645
documenten.

Een belangrijke opmerking bij de laatste drie bewerkingen is dat we hierbij zijn uitgegaan van separate
openbaarmaking van ieder document behorende bij een Woo-verzoek. In de praktijk maken sommige
bestuursorganen Woo-verzoeken als één groot documenten of zip-bestand openbaar. In de
gevoeligheidsanalyse (paragraaf 5.6.1) gaan we in op het effect van deze aanname en kijken we ook
naar de variant waarbij er één document per Woo-verzoek openbaar wordt gemaakt.

Na de bewerkingen komen we tot onderstaande aantallen documenten. Deze aantallen zijn gebruikt in
de berekeningen van activiteit 3. In lijn met eerdere toetsen zijn het aantal documenten van
gemeenschappelijke regelingen niet meegenomen omdat deze niet bekend zijn. In de
gevoeligheidsanalyse kijken we wat een verandering in het aantal documenten doet met de kosten.

Tabel 5.1: Aantal documenten volgens uitvoeringstoetsen met correcties van Ecorys (2024)

Informatiecategorie Gemeenten Provincies Waterschappen

(gebundeld)
1 Wet- en regelgeving * 897 619
2 Organisatiegegevens * * *
8 Besluitvormingsdocumenten 185.061 19.665 5.979
4 Bestuursstukken 40.841 9.744 6.247
5 Stukken van adviescolleges ** 1.098 1.611
6 Convenanten 3.701 827 726
7 Jaarplannen en -verslagen 906 * *
8 Woo-verzoeken 3.034.998 235.474 18.645
9 Onderzoeken 3.395 7.499 1.949
10  Beschikkingen 472.224 53.317 21.627
11  Klachten 117.418 186 78

Totaal per bestuurslaag 3.858.544 328.708 57.481

Ale bestuurslagen:

4.244.733

* Deze stukken zijn al openbaar
** Deze stukken zijn inbegrepen bij het aantal raadsstukken

53 Activiteiten en kostensoorten

In paragraaf 4.1 zijn de (aanvullende) activiteiten die nodig zijn om aan te sluiten op de Woo-index
toegelicht. In deze paragraaf vertalen we deze activiteiten naar kostensoorten.

De in kaart gebrachte activiteiten zijn activiteiten die nodig zijn om te voldoen aan de nieuwe
verplichtingen. Bij het inventariseren van de kosten die horen bij deze activiteiten zijn er echter een
aantal problemen:
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Het is moeilijk zo niet onmogelijk om de kosten die gemaakt worden voor het publiceren van de
sitemapbestanden los te zien van de kosten die medeoverheden maken voor het realiseren van
een publicatiecomgeving in het algemeen.

Dit komt omdat de technische én indirecte activiteiten die nodig zijn om de sitemapbestanden te
genereren en publiceren in grote mate verweven zijn met de activiteiten die nodig zijn om een
publicatieomgeving in te richten en om documenten actief openbaar te maken. Daarom kunnen
kosten voor nieuwe activiteiten niet zomaar geisoleerd worden van de kosten van de bestaande
verplichtingen.

Er zijn verder nog geen oplossingen in de praktijk beschikbaar die wél voldoen aan de bestaande
verplichtingen maar die niet voldoen aan de nieuwe verplichtingen. Dit komt omdat de eerdere
verplichtingen voor actieve openbaarmaking nog niet van toepassing zijn en medeoverheden (en
hun leveranciers) daarom maar beperkt stappen hebben gezet om documenten actief openbaar te
maken. In het algemeen is er een afwachtende houding ten aanzien van de uiteindelijke
verplichtingen. Omdat de bestaande verplichtingen nog niet hebben geleid tot implementatie door
bestuursorganen, is er geen vergelijking te maken tussen de oude situatie (bestaande
verplichtingen) en nieuwe situatie (nieuwe verplichtingen/activiteiten).

De inschattingen uit eerdere uitvoeringstoetsen zijn gebaseerd op aannames over de benodigde
informatievoorziening die in de huidige situatie niet meer waar blijken te zijn, specifiek als het gaat
om de rol en toegevoegde waarde van PLOOI.

Er zijn geen andere duidelijk aanwijsbare veranderingen in de verplichtingen sinds de vorige
uitvoeringstoetsen: de introductie van de Woo-index is de belangrijkste verandering.

Op basis van deze zaken stellen wij vast het dat enerzijds zeer moeilijk is om de kosten van de
nieuwe activiteiten in isolatie (los van de andere kostenposten) vast te stellen, dat er geen
betrouwbare feiten zijn over de situatie zonder de nieuwe verplichtingen en dat de eerder geraamde
kosten niet overeenkomen met de daadwerkelijke situatie omdat er andere aannames zijn gedaan.
Om te komen tot een betrouwbare inschatting van de kosten die gemoeid zijn met de nieuwe situatie
zullen wij daarom een vergelijking maken tussen de eerder geraamde kosten (cf. Bijlage E) en de
huidige geraamde kosten voor alle activiteiten die nodig zijn voor de actieve openbaarmaking. Het
gaat daarbij dus zowel om nieuwe activiteiten (cf. paragraaf 4.1) als algemene activiteiten die ook
onderdeel waren van de eerdere uitvoeringstoetsen. De nieuwe activiteiten zullen deels overlappen
met de algemene activiteiten en om een goede vergelijking te maken is het van belang om inzichtelijk
te maken welke nieuwe activiteiten corresponderen met welke algemene activiteiten. De verwachting
is dat de verschillen in kosten te verklaren zijn door enerzijds nieuwe verplichtingen (Woo-index) en
anderzijds voortschrijdend inzicht. We gaan hier in paragraaf 5.7 verder op in.

In paragraaf 4.1 zijn de activiteiten die nodig zijn om aan te sluiten op de Woo-index toegelicht.
Hieronder maken we een vertaling van deze activiteiten naar de algemene activiteiten die nodig zijn
om te voldoen aan de actieve openbaarmaking in het algemeen (algemene activiteiten). Daarbij
beperken we ons tot de deelactiviteiten die relevant zijn voor de Woo-index en in het bijzonder de
verwerving, inrichting en implementatie van een publicatieomgeving (activiteit 2) inclusief publicatie
van sitemapbestanden.

In de onderstaande tabel staat welke nieuwe activiteiten corresponderen met welke algemene
activiteiten. Per nieuwe activiteit is aangegeven met welke algemene activiteiten dit correspondeert
en of de nieuwe activiteit volledig te isoleren is van de algemene activiteiten.
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2a

2b

2c

3a

Nieuwe activiteiten
Invullen Woo-gegevens

Invullen Woo-gegevens
(publicatieplaatsen)

Publiceren van
sitemapbestanden
Geautomatiseerd samenstellen &
opbouwen van sitemapbestanden
Publiceren van sitemapbestanden
op geregistreerde
publicatieplaatsen

Onderhoud, hosting en beheer van
de publicatieomgeving &
sitemapbestanden

Publiceren van metadata

Toevoegen en verzamelen van
aanvullende metadata conform
TOOI-formaat — TOOI-standaard

Indirecte activiteiten

Additionele programma- en
beheeractiviteiten

Algemene activiteiten
Invullen Woo-gegevens

Invullen Woo-gegevens (waaronder
Woo-codrdinator)

Inrichten, verwerven en beheren
publicatieomgeving

Inrichten, verwerven en beheren
publicatieomgeving

Inrichten, verwerven en beheren
publicatieomgeving

Inrichten, verwerven en beheren
publicatieomgeving

Publiceren van metadata

Toevoegen van metadata

Indirecte activiteiten

Additionele programma- en
beheeractiviteiten

Bij deze tabel is de volgende toelichting van belang:

PBLQ

verbinders in de
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Te isoleren?
Ja
Ja

Nee
Nee

Nee
Nee

Ja

Ja

Nee

Nee

De rechterkolom “algemene activiteiten” heeft een grotere reikwijdte dan de linkerkolom “nieuwe
activiteiten”. Bij de rechterkolom gaat het om alle activiteiten die nodig zijn om aan de actieve
openbaarmaking te voldoen, zoals deze voorzien zijn in de eerdere uitvoeringstoetsen.

De termen die in de rechterkolom worden gebruikt zullen in het vervolg van dit hoofdstuk worden
toegepast, waarbij er verwezen wordt naar de bovenstaande tabel als het gaat om de definitie.

Twee ‘nieuwe’ activiteiten zijn daadwerkelijk ‘nieuw’ en niet onderdeel van bestaande
verplichtingen:

Het invullen van Woo-gegevens (1).
Het toevoegen en verzamelen van metadata onder de TOOI-variant (3a).

De volgende activiteiten zijn deels ‘nieuw’ en deels bestaand:

Publiceren van sitemapbestanden (2), als onderdeel van een algemene publicatieomgeving
die bestuursorganen moeten verwerven.

Indirecte activiteiten en additionele programma- en beheeractiviteiten (4) die slechts deels
toegerekend kunnen worden aan de nieuwe activiteiten en sitemapstandaard, omdat er hoe
dan ook kosten gemaakt moeten worden voor het verwerven en implementeren van een

publicatieomgeving.
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54 Berekeningen per activiteit

Voor de berekeningen van de incidentele en structurele kosten per activiteit gaan we uit van de
activiteiten zoals eerder geidentificeerd. Activiteit 3 is enkel van toepassing op het scenario met TOOI-
standaard. In onderstaande tabel zijn de activiteiten samengevat:

Tabel 5.2: Overzicht activiteiten en bijbehorende kosten

Activiteiten Incidentele  Structurele
kosten kosten

1 Invullen Woo-gegevens \ \
Invullen Woo-gegevens \ \

2 Inrichten en verwerven publicatieomgeving, \ \
waaronder:

2a Geautomatiseerd samenstellen & opbouwen van \
sitemapbestanden

2b Publiceren van sitemapbestanden op geregistreerde \
publicatieplaatsen

2c Onderhoud, hosting en beheer van de \
publicatieomgeving & sitemapbestanden

3 Publiceren van metadata \
Toevoegen en verzamelen van aanvullende metadata \

3a conform TOOI-formaat — TOOI-standaard

4 Indirecte activiteiten \ \

4 Additionele programma- en beheeractiviteiten \ \

54.1 Activiteit 1: Invullen Woo-gegevens

Het invullen van Woo-gegevens wordt door bestuursorganen zelf uitgevoerd. De tabel hieronder geeft
een overzicht weer van het benodigde aantal incidentele en structurele uren per type organisatie en
de salarisschaal van de betreffende ambtenaar om deze activiteit uit te voeren. Het gaat hierbij om
een inschatting van het totaal aantal benodigde uren, ongeacht het aantal publicatieplaatsen. De
inschatting is gemaakt op basis van de klankbordgroepen en gevalideerd in interviews afgenomen bij
bestuursorganen. De uurtarieven van ambtenaren zijn gebaseerd op de Handleiding
overheidstarieven 2024.51

61 Handleiding Overheidstarieven 2024 (november 2023), DGDOO/Directie A&O/TEA/Economische advisering (BZK).
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Tabel 5.3: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 1

Type organisatie Benodigd aantal uren ambtenaar Inschatting schaal
Incidenteel Structureel per jaar ambtenaar

Klein 1 0,5 Schaal 10

Middel 15 0,75 Schaal 11

Groot 2 1 Schaal 12

5.4.2 Activiteit 2: Inrichten en verwerven publicatieomgeving

Ten aanzien van de tweede activiteit zijn er keuzes te maken voor bestuursorganen. Organisaties
kunnen kiezen om hen ‘volledig’ te laten ontzorgen met een totaaloplossing door een leverancier. Er
zijn verschillende leveranciers die volledige technische oplossingen bieden: zowel publicatieomgeving
als achterliggende systemen zoals document managementsystemen en/of zaaksystemen
(totaaloplossing). Hierbij wordt er vaak gewerkt met een SaaS-oplossing waarbij het zwaartepunt bij
de structurele kosten liggen.

Ook kunnen bestuursorganen ervoor kiezen om de activiteiten uit te voeren op basis van een
oplossing met verschillende bouwstenen waarbij er applicaties en componenten van verschillende
leveranciers met elkaar worden gecombineerd. Organisaties kunnen hierbij ‘bouwstenen’ aanschaffen
of zelf bouwen. De kosten geven de bedragen weer per bouwsteen zoals deze door een diverse groep
leveranciers wordt aangeboden. Bij deze tweede variant is er vaak sprake van samenwerking tussen
leveranciers.

Deze keuze hoe men externe partijen inzet heeft gevolgen voor de kostenopbouw (bijvoorbeeld wie
technisch beheer uitvoert) én de verhouding van incidentele — structurele kosten. Om tot een
gesimplificeerd rekenmodel te komen zijn de kosten voor de twee keuzemogelijkheden in beeld
gebracht langs de lijn van deze twee keuzes:

Voor ‘totaaloplossingen’ baseren we ons op aanbieders van leveranciers van totaaloplossingen.

Voor ‘bouwstenen’ baseren we ons op leveranciers van deelcomponenten. Organisaties kunnen
onderdelen van de oplossing bij een leverancier aankopen maar ook onderdelen zelf
implementeren. Afhankelijk van de behoeftes kan men hier zelf keuzes in maken.

Met behulp van de kennis in de klankbordgroepen met medeoverheden, hebben we onderstaande
indeling bepaald:

Tabel 5.4: Verdeling bestuursorganen over inzet van externe expertise

Keuzemogelijkheid Klein Middel Groot
bestuursorganen (<300 FTE) (300-1.000 FTE) (>1.000 FTE)
Totaaloplossing 90% 70% 50%
Bouwstenen 10% 30% 50%°52

52 Op basis van de interviews zijn we niet in staat een gedegen inschatting te maken hoeveel interne uren een organisatie nodig
heeft om (onderdelen van de) oplossing zelf te implementeren. In onze berekeningen gaan we daarom uit van de
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Voor beide scenariokeuzes geldt dat de kosten bestaan uit het publiceren van de sitemaps (activiteit
2) en het koppelen van bronsystemen voor het (gedeeltelijk) ophalen van metadata (activiteit 3b en
3c). Bij het berekenen van die kosten maken we wederom onderscheid, waar mogelijk, voor kleine,
middelgrote en grote organisaties. De aanvullende kosten voor onderhoud, hosting® en beheer van
de publicatieomgeving en sitemapbestanden worden berekend op basis van de uurtarieven voor
ambtenaren, net zoals de vorige activiteit op basis van de Handreiking overheidstarieven.

5.4.2.1 Totaaloplossing

Organisaties kunnen kiezen om zich ‘volledig’ te laten ontzorgen door een totaaloplossing. Er zijn
diverse leveranciers die verschillende technische oplossingen bieden. Hierbij wordt er vaak gewerkt
met een SaaS-oplossing® waarbij het zwaartepunt bij de structurele kosten ligt.

Leveranciers van SaaS-oplossingen zijn terughoudend in het delen van prijzen en geven enkel orde
groottes weer. Op basis van gegevens van bestuursorganen hebben we de kostenopbouw van enkele
leveranciers toch kunnen inzien. De kostenopbouw werkt met een vast bedrag per inwoner per maand
voor de structurele kosten. Op basis van deze informatie hebben we onderstaande kengetallen weten
te construeren per type organisatie. De kosten zijn gevalideerd bij een grote medeoverheid, waarbij de
structurele kosten € 44.000 per jaar bedragen (voor publicatieomgeving inclusief genereren en
publiceren van sitemapbestanden). Dit is in lijn met de door ons geconstrueerde kengetallen. Tot slot
hebben we onze berekening bij een andere SaaS-leverancier voorgelegd waarna we de kengetallen
definitief hebben vastgesteld.

De incidentele kosten zijn onafhankelijk van het type organisatie en bedragen € 7.000 per organisatie.
De oplossing is onafhankelijk van het aantal in gebruik zijnde bronsystemen. Het ondersteunen en
aansluiten op verschillende bronsystemen is onderdeel van het product of de service van de
leverancier.

Tabel 5.5: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 2 - totaaloplossing

Kosten totaaloplossing

Type organisatie Incidenteel Structureel per jaar
Klein €7.000 €17.100
Middel €7.000 € 24.300
Groot €7.000 € 42.200

54.2.2 Bouwstenen

De tweede mogelijkheid om de activiteiten 2, 3b en 3c uit te voeren is middels bouwstenen. Op basis
van openbare applicaties en softwarecomponenten kunnen organisaties de gewenste oplossing
(gedeeltelijk) zelf implementeren. We baseren de kosten voor dit onderdeel op de OpenWoo.app®®.

kostenschattingen van de leveranciers en worden zij niet apart in beeld gebracht. We zijn ons daarmee bewust van het feit dat
er wellicht sprake is van een overschatting van deze kostenpost, indien de bestuursorganen dit zelf goedkoper kunnen. In de
gevoeligheidsanalyse zullen we dit nader adresseren.

8 Uit de klankbordgroepen kwam naar voren dat er extra kosten gemaakt zouden moeten worden voor hosting. Dit wordt niet
door de leveranciers van de totaaloplossing en bouwstenen herkend. Op basis van huidige ervaringen geven de leveranciers
aan dat de aantallen documenten van de grootste organisaties waarmee ze momenteel samenwerken ver onder de
grenswaardes waarbij extra hosting kosten in rekening worden gebracht blijven en/of reeds zijn verwerkt in de tarieven. Wij
gaan er daarom vanuit dat eventuele extra kosten voor hosting onderdeel zijn van de hieronder gepresenteerde kosten.

8 Software-as-a-Service (SaaS) is een model waarbij softwaretoepassingen via internet worden aangeleverd, dus als service.

% OpenWoo.app is een product van het Open Webconcept.
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Organisaties kunnen hierbij ‘bouwstenen’ aanschaffen of zelf bouwen. De bouwstenen bestaan uit:
Motorblok: betreft de datadiensten om gegevens op te slaan in een database;
Publicatieplatform: een publicatieplatform waarop sitemaps worden gepubliceerd;

Koppelingen: koppelingen met bestaande bronsystemen voor het (gedeeltelijk) ophalen van
metadata.

In onderstaande tabel worden de kosten geven per bouwsteen gepresenteerd zoals deze door een
diverse groep leveranciers wordt aangeboden. Hierbij geldt de volgende kostenopbouw voor het
publiceren van sitemaps die onafhankelijk is van de omvang van de organisatie:

Tabel 5.5: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 2 — bouwstenen: kosten OpenWoo.app

Kosten bouwstenen®®

Type bouwsteen Incidenteel Structureel per jaar
Motorblok € 3.000 € 3.000
Publicatieplatform € 3.000 € 3.000

In de kosten van deze bouwstenen zijn ook de koppelvlakken met bronsystemen aan de kant van
oplossing. De kosten voor koppelvlakken aan de kant van de bronsystemen zijn hier nog niet in
meegenomen. In aanvulling op de kosten voor de bouwstenen dienen de organisaties daarom nog
incidenteel te betalen voor een koppeling met de in gebruik zijnde bronsystemen bij leveranciers van
de bronsystemen. De kosten van de koppeling per type bronsysteem zijn in onderstaande tabel
weergegeven. Op basis van een inschatting door een leverancier, welke we hebben vergeleken
tijdens interviews met medeoverheden, gaan we uit van 1 CMS, 1 RaadsInformatie
Systeem/Bestuurlijk Informatie Systeem, 1 Zaaksysteem en 3 overige bronsystemen per organisatie®’.
In de gevoeligheidsanalyse (paragraaf 5.5) nemen we variatie in het aantal bronsystemen mee.
Onderstaande getallen zijn kostenschattingen, gebaseerd op facturaties van leveranciers. Bij het
gebruik van bouwstenen zullen de additionele programma- en beheeractiviteiten (activiteit 4) hoger
liggen omdat men meer technisch beheer zelf moet uitvoeren. Deze programma- en beheeractiviteiten
worden in paragraaf 5.4.4 meegenomen.

Tabel 5.6: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 2 — bouwstenen: kosten

Bronsysteem Incidentele kosten Gemiddeld aantal systemen
per organisatie (bereik)

CMS €1.000 1

Raadsysteem €5.000 1

Zaaksysteem € 5.000 1

Overig € 3.000 1-5

% Op de website van de OpenWoo.app zijn bedragen te vinden die hoger liggen dan de hier gemelde bedragen. Het gaat in dit
geval over additionele diensten die worden toegevoegd aan de oplossing door de leverancier. Deze extra diensten zijn niet
gerelateerd aan de Woo-index, en daarom buiten scope voor dit onderzoek.

57 Dit aantal wijkt af van het aantal bronsystemen dat door gemeenten, op basis van een door VNG uitgezette vragenlijst, zelf
gerapporteerd is. De gevoeligheidsanalyse waarnaar verwezen wordt geeft inzicht in de effecten van het aantal bronsystemen
op de kosten.
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5.4.3 Activiteit 3;: Metadata

Een onderdeel van het publiceren van de sitemapbestanden is het publiceren van metadata per
document. Organisaties kunnen metadateren volgens de minimale vereisten of volgens de TOOI-
standaard. Bij het metadateren volgens de minimale vereisten zijn er geen kosten voor activiteit 3. Er
wordt immers geen extra metadata toegevoegd. De koppeling met de bronsystemen is reeds
meegenomen in activiteit 2.

Bij metadateren volgens de TOOI-standaard wordt er extra inspanning gepleegd op het gebied van
standaardisatie (zie paragraaf 4.1.3). Als een document volledig handmatig van TOOI-metadata®®
moet worden voorzien gaan we ervanuit dat dit per document gemiddeld 3,8 minuten duurt®®. Echter,
als metadata (deels) automatisch toegevoegd wordt omdat er een koppeling bestaat naar het
bronsysteem zal dit 1,8 minuut per document in beslag nemen. Men wijst op het feit dat de
‘geautomatiseerde toekenning nog onvoldoende nauwkeurig zal zijn’ waardoor controle van de meta
data, zoals de omschrijving of trefwoorden, nodig zal blijven.

Deze tijdsbesteding is gebaseerd op validatie van klankbordgroepleden naar aanleiding van een
eerste inschatting vanuit interviews. Aangezien er verschillende beelden zijn over de precieze invulling
van deze activiteit, en de daarbij behorende tijdsinspanning, wordt in de gevoeligheidsanalyse een
ruime bandbreedte gehanteerd voor het aantal minuten per document.

Om te bepalen of metadata volledig handmatig of deels automatisch wordt toegevoegd, is gekeken
naar de verschillende informatiecategorieén. Documenten kunnen op ad hoc basis of als onderdeel
van een regulier proces gepubliceerd worden. Onze aanname is dat voor een regulier proces het
mogelijk is om metadata (deels) automatisch toe te voegen. Deze gedachtegang wordt door
klankbordgroepleden onderschreven, maar de indeling per categorie liep enigszins uiteen. In de
basisberekening gaan we uit van onderstaande tabel die gevalideerd is in de klankbordgroepen. In de
gevoeligheidsanalyse zullen we variéren met de verhouding tussen regulier en ad hoc.

In het onderstaande overzicht staan de belangrijkste kengetallen benoemd:
Kengetal Waarde
Minuten toevoegen metadata (ad hoc) 3,8 minuten
Minuten toevoegen metadata (regulier) 1,8 minuten
Uurtarief ambtenaar (schaal 11) €82
Bedrag toevoegen metadata (ad hoc) €5,19
Bedrag toevoegen metadata (regulier) € 2,39

68 Het betreft hierbij enkel de verplichte velden.
69 Op basis van de reacties is een gemiddelde bepaald waarbij het bereik zal worden meegenomen in de
gevoeligheidsanalyse.
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Tabel 5.7: Indeling informatiecategorie naar regulier proces of ad-hoc activiteit

Informatiecategorie
(gebundeld)

Wet- en regelgeving
Organisatiegegevens
Besluitvormingsdocumenten
Bestuursstukken
Stukken van adviescolleges
Convenanten
Jaarplannen en -verslagen
Woo-verzoeken
Onderzoeken
Beschikkingen
Klachten

(*) wordt reeds gepubliceerd

Gemeenten

*

*

Regulier
Regulier
Regulier
Ad-hoc
Regulier
Regulier
Ad-hoc
Regulier
Regulier

Provincies

Regulier
*
Regulier
Regulier
Ad-hoc
Regulier
*
Regulier
Ad-hoc
Regulier
Regulier

PBLQ
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Waterschappen

Regulier
*
Regulier
Regulier
Ad-hoc
Ad-hoc
*
Regulier
Ad-hoc
Ad-hoc
Ad-hoc

We beschikken niet over data waarbij het aantal documenten naar omvang van de organisatie is
ingedeeld. We kiezen daarom om met gemiddelden voor gemeenten, provincies en waterschappen te
rekenen ongeacht de omvang van de organisatie, zie de gedetailleerde formule in de tabel hieronder.

Tabel 5.8: Formule kengetallen metadata

Aantal minuten per document (a
1,8 minuut voor regulier & 3,8

minuut ad-hoc)

Kentgetal Aantal documenten
metadata medeoverheid X
mede-
overheid X = Aantal

medeoverheid X

60 minuten per uur

Tabel 5.9: : Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 3

Kosten metadata Alle
organisaties

TOOI-standaard
(structureel per
jaar)
Gemiddelde

€ 27.000

Gemeente

€ 27.000

Provincie

€ 68.000

Uurtarief
X ambtenaar
(schaal 11)

Waterschap

€ 10.000

Gemiddeld heeft een gemeente € 27.000 aan structurele kosten per jaar voor het toevoegen van
metadata volgens de TOOI-standaard. Voor provincies en waterschappen is dit respectievelijk €
68.000 en € 10.000. De verschillen tussen deze bestuursorganen is enerzijds te verklaren door het
aantal documenten (meer documenten betekent meer benodigde tijd om te metadateren) en
anderzijds de wijze van metadatering (regulier of ad hoc) zoals in tabel 5.7 is weergegeven.
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Het is aannemelijk dat kleine organisaties minder en grote organisaties meer kosten maken. Echter,
de mate waarin de kosten verschillen per grootteklasse kunnen we niet goed beoordelen” waardoor
we ons beperken tot een schatting van het gemiddelde.

54.4 Activiteit 4: Additionele programma- en beheeractiviteiten

De additionele programma- en beheerkosten zijn geschat op basis van deskresearch en validatie met
klankbordgroepleden. Het aantal uur aan incidentele kosten per fase en de benodigde salarisschaal
Zijn weergegeven in onderstaande tabel.

Tabel 5.10: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 4 — incidentele kosten

Incidentele Fase 1: Fase 2: Fase 3: Inschatting
ureninzet  Aanbesteding Technische Business schaal
implementatie implementatie ambtenaar
Klein 200 200 400 Schaal 10
Middel 500 500 1.000 Schaal 11
Groot 1.000 1.000 2.000 Schaal 12

Bovenstaande tabel is gevalideerd tijdens interviews waarbij de inschatting als realistisch werd
bestempeld. Bovendien hebben we voor fase 1 en 2 een validatie kunnen doen naar aanleiding van
bijgehouden uren van een middelgrote organisatie waarbij de uren voor fase 1 en 2 respectievelijk 468
en 475 bedroegen.

De uren inzet per fase verschilt volgens geinterviewden niet voor de totaaloplossing ten opzichte van
bouwstenen. Bij de bouwstenen is er meer afstemming intern nodig terwijl bij een leverancier er meer
afstemming met een leverancier nodig is. Het verschil in kosten is enkel zichtbaar door structurele
kosten voor technisch beheer. Een middelgrote organisatie geeft tijdens interviews aan hiervoor 12
uur per week te budgetteren. Dit is gelijk aan 1/3 FTE. We differenti€ren hierbij niet voor het aantal
uren per organisatie maar met de salarisschaal.

Tabel 5.11: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 4 — structurele kosten

Structurele uren Technisch beheer Inschatting schaal ambtenaar
inzet

Klein 1/3 FTE Schaal 10

Middel 1/3 FTE Schaal 11

Groot 1/3 FTE Schaal 12

55 Totaalresultaten voor scenariokeuze

De totaalresultaten brengen we in beeld voor de scenariokeuze voor metadatering:
De minimum vereisten: zonder aanvullende activiteiten voor metadata;
De TOOI-standaard: waarbij kosten zijn becijferd voor het toevoegen van metadata.

°Voor de berekening van de totale kosten heeft dit overigens geen invioed.
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De kosten per activiteit zoals in de vorige paragrafen zijn toegelicht, zijn vermenigvuldigd met het
aantal organisaties, zodat er schattingen van de totale kosten uitkomen. De resultaten staan in 5.4.1
en 5.4.2. De resultaten duiden we verder in 5.4.3. Een gedetailleerd overzicht met de kosten per
activiteit en type organisatie is opgenomen in Bijlage F.

55.1 Kosten scenariokeuze minimum vereisten

De kosten voor de scenariokeuze minimum vereisten zijn hieronder weergegeven:

Tabel 5.12: Totale kosten scenariokeuze minimum vereisten

Activiteiten Incidenteel Structureel per
jaar

1: Registreren en beheren verwijzingen URL € 70.000 € 35.000

2.i: Inrichten, verwerven en beheren € 3.591.000 € 829.000

publicatieomgeving - bouwstenen

2.ii: Inrichten, verwerven en beheren €4.178.000 € 11.918.000

publicatieomgeving — totaaloplossing

3a & 3b: Metadata - verzamelen beschikbare € - €-

metadata (handmatig & automatisch)

4a: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F1 € 20.045.000 €-

4b: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F2 € 20.045.000 €-

4c: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F3 € 40.091.000 € 20.774.000

Totaal € 88.020.000 € 33.556.000

De totale kosten voor medeoverheden bij de scenariokeuze minimum vereisten komt uit op afgerond €
88 miljoen aan incidentele en € 34 miljoen aan structurele kosten. De grootste incidentele en
structurele kosten komen voor uit de additionele programma- en beheeractiviteiten.

55.2 Kosten scenariokeuze TOOI-standaard

In de scenariokeuze metadateren volgens de TOOI-standaard veranderd er één post t.o.v. de
scenariokeuze minimale vereisten. Het verschil ten opzichte van de minimum vereisten komt voort uit
de kosten voor metadata (activiteit 3) en bedraagt € 10 miljoen. De totale kosten voor
medeoverheden bij de scenariokeuze volgens de TOOI-standaard komt uit op afgerond € 88 miljoen
aan incidentele - en € 44 miljoen structurele kosten. De tabel hieronder presenteert de opbouw per
activiteit.
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Tabel 5.13: Totale kosten scenariokeuze TOOI-standaard

Activiteiten Incidenteel Structureel per jaar
1: Registreren en beheren verwijzingen URL € 70.000 € 35.000
2.i: Inrichten, verwerven en beheren € 3.591.000 € 829.000
publicatieomgeving - bouwstenen

2.ii: Inrichten, verwerven en beheren €4.178.000 €11.918.000
publicatieomgeving — totaaloplossing

3a & 3b: Metadata - verzamelen beschikbare € - € 10.270.000
metadata (handmatig & automatisch)

4a: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F1 € 20.045.000 €-

4b: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F2 € 20.045.000 €-

4c: Additionele programma- en beheeractiviteiten: F3 € 40.091.000 € 20.774.000
Totaal € 88.020.000 € 43.826.000

In de onderstaande tabel staan de totaalbedragen vergeleken:

Tabel 5.14: Kosten per scenariokeuze

Scenariokeuze Incidenteel Structureel per jaar
Basis variant (minimum vereisten) €88 €34
TOOI-variant €88 €44

55.3 Kosten per bestuursorgaan

In de onderstaande tabellen staan de kosten per bestuursorgaan, geordend naar omvang van
bestuursorganen. We maken daarbij onderscheid tussen de kosten voor activiteiten 1, 2 en 4 en
activiteit 3. Deze laatste activiteit is in termen van kosten niet uit te splitsen in grootte van
bestuursorganen.

Tabel 5.15: Kosten per bestuursorgaan (activiteiten 1, 2 en 4)

Klein Middel Groot

Activiteit Incidenteel Structureel Incidenteel Structureel Incidenteel Structureel
Standaard- Jaarlijks Standaard- Jaarlijks Standaard- Jaarlijks
kosten kosten kosten

Totaal € 83.000 € 33.000 € 190.000 € 36.000 € 406.000 € 42.000

bouwstenen

Totaal € 64.000 € 44.000 € 171.000 € 54.000 € 387.000 € 78.000

totaaloplossing
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Tabel 5.16: Kosten voor toevoegen metadata (activiteit 3)

Kosten metadata Alle Gemeente Provincie Waterschap
TOOI-standaard organisaties

(structureel per jaar)

Gemiddelde € 27.000 € 27.000 € 68.000 € 10.000

De totale kosten kunnen we ook uitsplitsen per type medeoverheid. Dit resulteert in de volgende
uitsplitsing:

Tabel 5.17: Totale kosten uitgesplitst naar bestuurslaag

Totale kosten Incidenteel Structureel Structureel

uitgesplitst naar (minimum variant) (TOOI-variant)

bestuurslaag

Gemeenten € 44.760.000 € 15.614.000 € 20.392.000

Provincies € 3.879.000 € 548.000 €716.000

Waterschappen € 3.711.000 € 959.000 € 1.252.000

Gemeenschappelijke € 35.690.000 € 16.435.000 € 21.466.000

regelingen

Totaal € 88.040.000 € 33.556.000 € 43.826.000
5.5.4 Interpretatie resultaten

De kosten van de TOOI-variant zijn ook weergegeven in de twee figuren hieronder”. Het linker figuur
A presenteert de verdeling van de kosten per activiteit. Hieruit leren we dat de structurele kosten
vooral worden veroorzaakt door activiteit 4 (programma- en beheeractiviteiten, interne uren van
ambtenaren) en activiteit 2 (publiceren sitemaps, kosten voor inhuur externe expertise). De kosten
voor activiteit 1 (registreren verwijzingen URL) zijn zo beperkt dat deze op het totaalniveau
verwaarloosbaar zijn. De structurele kosten zijn gelijkmatiger verdeeld over activiteiten 2, 3 en 4.
Desondanks blijven de kosten voor activiteit 4 het grootst (programma kosten, interne uren van
ambtenaren).

De rechter figuur B toont de verdeling van interne en externe kosten. Met interne kosten bedoelen we
programma- en beheeractiviteiten; met externe kosten bedoelen we kosten voor (externe)
leveranciers waaronder licentiekosten. De interne kosten zijn gelijk aan activiteit 1, 2 en 3. De kosten
zijn gelieerd aan inzet van ambtenaren. De interne kosten voor medeoverheden zijn de grootste
kostenpost voor zowel de structurele (70%) en incidentele kosten (90%). De kosten voor externe
partijen (gelijk aan activiteit 2) zijn bovendien een overschatting van de werkelijkheid omdat een deel
van deze kosten die we hebben becijferd voor de OpenWoo.app in de praktijk door medeoverheden
zelf uitgevoerd zal worden.

1 De verdeling van kosten tussen de minimum vereisteren en TOOI-standaard zijn minimaal waardoor we alleen de TOOI-
standaard visualiseren. Het verschil zit hem in de structurele kosten voor activiteit 3 welke in de minimum vereisten niet wordt
meegenomen.
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Figuur 5.1: Verdeling van de totale kosten naar activiteit en interne/externe kosten
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We zijn ons bewust van de onzekerheden in onze berekeningen. Een belangrijke onzekerheid betreft
het verschil tussen de eerder geraamde kosten in de uitvoeringtoetsen van de VNG, IPO en UvW.
Door gebruik te maken van gevoeligheidsanalyses toetsen we onze aannames en kengetallen, en
brengen we het bereik van de uitkomsten in beeld, die volgen uit mogelijke veranderingen in dezer
kengetallen en aannames. De tabel hieronder geeft een overzicht van de verschillende
gevoeligheidsanalyses die we hebben uitgevoerd en welk bereik we daarbij hebben gehanteerd. We
lichten de verschillende gevoeligheidsanalyses onder de tabel toe.

Tabel 5.18: Totale kosten scenariokeuze TOOI-standaard

Indicator gevoeligheidsanalyse Min.

A Aantal documenten A-15%

B Proces van metadata toevoegen Alles regulier
C Minuten aantal documenten A-1 min.

D Kosten softwareleveranciers A-15%

E Kosten interne uren A-15%

F Verhouding leveranciers 25/75

C Aantal bronsystemen 4

H Aantal publicatieplatformen A-15%

Standaard

Op basis van 85.2
Op basis van §85.4.3
Op basis van 85.4.3
Op basis van §5.4.2
Op basis van 85.4.4
Op basis van §5.4.2
6

1 per medeoverheid

Max.
A+15%
Alles ad-hoc
A+4 min.
A+15%
A+15%
75125

9

A+15%
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5.6.1 Analyse A: Aantal documenten

Het aantal documenten is gebaseerd op ramingen en aannames uit de eerder uitgevoerde
onderzoeken en op basis van besprekingen in de klankbordgroepen. Er zijn valide argumenten om te
twijffelen aan het aantal documenten, omdat deze gebaseerd zijn op aannames en projecties. In
paragraaf 3.2.4 hebben we deze al genoemd. Het gaat enerzijds om verschillen vanwege gesprekken
tussen VNG en BZK, én om aannames over hoe er door bestuursorganen wordt omgegaan met
actieve openbaarmaking en Woo-verzoeken (één bestand per verzoek of per verzoek alle losse
bestanden). Bovendien nemen we niet de documenten mee van de gemeenschappelijke regelingen.
Het is daarom van belang om te kijken wat de gevolgen zijn voor de kosten als we meer of minder
documenten hebben. De structurele kosten voor activiteit 3 in de TOOI-variant zullen in dit geval
veranderen. We gebruiken hiervoor een standaard percentage van 15%, maar zullen ook ingaan op
varianten die aansluiten bij enerzijds de uitkomsten van de gesprekken tussen BZK en VNG, en een
variant die gerelateerd is aan de wijze van openbaarmaking van Woo-verzoeken.

Vooraf is het van belang om te benoemen dat in ons model het aantal documenten voor de kosten
alleen relevant is als het gaat om het toevoegen van metadata (TOOI-variant), waarbij het gaat om
een variatie in structurele kosten. Op andere kostenposten is in ons model geen effect van het aantal
documenten.

In de onderstaande tabel zijn de verschillen weergegeven tussen de basis analyse, de minimum en
maximum variant. waarbij we zien dat een verandering in het aantal documenten de structurele kosten
beinvloed bij de TOOI-variant. 15% minder documenten resulteert in een afname van de structurele
kosten van €1 miljoen per jaar. Bij 15% meer documenten nemen de structurele kosten met €2 miljoen
toe. In een de variant die correspondeert met de gesprekken tussen BZK en VNG, waarbij 50%
minder documenten worden doorgerekend, nemen de structurele kosten af met € 5 miljoen. Deze
variant is gebaseerd op de de meicirculaire van 2021 is afgesproken.”?

Een laatste variant die we hebben doorgerekend betreft het aantal Woo-verzoeken. Als we, anders
dan in paragraaf 5.2 onderbouwd, uitgaan van het aantal Woo-verzoeken en niet het aantal
documenten bij een Woo-verzoek is er sprake van een afname van structurele kosten (in de TOOI-
variant) van € 9 miljoen per jaar.

Tabel 5.19: Gevoeligheidsanalyse A — aantal documenten; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOl)
Basis analyse €88 €34 €44
Minimum variant (-15%) €88 €33 €42
Verschil t.0.v. basis - €1 €2
Maximum variant (+15%) €88 €34 €45
Verschil t.o.v. basis - - +€ 1

De berekeningen van de kosten per document zijn gebaseerd op de kentallen die in paragraaf 5.4.3
zijn toegelicht. Deze zijn deels afhankelijk van een ad hoc of reguliere toevoeging van metadata. De
kosten per document liggen respectievelijk tussen de € 5,19 en € 2,39 per document. De inschatting
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op basis van dit onderzoek is dat het grootste deel van de documenten volgens een regulier proces
worden gemetadateerd.

5.6.2  Analyse B: Proces van metadata toevoegen

We hebben aangenomen dat metadata (deels) automatisch kan worden toegevoegd als een
informatiecategorie vanuit een regulier proces wordt behandeld. Afhankelijk van de indeling van de
informatiecategorie naar regulier of ad-hoc wordt er gerekend met een gemiddelde afhandelingstijd
per document. In de gevoeligheidsanalyse bekijken we de impact als de metadata voor alle
categorieén handmatig (ad hoc, a 3,8 minuut per document) of automatisch (regulier, a 1,8 minuut per
document) kan worden toegevoegd (zie paragraaf 5.4.3, tabel 5.7 en 5.8). Enkel de structurele kosten
voor activiteit 3 in de TOOI-variant zullen in dit geval veranderen.

De uitkomsten zijn weergegeven in de tabel hieronder. Het overgrote deel van documenten wordt al
via reguliere processen verwerkt. De impact op de structurele kosten is daarom nihil. Stel dat voor elk
document handmatig metadata moet worden toegevoegd via een ad-hoc proces, dan lopen de
structurele kosten sterk op met € 11 miljoen. Aangezien het overgrote deel van de processen reeds
regulier is, lijkt dit niet realistisch.

Tabel 5.20: B — Metadata toevoegen; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele

kosten kosten kosten
(minimum) (TOOlI)

Basis analyse €88 €34 €44

Minimum variant (alles regulier) €88 €34 €44

Verschil t.o.v. basis = = =

Maximum variant (alles ad-hoc) €88 €34 €55

Verschil t.o.v. basis = - +€ 11

5.6.3 Analyse C: Aantal minuten per document

De benodigde tijd voor het toevoegen van metadata is ingeschat door klankbordgroep leden: 1,8
minuten voor een regulier proces en 3,8 minuten voor ad-hoc. Echter, de inschattingen liepen
enigszins uiteen. Daarom voeren we op het aantal minuten per document een gevoeligheidsanalyse
uit. De benodigde tijd per document hebben we in de minimum variant 1 minuut lager en in de
maximum variant 4 minuut hoger ingeschaald. De kosten voor activiteit 3 in de TOOI-variant zullen in
dit geval veranderen.

De uitkomsten zijn weergegeven in de tabel hieronder. Aangezien het in totaal om meer dan 4 miljoen
documenten gaat, fluctueren de kosten sterk. Bij 1 minuut tijdbesparing per document dalen de
structurele kosten (TOOI variant) met € 6 miljoen. Bij de maximum variant waarbij er 4 minuten extra
per document wordt gerekend lopen de structurele kosten zelfs op tot € 23 miljoen.

We concluderen hieruit dat de benodigde tijd per document sterk van invlioed is op de kosten. Extra
eisen voor metadata, voor zover deze zorgen voor aanvullend handmatig werk, resulteren daarmee in
hogere kosten. Het optimaliseren van automatische metadata mitigatie is een belangrijk
aandachtspunt. Momenteel verwachten medeoverheden per document nog een tijd kwijt te zijn aan
het controleren van metadata als dit automatisch wordt overgezet. Als het migreren van metadata
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goed verloopt, hoeven ambtenaren minder te controleren op metadata en nemen de incidentele
kosten af. Dit kan op lopen tot €6 miljoen kostenbesparing aan structurele kosten (TOOI variant).

Tabel 5.21: C — Aantal minuten per document; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele

kosten kosten kosten
(minimum) (TOQI)

Basis analyse €88 €34 €44

Minimum variant (- 1 min. per €88 €34 €38

document)

Verschil t.0.v. basis - - €6

Maximum variant (+4 min. per €88 €34 €67

document)

Verschil t.o.v. basis - - +€ 23

5.6.4 Analyse D: Kosten softwareleveranciers

Er zijn verschillende mogelijkheden hoe de kosten voor softwareleveranciers zich gaan ontwikkelen.
Eerder wezen we op het risico van een vendor lock-in waarbij er sprake is van koppelverkoop en
medeoverheden meer kosten moeten maken. Anderzijds zou men verwachten dat door concurrentie
de prijzen van leveranciers over tijd dalen. We voeren daarom een gevoeligheidsanalyse naar de
kosten van softwareleveranciers. We hanteren een bandbreedte van -15% en +15%.

De resultaten zijn weergegeven in de tabel hieronder. We zien dat zowel de structurele als incidentele
kosten bij een 15% verandering fluctueren met maximaal € 2 miljoen. We leren hieruit dat de kosten
van externe partijen slechts beperkt van invloed zijn op het totaal.

Tabel 5.22: D — Kosten externe partijen; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOI)
Basis analyse €88 €34 €44
Minimum variant (-15%) €87 €32 €42
Verschil t.o.v. basis €1 -€2 -€2
Maximum variant (+15%) €89 €35 €46
Verschil t.o.v. basis +€ 1 +€ 1 +€ 2

5.6.5 Analyse E: Kosten interne uren

Het overgrote deel van de kosten komen voort uit interne uren van ambtenaren. Door activiteiten door
goedkopere ambtenaren (een lagere schaal) uit te voeren of processen te versnellen kan men kosten
op intern inzet besparen. Anderzijds bestaat er een risico op uitloop van implementatie of blijkt het dat
de inschattingen in dit onderzoek te laag zijn waardoor kosten toenemen. We hanteren in deze
gevoeligheidsanalyse daarom een bandbreedte van -15% en +15% op de interne kosten.
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Onderstaande tabel geeft de uitkomsten weer. Doordat het overgrote deel van de kosten voort komt
uit interne uren werkt een verandering sterk door in zowel de incidentele als structurele kosten. Het is
medeoverheden daarom aan te raden om te leren van elkaar zodat men niet het wiel zelf gaat
uitvinden en de kosten van interne inzet kan beperken.

Tabel 5.23: E — Kosten interne uren; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOlI)
Basis analyse € 88 €34 €44
Minimum variant (-15%) €76 €30 €41
Verschil t.0.v. basis <572 €4 €3
Maximum variant (+15%) €100 €37 €47
Verschil t.o.v. basis +€ 12 +€ 3 +€ 3

5.6.6 Analyse F: Verhouding totaaloplossing — component-gebaseerde
oplossing

Medeoverheden gaan externe expertise inschakelen om te voldoen aan de verplichtingen uit de Woo.
Ze kunnen daarbij kiezen tussen een totaaloplossing of een component-gebaseerde oplossing. De
exacte verdeling wat medeoverheden gaan kiezen is niet bekend. Daarom hebben we een inschatting
gemaakt met de klankbordgroep. In de realiteit kan dit anders uitpakken. We adresseren dit een
gevoeligheidsanalyse waarbij we de verhouding aanpassen naar 25% totaaloplossing en 75%
component-gebaseerde oplossing en vice versa.

Als 75% van de medeoverheden kiest voor de component-gebaseerde oplossing kiest, heeft dit met
name gevolgen voor de structurele kosten omdat totaaloplossingen veelal uitgaan van een vast
bedrag per maand (abonnement/licentie). Deze dalen met € 6 miljoen. De huidige verdeling ligt rond
de 75% aansluiting via totaaloplossing. Daardoor zijn de verschillen met de maximum variant nihil.
Betekend dit dat medeoverheden zoveel mogelijk moeten aansluiten op een component-gebaseerde
oplossing? Niet perse. Het is namelijk afhankelijk van de capaciteit, expertise en
informatiehuishouding van de organisatie hoe men kan aansluiten. Een component-gebaseerde
oplossing is niet voor iedereen geschikt. Wel is het een feit dat een totaaloplossing met een SaaS-
model de structurele kosten laat toenemen.

Tabel 5.24: F- Verhouding totaaloplossing/bouwstenen; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOl)
Basis analyse €88 €34 €44
Minimum variant (-15%) € 96 €28 €38
Verschil t.o.v. basis +€ 8 -€6 €6
Maximum variant (+15%) € 89 €33 €44
Verschil t.0.v. basis +€ 1 €1 nihil
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5.6.7 Analyse G: Aantal bronsystemen

Het aantal bronsystemen kan sterk verschillen per organisatie. In de basis berekening zijn we
uitgegaan van 6 bronsystemen per organisatie. In deze analyse bereken we de kosten voor zowel 4
als 9 bronsystemen. We kiezen voor deze range omdat dit tijdens het onderzoek naar voren kwam als
meest waarschijnlijke range.

Op basis van de gevoeligheidsanalyse leren dat bij 4 bronsystemen de structurele kosten € 1 miljoen
lager liggen. Bij 9 bronsystemen liggen de structurele kosten € 1 miljoen hoger ten opzichte van de
basisanalyse.

Een mogelijke manier om kosten te besparen is dus om minder bronsystemen aan te sluiten op de
Woo-index. Een concreet voorbeeld is om meer informatiecategorieén via ORI te laten ontsluiten. Het
idee hierachter is dat een deel van de informatiecategorieén in de informatiesystemen wordt verwerkt
die nu ook door veel bestuursorganen als gekoppeld zijn met ORI. Het gaat bijvoorbeeld om
convenanten (maar ook andere informatiecategorieén zijn mogelijk). Hierdoor daalt het aantal
bronsystemen dat medeoverheden gebruiken waardoor kosten voor aansluiting op bronsystemen
gemeden kunnen worden. In Hoofdstuk 6 gaan we hier verder op in.

Tabel 5.25: G — Aantal overige bronsystemen, kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele

kosten kosten kosten
(minimum) (TOOlI)

Basis analyse € 88 €34 €44

Minimum variant (- 2 €87 €34 €44

bronsystemen)

Verschil t.0.v. basis -€1 = -

Maximum variant (+3 €89 €34 €44

bronsystemen)

Verschil t.o.v. basis +€ 1 - -

5.6.8 Analyse H: Aantal publicatieplatformen

In de basis analyse zijn we uitgegaan van één publicatieplatform per medeoverheid. Het kan echter
zijn dat enkele medeoverheden niet één maar twee of meer publicatieplatformen nodig heeft.
Anderzijds is het mogelijk (zie alternatief 2 in hoofdstuk 6.2.2) dat kleine gemeenschappelijke
regelingen niet zelf een heel systeem gaan opzetten, maar de documenten handmatig gaat
aanleveren aan een zusterorganisatie. In de gevoeligheidsanalyse kijken we daarom naar een variant
waarin 15% minder en meer publicatieplatformen worden aangeschaft door medeoverheden. We
ervanuit gaan dat interne kosten constant blijven en men de processen kan samenvoegen.

De tabel hieronder geeft de uitkomsten van de analyse weer. Een 15% verandering zorgt voor een

verandering in de incidentele kosten van € 1 miljoen. Voor de structurele kosten gaat het om een
verandering van € 2 miljoen. De stijging van de kosten lijkt daarmee vrij beperkt.
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Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOI)
Basis analyse € 88 €34 €44
Minimum variant (-15%) € 87 €32 €42
Verschil t.o0.v. basis -€1 €2 -€2
Maximum variant (+15%) € 89 € 36 € 46
Verschil t.o.v. basis +€ 1 +€ 2 +€ 2

5.6.9

Als we bij alle indicatoren een minimum waarde doorvoeren komen de incidentele en structurele
kosten uit op respectievelijk € 79 miljoen (-10% ten opzichte van de basisberekening) en € 24 / 28
miljoen (-29 / 36% ten opzichte van de basisberekening). Als we het maximum bereik doorrekenen
komen de incidentele en structurele kosten uit op respectievelijk € 105 miljoen (19% ten opzichte van
de basisberekening) en € 40 / 92 miljoen (18% / 109% (een verdubbeling) van de structurele kosten
per jaar t.0.v. basisberekening). Dit staat in de onderstaande tabel toegelicht:

Algemene beschouwing gevoeligheidsanalyses

Tabel 5.27: Algemene beschouwing gevoeligheidsanalyse; kosten in min €

Analyse Incidentele Structurele Structurele
kosten kosten kosten
(minimum) (TOOI)
Basis analyse €88 €34 €44
Minimum variant (alle indicatoren) € 79 €24 €28
Verschil t.o.v. basis -€9 -€10 -€16
Verschil t.o.v. basis (%) -10% -29% -36%
Maximum variant (alle indicatoren) € 105 €40 €92
Verschil t.o.v. basis €17 €6 €48
Verschil t.0.v. basis (%) +19% +18% +109%

De afwijkingen die volgen uit de veranderingen per indicator zijn over het algemeen beperkt. De
resultaten lijken daarmee voldoende robuust voor een schatting van de totale kosten. Hierbij vragen
wij nog wel aandacht voor het volgende:
De interne kosten hebben een groot aandeel in de kosten opbouw. Een verandering in de interne
kosten, bijvoorbeeld doordat er minder/meer interne afstemming noodzakelijk is, beinvlioedt de
totale kosten sterk.

Extra handelingen voor toevoegen van metadata resulteren in hogere structurele kosten. Dit kan
oplopen tot 27% in de analyse met betrekking tot het toevoegen van metadata (analyse B) en
53% in de analyse voor het aantal minuten per document (analyse C). We leren hieruit dat
eventuele extra eisen voor een arbeidsintensieve taak als het toevoegen van metadata resulteren
in substantieel hogere kosten voor medeoverheden.
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5.7 Vergelijking eerder geraamde kosten

In eerdere uitvoeringstoetsen en onderzoeken zijn kosten voor een publicatieplatform al eens
becijferd. Om te kijken wat de additionele kosten zijn als gevolg van nieuwe eisen, halen we eerder
geraamde kosten af van de in dit onderzoek geraamde koten. We presenteren eerst de uitkomsten
van de verschillenanalyse en lichten vervolgens toe hoe we tot deze cijfers zijn gekomen.

De kosten uit eerdere uitvoeringstoetsen, gecorrigeerd voor inflatie en het aantal organisaties, komen
uit op € 48 miljoen aan incidentele kosten en € 7 miljoen aan structurele kosten. Hierbij baseren we
ons op de kosten uit de eerdere uitvoeringstoetsen en niet op de kosten die onderdeel waren van de
meicirculaires als uitkomst van de onderhandelingen tussen bestuursorganen. De gebruikte
kengetallen en berekening is op hoofdlijnen toegelicht in paragraaf 5.7.1. In Bijlage E staat de
detailberekening.

Als we de kosten van eerdere uitvoeringstoetsen vergelijken met de kosten uit deze uitvoeringstoets,
dan is er sprake van een toename in kosten voor medeoverheden. Volgens onze berekeningen gaat
het om een kostenstijging van in totaal € 40 miljoen aan incidentele en € 27 tot € 37 miljoen aan
structurele kosten per jaar.

Tabel 5.28: Vergelijking eerder geraamde kosten met huidige uitvoeringstoets (in min. €)

Incidentele kosten Structurele kosten per jaar
(inmin. €) (in min. €)
Totale kosten o0.b.v. eerdere €48 €7

analyses (gecorrigeerd voor
inflatie en indeling organisaties)

Totale kosten €88 €34-44
uitvoeringstoets (2024)

Bereik minimum vereisten &

TOOI-standaard

Verschil in kosten + €40 + €27 -37

Vanwege de gehanteerde rekenmethode (een vergelijking van eerdere inschattingen met huidige
inschatting van de kosten) is het van belang om dit verschil in kosten te analyseren en te duiden. Wij
zien een aantal (mogelijke) oorzaken in het verschil in kosten, naast de toevoeging van de nieuwe
verplichtingen tot aansluiting op de Woo-index:

Actualisatie van beheertaken: In eerdere uitvoeringstoetsen is uitgegaan van de vuistregel dat
structurele kosten gelijk zijn aan 15% van de incidentele kosten. In deze studie hebben we de
incidentele kosten opgebouwd op basis van ingeschatte uren van ambtenaren voor beheer. Op
basis van deze berekeningen komt het beheer uit op 22% van de incidentele kosten’3. Dit is een
stijging van 7 procentpunt die voor een deel de stijging van de structurele kosten verklaard. In
deze uitvoeringstoets zijn de structurele kosten beredeneerd op basis van (andere) bronnen en
niet op basis van een vaste vuistregel/percentage.

Inzet van type oplossing: Wij verwachten dat een groot deel van de medeoverheden zal kiezen
voor een totaaloplossing waarbij de kosten in grotere mate structureel van aard zijn. Bij deze

s De 22% beheer kosten zijn gelijk aan: (de structurele kosten van stap 1 en 4) / (totale incidentele kosten). Stap 2 en 3 nemen
we hierbij niet mee omdat dit geen beheerkosten zijn. We beschouwen deze kosten bij de sectie ‘inzet van totaaloplossingen’
en ‘Additionele kosten voor het toevoegen van metadata’.
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oplossingen zijn de structurele kosten hoger dan in de eerdere uitvoeringstoetsen berekend. Deze
keuze verklaart naast de beheerkosten voor een ander deel het verschil in structurele kosten: er
blijkt in de huidige situatie sprake te zijn van een ander kostenmodel voor ICT-oplossingen die
gebaseerd is op een abonnements- of licentiemodel. In de eerdere uitvoeringstoetsen is er géén
onderscheid gemaakt tussen type oplossingen die door bestuursorganen gekozen worden, onder
andere omdat er nog beperkt inzicht was in het type oplossingen dat voorhanden zou zijn. In de
eerste uitvoeringstoetsen is een vuistregel voor incidentele kosten gebruikt (zie vorige bullet). In
de door ons becijferde situatie zijn er naar verwachting meer medeoverheden die voor een
totaaloplossing kiezen wat een verschuiving naar structurele kosten betekent, zie de
gevoeligheidsanalyse (paragraaf 5.6.6).

Additionele kosten voor het toevoegen van metadata (in de TOOI-variant): De kosten voor
activiteit 3 (toevoegen van metadata) lopen sterk op en werden in eerdere onderzoeken niet als
dusdanig meegenomen of gewaardeerd. Het gaat om ongeveer € 10 miljoen structurele kosten.

Kosten voor programma-activiteiten: De additionele programma-activiteiten vormen het
grootste deel van de incidentele kosten volgens onze berekeningen (91%). In MKBA en
uitvoeringstoets voor gemeenten zijn deze kosten als aparte post opgenomen, maar aangenomen
als onderdeel van de kosten voor de publicatieomgeving. In de uitvoeringstoets voor provincies en
waterschappen is wel een post ‘programmamanagement’ opgenomen, maar deze geldt voor de
gehele implementatie van de Woo en is niet nader uitgesplitst naar inspanning per deelonderwerp.
Daarnaast zijn de geraamde kosten relatief vele malen lager dan in dit onderzoek ingeschat. Een
deel van het verschil in incidentele kosten kan dan ook mogelijk komen door een andere
waardering van de benodigde programma-activiteiten.

Fijnmaziger kostenmodel: De eerdere uitvoeringstoetsen en onderzoeken zagen toe op de
implementatie van de hele Woo, en niet op een deelaspect daarvan. Deze uitvoeringstoets gaat
enkel over de Woo-index. In lijn met het bovenstaande punt, kan het zijn dat door de kleinere
reikwijdte van dit onderzoek er gekomen is tot een fijnmaziger en gedetailleerder kostenmodel die
meer onderscheid maakt in uit te voeren activiteiten en kosten dan de eerdere toetsen. Een
gevolg hiervan zou kunnen zijn dat er meer kosten in beeld worden gebracht.

Algemeen voortschrijdend inzicht: Ten opzichte van 2018 en 2019 is er meer kennis en inzicht
in de inspanningen die nodig zijn om te voldoen aan de actieve openbaarmaking, bijvoorbeeld in
de vorm van softwareproducten, werkdefinities van informatiecategorieén en de eigen
informatiehuishouding van medeoverheden. Dit is mede gebaseerd op de eerste ervaringen met
de actieve openbaarmaking. Dit voortschrijdende inzicht kan in algemene zin ook een ander beeld
geven over de benodigde incidentele en structurele inspanningen.

Het verschil in kosten wordt nadrukkelijk niet veroorzaakt door inflatie of een toename in het aantal
medeoverheden. In de berekeningen is hiervoor gecorrigeerd.

De correcties voor inflatie en kengetallen, en het voortschrijdend inzicht met betrekking tot de keuze
van bestuursorganen, de beheerkosten en de kosten voor het toevoegen van metadata moeten in
acht genomen worden bij de interpretatie van de verschillen in kosten met de eerdere
uitvoeringstoetsen. Hoewel er nog enige onzekerheid is met betrekking tot de attributie van de extra
kosten tot enkel de verplichting om aan te sluiten op de Woo-index, is er na de correcties wel een
redelijke mate van zekerheid over de extra kosten als gevolg van de nieuwe verplichtingen. Daarnaast
kan worden vastgesteld dat op basis van voortschrijdend inzicht de in deze uitvoeringstoets becijferde
kosten hoger zijn dan de eerder uitvoeringstoetsen, los van de nieuwe verplichtingen.
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5.7.1 Herkomst van eerder geraamde kosten

De gebruikte cijfers voor de publicatievoorziening zijn afkomstig vanuit de volgende onderzoeken:
MKBA Woo (2018) becijfert de kosten voor een publicatievoorziening: ‘Aanname hierbij is dat de
kosten uiteenlopen van € 10.000 voor een kleine organisatie, € 25.000 voor een middelgrote tot €
50.000 voor een grote organisatie.’,

Uitvoeringstoetsen IPO/UVW en VNG (2019) becijferen extra kosten in aanvulling op de MKBA
Woo.

In Bijlage E zijn meer details opgenomen over de eerdere kosten. Omdat het aantal organisaties is
veranderd, bijvoorbeeld door fusies van gemeenten, kijken we in eerste instantie naar de prijs per type
organisatie en niet naar de totale kosten zodat we een objectieve vergelijking maken. De focus op
type organisatie is van belang, omdat een fusie van gemeenten waarschijnlijk ook invioed heeft op het
aantal te publiceren documenten voor de fusiegemeente (bijvoorbeeld minder publicaties voor wet- en
regelgeving) en/of de gemeenschappelijke regelingen van deze gemeenten. Op deze wijze corrigeren
we voor veranderende samenstellingen en maken we een zuivere vergelijking.

De generieke kengetallen hebben we geindexeerd over tijd op basis van inflatiecijfers van het CBS.
De resultaten, afgerond op € 1.000, zijn weergegeven in de figuur hieronder. Een tekortkoming aan
deze berekening is dat we geen rekening kunnen houden met een toename in het aantal documenten
en kosten die daaruit voortkomen. De gepresenteerde kosten zijn daarmee een onderschatting van de
werkelijke kosten.

De hierboven genoemde kengetallen worden vermenigvuldigd met het huidige aantal organisaties
(naar oorsprong en omvang). De totale incidentele kosten tellen op tot € 48 miljoen. Voor de
structurele kosten ging men in eerdere uitvoeringstoetsen uit van 15% structurele kosten ten opzichte
van de incidentele kosten.

Figuur 5.3: Som van de kengetallen van de structurele kosten per organisatie per jaar

Som van kengetallen voor centrale aansluiting
publicatievoorziening uit eerdere onderzoeken
£ 200,000

£ 150,000

£ 10:0,000
£ 50,000 I I I
£0 . .

Gemeenschappelijke

Gemeentes Provincies Waterschappen regelingen
m kleine organisatie €42 000 £ 136,000 £ 103,000 £42,000
W middelgrote organisatie £€90000 £154,000 £121,000 £ 50,000
m grote organisatie € 150,000 £ 184,000 £152,000 £0

m kleine crganisatie m middelgrote organisatie W grote organisatie

" MKBA Woo (2018), p.43, U-toets VNG (2019), p.91, U-toets IPO/UvW (2019), Scenario-onderzoek PLOOI (2022), p.26.
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De structurele kosten bedragen afgerond € 7 miljoen weergegeven in de tabel hieronder.

Tabel 5.29: Som van eerder geraamde kosten in U-toetsen, gecorrigeerd voor inflatie en indeling organisaties, in
min. €)

Incidentele kosten Structurele kosten per jaar
(in min. €) (in min. €)

Totale kosten o.b.v. eerdere
analyses (gecorrigeerd voor €48 €7
inflatie en indeling organisaties)

5.8 Conclusie kosten voor uitvoering

De totale kosten voor uitvoering van medeoverheden voor de minimum vereisten komen uit op
afgerond € 88 miljoen aan incidentele en € 34 miljoen aan structurele kosten per jaar. Indien men kiest
voor de TOOI-standaard, waarbij extra metadata wordt toegevoegd, lopen de structurele kosten op
naar € 44 miljoen per jaar. De incidentele en structurele kosten bestaan voor respectievelijk 90% en
70% uit interne kosten bij medeoverheden, zoals toegelicht in paragraaf 5.5.3. Het gaat hierbij
bijvoorbeeld om programma- en beheeractiviteiten en het toevoegen van metadata. De keuze hoe
men externe expertise inzet heeft dus relatief beperkte invioed op de totale kostenstructuur doordat de
relatieve omvang op het totaal beperkt is.

Uit de gevoeligheidsanalyse leren we dat een verandering in de interne kosten het sterkste doorwerkt.
Ook extra handelingen voor het toevoegen van metadata per document (zie gevoeligheidsanalyse
paragraaf 5.6.2 en 5.6.3) duwen de kosten sterk: dit kan oplopen tot 25% - 52%. Extra eisen stellen
voor metadata beinvioedt daarmee de kosten.

Als we de kosten op basis van eerdere analyses vergelijken met deze uitvoeringstoets is er sprake
van een toename in kosten voor medeoverheden als gevolg van de wettelijke verplichting tot
openbaarmaking (artikel 3.3b). Volgens onze berekeningen gaat het om een kostenstijging van in
totaal € 40 miljoen aan incidentele en € 27 miljoen (minimum variant) tot € 37 miljoen (TOOI-variant)
aan structurele kosten per jaar. De belangrijkste oorzaken van de kostenstijging zijn naast de nieuwe
verplichtingen aannemelijk ook voortschrijdend inzicht ten opzichte van de eerdere uitvoeringstoetsen
ten aanzien van de verwachte keuze voor een oplossing, hogere kosten voor beheer en extra
handelingen voor metadata toevoegen. Een aanvullende verklaring van het grote verschil betreft het
grote aandeel aan interne kosten (programma-activiteiten) en het fijnmazigere kostenmodel ten
opzichte van eerdere uitvoeringstoetsen.
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6. Beoordeling uitvoerbaarheid en alternatieven

In het vorige hoofdstuk hebben we de activiteiten en bijbehorende kosten in kaart gebracht. Daarbij is
ook onderscheid gemaakt in de scenariokeuzes. In dit hoofdstuk beoordelen we de uitvoerbaarheid
van de Woo-index en presenteren we een aantal alternatieven.

6.1 Beoordeling van de uitvoerbaarheid Woo-index

Om de uitvoerbaarheid van het aansluiten op de Woo-index te beoordelen hebben we gekeken we
naar een aantal elementen die impact hebben op de uitvoerbaarheid: 1) haalbaarheid van de
invoeringsdatum, 2) functionaliteit van de oplossing, 3) effecten op administratieve lasten en 4)
implementatie en capaciteit (personeel en organisatie).

6.1.1 Haalbaarheid van de invoeringsdatum

De Woo is op 1 mei 2022 in werking getreden, maar de openbaarmaking van de 17 categorieén is nog
niet verplicht. Deze verplichting volgt de komende jaren stapsgewijs en per Koninklijk besluit™. Op 1
november 2024 wordt de actieve openbaarmaking voor een eerste set aan vijf informatiecategorieén
verplicht’®, namelijk:

“Wetten en algemeen verbindende voorschriften (art. 3.3, eerste lid, onderdeel a);
—  Overige besluiten van algemene strekking (art. 3.3, eerste lid, onderdeel b);

— Organisatie en werkwijze (art. 3.3, eerste lid, onderdeel d);

— Bereikbaarheidsgegevens (art. 3.3, eerste lid, onderdeel e);

— Vergaderstukken Staten-Generaal (art. 3.3, tweede lid, onderdeel b).”

In het algemeen geldt dat deze informatiecategorieén door medeoverheden al openbaar gemaakt
worden als onderdeel van OB/DROP en als onderdeel van het ROO. De laatste categorie is niet van
toepassing op medeoverheden.

We nemen aan dat een Koninklijk Besluit tot openbaarmaking geldt voor de openbaarmaking van de
informatiecategorie via de digitale infrastructuur (Woo-index), maar dit wordt uit de eerder
aangehaalde kamerbrief niet direct duidelijk. De handleidingen per informatiecategorie zijn gedurende
de onderzoeksperiode nog uitgewerkt door het BZK-Programma Open Overheid en het
Rijksprogramma voor Duurzaam Digitale Informatiehuishouding (RDDI). In werkgroepen met
praktijkexperts uit verschillende overheidsorganen en door gebruikmaking van informele
consultatierondes worden definities uitgewerkt en hulpmiddelen ontwikkeld die bestuursorganen
kunnen gebruiken bij het openbaar maken van de informatiecategorieén. Ten tijde van deze
uitvoeringstoets zijn de definities van alle informatiecategorieén vastgesteld.””

s Het eerste Koninklijk Besluit zal vanaf 1 november 2024 van kracht zijn en verplicht openbaarmaking van 5
informatiecategorieén, te weten: Wetten en algemeen verbindende voorschriften, Overige besluiten van algemene strekking,
Organisatie en werkwijze, Bereikbaarheidsgegevens en Vergaderstukken Staten-Generaal. Bron: Voortgangsbrief Open
Overheid, (6 juni 2024), ministerie van BZK.

6 Kamerstukken 32802, nr. 93. Voortgang open overheid.

" Laatste werkdefinities informatiecategorieén Woo vastgesteld (17 juli 2024). Geraadpleegd via: https://www.open-
overheid.nl/actueel/nieuws/2024/7/17/laatste-werkdefinities-informatiecategorieen-woo-vastgesteld
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Een belangrijk element om de uitvoerbaarheid van de verplichting te beoordelen is de haalbaarheid
van de invoeringsdatum. Organisaties verschillen in de snelheid waarmee zij willen voldoen aan de
verplichting: committeren zij zich aan de wettelijke termijnen of willen zij zo snel mogelijk (en dus
eerder dan de verplichting voorschrijft) voldoen aan de verplichting? De planning voor het formeel
ingaan van de verplichting voor het actief openbaar maken (en daarmee het aansluiten op de Woo-
index) is echter nog niet duidelijk. Het moment van verplichting van de overige informatiecategorieén
wordt in 2024 bepaald, op basis van informatie uit de Woo-index, de uitvoeringstoets en de ervaringen
van organisaties met het openbaar maken van die categorie’®.

Het ontbreken van een definitieve invoeringsdatum maakt het niet mogelijk om te beoordelen of deze
ook haalbaar is voor medeoverheden. Medeoverheden worden geadviseerd wel te starten met de
voorbereidingen. De onduidelijkheid zelf heeft echter impact op de bestuursorganen. Uit de
klankbordgroepen blijkt dat het ontbreken van helderheid over de invoeringsdata het vasthouden van
momentum of gevoel van urgentie binnen verschillende organisaties bemoeilijkt.

Het feit dat er ook nog onduidelijkheid is over de volgorde waarin de informatiecategorieén verplicht
openbaar moeten worden gemaakt, maakt dat het niet mogelijk is voor medeoverheden om de
onderlinge prioriteit tussen de informatiecategorieén aan te brengen.

Om met deze onzekerheid om te gaan kiezen sommige organisaties ervoor om een korte en een
lange termijn strategie naast elkaar te hanteren, waarbij op de korte termijn handmatig wordt
gepubliceerd (en metadata toegevoegd) en op lange termijn meer geautomatiseerd wordt gewerkt.
Deze strategie heeft echter (negatieve) effecten op de administratieve lasten. Organisaties die eerder
dan de wettelijke verplichting willen publiceren vragen op de korte termijn meer capaciteit. Omdat zij
voorlopers zijn kunnen zij nog niet leren van andere organisaties. Organisaties die afwachten met
voldoen kunnen gebruik maken van de leereffecten van andere organisaties. Echter worden zij
mogelijk ook gedwongen om overhaaste en minder beredeneerde keuzes maken, doordat zij lang
hebben gewacht.

Ten slotte hebben leveranciers nog geen volledige oplossing om aan te sluiten waar de
medeoverheden nu gebruik van kunnen maken, wat onzekerheid rond de haalbaarheid van de
invoerdatum met zich meebrengt. Ook het feit dat de KOOP-standaard nog niet definitief is en de
architectuur nog niet is uitontwikkeld heeft een negatieve impact op de haalbaarheid van de
invoeringsdatum.

Bekeken vanuit de metadateringskeuzes die organisaties kunnen maken, is het zo dat metadateren
volgens de minimale vereisten waarschijnlijk een positief effect heeft op de haalbaarheid van de
invoeringsdatum, ten opzichte van het metadateren volgens de TOOI-standaard.

6.1.2 Functionaliteit van de oplossing

De functionaliteit die nodig is om aan te kunnen sluiten op de Woo-index is van belang om de
uitvoerbaarheid voor de medeoverheden te kunnen beoordelen. Het idee hierachter is dat de geboden
functionaliteit effect kan hebben op de uitvoerbaarheid voor bestuursorganen: kunnen
bestuursorganen met de Woo-index uit de voeten of missen ze functionaliteit, is de functionaliteit te
complex of zijn er andere vraagstukken die in de uitvoering spelen? Er zijn echter nog geen definitieve

8 Uitwerking informatiecategorieén, waar staan we nu? (13 februari 2024). Geraadpleegd via: https://www.open-
overheid.nl/onderwerpen/actieve-openbaarmaking/nieuws/2024/2/13/verplichte-actieve-openbaarmaking---waar-staan-we-nu
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eisen en specificaties voor het aansluiten op de Woo-index. Dat maakt dat de beoordeling van de
uitvoerbaarheid in het licht van deze onzekerheid moet worden gezien.

In het eerste referentietraject zijn opmerkingen gemaakt over de veiligheid van sitemaps, de kosten
(inspanning die het kost) en de stabiliteit bij grote volumes. Er zijn vragen gesteld of de vindbaarheid
van documenten via de Woo-index van voldoende kwaliteit is en welke rol metadata (of het ontbreken
daarvan) hierin speelt.

Ten aanzien van de functionaliteit zijn er door de medeoverheden een aantal zorgen geuit omtrent

tijdsgevoelige publicaties, revocaties en inzicht in opname in de Woo-index. Deze zorgen en de

oplossingen worden hieronder nader toegelicht:
Tijdsgevoelige publicaties — Vanuit de klankbordgroepen werden er zorgen geuit dat het niet
mogelijk is om de harvester op een specifiek moment ‘aan te roepen’ om publicaties op een
bepaald moment ook via de Woo-index openbaar te maken of om ten onrechte openbaar
gemaakte documenten te verwijderen. Desgevraagd heeft KOOP laten weten dat het voor
bestuursorganen weél mogelijk is om contact op te nemen met KOOP, waarna het beheerteam de
harvester laat langskomen op het gewenste moment.
Revocatie/herstellen van fouten — Het is voor bestuursorganen wenselijk om de harvester naar
specifieke locaties te laten kijken wanneer er sprake is van (herstelde) fouten of wijzigingen in
documenten die gepubliceerd zijn op het eigen publicatieplatform. KOOP geeft aan dat sitemaps
altijd nog aangepast kunnen worden, zodat ofwel een nieuwe versie van het document
geindexeerd wordt ofwel het document uit de Woo-index wordt verwijderd.
Vergewissen van opname in de Woo-index — Bestuursorganen hebben de behoefte geuit om
inzicht te krijgen in welke informatie de harvester heeft opgenomen in de Woo-index. Het gaat hier
bijvoorbeeld om inzicht in welke sitemap bestanden wanneer door de harvester geindexeerd zijn.
Dit is met de huidige functionaliteit wel mogelijk om zelf handmatig een zoekopdracht uit te
voeren.

6.1.3 Effecten op administratieve lasten

Het aansluiten op de Woo-index heeft effect op de administratieve lasten van organisaties. De
administratieve lasten zitten met name in het invullen van de publicatieplaatsen in het portaal van
KOOP en het al dan niet handmatig toevoegen van metadata. De keuzes die bestuursorganen maken
wat betreft metadatering hebben effect op hun administratieve lasten. Organisaties die volgens de
TOOI-standaard publiceren zien een hogere impact op de administratieve lasten voor de organisatie.
Volgens de minimale vereisten metadata publiceren heeft een lagere impact op de capaciteit van
organisaties en de administratieve lasten.

Organisaties kunnen ervoor kiezen om een korte en een lange termijn strategie naast elkaar te
hanteren, waarbij op de korte termijn handmatig wordt gepubliceerd (en metadata toegevoegd) en op
lange termijn meer geautomatiseerd wordt gewerkt. Dit heeft op de korte termijn een grote negatieve
impact op de administratieve lasten, maar deze impact wordt op de lange termijn kleiner door het
automatiseren van processen.

Voor organisaties die zaakgericht werken of hun informatiehuishouding goed op orde hebben zal het
publiceren van metadata volgens de TOOI-standaard minder impactvol zijn.
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6.1.4 Implementatie en capaciteit (personeel en organisatie)

De implementatie van de oplossing heeft impact op de (beschikbare) capaciteit bij organisaties. Voor
een deel is deze impact tijdelijk (gedurende de implementatie) en daarnaast is er sprake van
structurele impact op personeel en organisatie.

Bestuursorganen kunnen verschillende keuzes maken voor hun oplossing. Deze keuzes hebben wij
onderverdeeld in een totaaloplossing en een oplossing met bouwstenen. In het vorige hoofdstuk is
uitgewerkt welke financiéle consequenties aan deze keuzes hangen. Ook is inzichtelijk geworden dat
de personele inzet niet onderling verschilt tussen de keuzes. Bij de bouwstenen is er meer
afstemming intern nodig terwijl bij een leverancier er meer afstemming met een leverancier nodig is.
Het kiezen voor een totaaloplossing zorgt voor lagere eenmalige kosten en hogere structurele kosten.
Voor een oplossing met bouwstenen geldt het omgekeerde: hoge implementatiekosten en lage
structurele kosten.

6.1.5 Conclusie beoordeling uitvoerbaarheid

Uit de klankbordgroepen blijkt dat het ontbreken van helderheid over de invoeringsdata het
vasthouden van momentum of gevoel van urgentie binnen verschillende organisaties bemoeilijkt. Ook
het feit dat de KOOP-standaard nog niet definitief is en de architectuur nog niet is uitontwikkeld heeft
een negatieve impact op de haalbaarheid van de invoeringsdatum. Daarnaast hebben leveranciers
nog geen oplossingen die voldoen aan de standaard waar de medeoverheden nu gebruik van kunnen
maken, wat onzekerheid rond de haalbaarheid van de invoerdatum met zich meebrengt. Het
ontbreken van een definitieve invoeringsdatum maakt het niet mogelijk om te bepalen of deze ook
haalbaar is voor medeoverheden.

Er zijn nog geen definitieve eisen en specificaties voor het aansluiten op de Woo-index. Dat maakt dat
de beoordeling van de uitvoerbaarheid van de functionaliteit van de oplossing onzeker is. Er worden
nog aanpassingen verwacht naar aanleiding van de referentietrajecten.

De administratieve lasten zitten met name in het invullen van de publicatieplaatsen in het portaal van
KOOP en het al dan niet handmatig toevoegen van metadata. De keuzes die bestuursorganen maken
wat betreft metadatering (minimaal of TOOI) hebben effect op hun administratieve lasten. Voor
organisaties die zaakgericht werken of hun informatiehuishouding goed op orde hebben zal het
publiceren van metadata volgens de TOOI-standaard minder impactvol zijn.

Bestuursorganen kunnen verschillende keuzes maken voor hun oplossing: een totaaloplossing en een
oplossing met bouwstenen. De personele inzet verschilt niet onderling tussen de keuzes.

6.2 Alternatieven

Onderdeel van de doelstelling voor deze uitvoeringstoets was het benoemen van alternatieven voor
organisaties die niet in staat of van plan zijn zelfstandig aan te sluiten op de Woo-index omdat ze
geen publicatiekanaal voor hun documenten hebben. Er zijn bestuursorganen voor wie het, door de
huidige manier waarop de Woo-index is opgezet, (nog) niet uitvoerbaar is om daarop aan te sluiten.
Uit de analyses blijkt dat het faciliteren van een publicatieplatform an sich de nodige capaciteit in
mensen en middelen vraagt. Voor vooral gemeenschappelijke regelingen, die heel klein in omvang
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zijn en weinig documenten moeten publiceren, is die capaciteit niet aanwezig of beschikbaar”. Voor
deze organisaties zijn een drietal alternatieven gevonden, die bijdragen aan de uitvoerbaarheid van de
verplichting om te kunnen aansluiten op de Woo-index. Deze alternatieven worden hierna uitgewerkt.

6.2.1 Alternatief 1: Loket

Voor kleine organisaties zoals (zeer) kleine gemeenschappelijke regelingen heeft het aansluiten op de
Woo-index grote impact op de processen binnen de organisatie die niet in verhouding staat met het
relatief kleine aantal documenten dat gepubliceerd moet worden. De kosten die het inrichten van een
publicatieplatform met zich meebrengt wegen voor deze organisaties niet op tegen de baten.

Voor deze organisaties zou het kunnen uploaden van losse bestanden - die voorzien zijn van de juiste
metadata - in een loket (bijvoorbeeld gefaciliteerd door KOOP) een haalbaar alternatief zijn en de
uitvoerbaarheid van de verplichting vergroten. Het kunnen uploaden van bestanden in een loket
betekent ook dat invoeringsdata voor deze organisaties makkelijker haalbaar zijn. Bovendien is er
geen extra capaciteit nodig binnen de organisatie, aangezien er geen publicatieplatform hoeft worden
opgezet. Wij verwachten dat er voor deze organisaties een financiéle bijdrage tegenover de
loketfunctie staat, waarmee de kosten over de deelnemende gemeenschappelijke regelingen kunnen
worden verdeeld. Voor een specifieke verdere uitwerking is aanvullend onderzoek nodig.

6.2.2 Alternatief 2: Meeliften

Een tweede alternatief voor kleine organisaties zoals gemeenschappelijke regelingen is om mee te
liften op het bestuursorgaan waar zij aan verbonden zijn. Kleine gemeenschappelijke regelingen
hebben vaak onvoldoende capaciteit, expertise en middelen waardoor het voor hen complex is om
documenten (zelfstandig) te publiceren en op de Woo-index aan te sluiten. Een alternatief zou kunnen
zijn om aan te sluiten op de Woo-index via een andere organisatie. Een gemeenschappelijke regeling
kiest er in dat geval voor om documenten handmatig metadata mee te geven en handmatig te
publiceren naar een (eigen landingspagina) op het publicatieplatform dat wordt beheerd door een
andere organisatie. Vanuit het publicatieplatform wordt ‘aangesloten’ op de Woo-index. De oplossing
van het grotere bestuursorgaan faciliteert daarbij ook het automatisch genereren van (metadata-
)sitemapbestanden.

In paragraaf 5.6.8 is als onderdeel van de gevoeligheidsanalyse becijferd op welke wijze de kosten
veranderen als het aantal publicatieplatformen wijzigt. Dit komt overeen met het scenario dat kleinere
organisaties meeliften op het publicatieplatform van grotere organisaties. Een dating van 15% zorgt
voor een daling in de incidentele kosten tussen de €3 en €4 miljoen. Voor de structurele kosten gaat
het om een daling van €2 miljoen. Als 15% van de kleinere gemeenschappelijke regelingen meelift
met een grotere organisatie, dan verwachten we de hiervoor genoemde daling van de kosten. Een
kanttekening hierbij is dat er wel nog andere kosten gemaakt moeten worden voor afstemming tussen
bestuursorganen, licenties en/of een eigen identiteit en label in de publicatieomgeving.

Het is de vraag of de organisaties die via deze alternatieve wijze aansluiten op tijd kunnen voldoen
aan de wettelijke verplichting. Ze zijn immers sterk afhankelijk van andere bestuursorganen en de
oplossing die zij kiezen. Het kunnen meeliften op een ander bestuursorgaan heeft als voordeel dat er
minder personele capaciteit bij het kleinere bestuursorgaan nodig is. Het zal niet voor alle
gemeenschappelijke regelingen mogelijk zijn om mee te liften bij een ander bestuursorgaan. Dit
alternatief heeft daardoor een beperkte positieve impact op de uitvoerbaarheid.

" Er zijn 291 gemeenschappelijke regelingen met minder dan 300 FTE. Een specifieke analyse hoeveel van deze GR niet
kunnen aansluiten is niet in kaart gebracht.
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6.2.3 Alternatief 3: Archiefdienst ontzorgt

Een derde alternatief dat tijdens de klankbordgroepen is genoemd is het laten ontzorgen door lokale
of regionale archiefdiensten. Een archiefdienst krijgt daarbij een extra taak, namelijk het actief
openbaar maken van documenten voor een bestuursorgaan. Het bestuursorgaan laat zich daarmee
ontzorgen door de verantwoordelijkheid over te dragen aan de archiefdienst. Dit vergt echter ook
significante aanpassingen aan de kant van de archiefdiensten, aangezien de documenten niet alleen
vanuit historisch belang worden gepubliceerd, maar de documenten die in het kader van de Woo
worden gepubliceerd moeten ook goed leesbaar en makkelijk raadpleegbaar zijn. Daarnaast is de
impact op de capaciteit en de administratieve lasten voor deze organisaties groot en is het onzeker of
invoeringsdata gehaald kunnen worden.

In hoeverre dit alternatief in de praktijk zal werken is nog onvoldoende inzichtelijk om te bepalen of het
een positieve uitwerking heeft op de uitvoerbaarheid.
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7. Conclusie en aanbevelingen

In deze uitvoeringstoets is de uitvoerbaarheid van de Woo-index onderzocht aan de hand van een
viertal elementen: de nieuwe activiteiten, de kosten, beoordeling van de uitvoerbaarheid en
alternatieven.

7.1 Conclusie

Om aan te sluiten op de Woo-index moeten bestuursorganen een aantal activiteiten uitvoeren: 1)
Woo-gegevens invullen, 2) sitemapbestanden publiceren inclusief 3) metadata en een aantal
gerelateerde 4) indirecte activiteiten. Om aan te sluiten kunnen organisaties kiezen voor een
totaaloplossing of een oplossing met bouwstenen. Het kiezen voor een totaaloplossing zorgt voor
lagere incidentele kosten en hogere structurele kosten. Voor een oplossing met bouwstenen geldt het
omgekeerde: hoge implementatiekosten en lagere structurele kosten. Er is daarnaast ook variatie te
onderscheiden in de wijze van metadatering: publiceert het bestuursorgaan metadata bij documenten
volgens de minimale vereisten of de TOOI-standaard? Beide keuzes hebben impact op de kosten.

De totale bijbehorende kosten voor uitvoering van medeoverheden volgens de minimale vereisten
komen uit op afgerond € 88 miljoen aan incidentele en € 34 miljoen aan structurele kosten per jaar.
Indien men kiest voor metadatering volgens de TOOI-standaard, waarbij extra metadata wordt
toegevoegd, lopen de structurele kosten op naar € 46 miljoen per jaar. De keuze voor aanvullende
metadata is dus een kostendrijver. De kosten per bestuurslaag zijn weergegeven in de tabel

hieronder:
Totale kosten Incidenteel Structureel Structureel
uitgesplitst naar (minimum variant) (TOOI-variant)
bestuurslaag
Gemeenten € 44.760.000 € 15.614.000 € 20.392.000
Provincies € 3.879.000 € 548.000 € 716.000
Waterschappen € 3.711.000 € 959.000 € 1.252.000
Gemeenschappelijke € 35.690.000 € 16.435.000 € 21.466.000
regelingen
Totaal € 88.040.000 € 33.556.000 € 43.826.000

Als we de kosten op basis van eerdere analyses vergelijken met deze uitvoeringstoets is er sprake
van een toename in kosten voor medeoverheden van in totaal € 40 miljoen aan incidentele en € 27
miljoen (minimum variant) tot 37 miljoen (TOOI-variant) aan structurele kosten per jaar. Er is
daarmee een groot verschil in incidentele en structurele kosten. Dit verschil is deels te wijden aan de
nieuwe verplichtingen, maar ook aan voortschrijdend inzicht over de keuze van medeoverheden voor
een oplossingsrichting, de hogere kosten voor beheer en metadatering en hoge incidentele interne
kosten (voor programma-activiteiten). De gekozen rekenmethode heeft een beperking: we kunnen niet
exact aangeven welk deel van de aanvullende kosten verband houden met het aansluiten op de Woo-
index. De kosten voor de nieuwe activiteiten zijn niet te isoleren van de reeds bestaande en becijferde
activiteiten. Hoewel er geen andere aanwijsbare nieuwe verplichtingen zijn sinds de uitvoering van de
vorige toetsen, zal een deel van de aanvullende kosten vanwege voortschrijdend inzicht komen, zoals
hiervoor genoemd. Als laatste is het van belang om te noemen dat de kosten gebaseerd zijn op de
eerder uitvoeringstoetsen en niet op de toegekende kosten, waardoor er waarschijnlijk sprake is van
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een onderschatting van de totale kosten (aangezien niet alle posten uit de uitvoeringstoetsen
daadwerkelijk zijn toegekend).

Op basis van de analyse naar de activiteiten kunnen we concluderen dat aansluiten op de Woo-index
uitvoerbaar is voor gemeenten, provincies, waterschappen en gemeenschappelijke regelingen. Er zijn
echter ook een aantal kanttekeningen bij de uitvoerbaarheid te plaatsen.

Ten eerste lijkt, gekeken naar de financiéle consequenties van metadateren volgens de TOOI-
standaard, dat voldoen aan de minimale vereisten gunstig is. Extra handelingen voor toevoegen van
metadata resulteren in hogere structurele kosten, oplopend tot 27% - 53%. We concluderen hieruit dat
eventuele extra eisen voor een arbeidsintensieve taak als het toevoegen van metadata resulteren in
substantieel hogere kosten voor medeoverheden. Echter, we hebben geen duidelijke onderbouwing
gevonden van welke metadatavelden voldoende of optimaal zijn ten behoeve van de vindbaarheid.
Het blijft daarom de vraag wanneer zoekresultaten als maatschappelijk onvoldoende worden
beoordeeld en verbetering zowel noodzakelijk als financieel verantwoord is; deze vraag blijft
vooralsnog onbeantwoord.

Ten tweede hebben zijn er nog geen of maar zeer beperkt oplossingen die voldoen aan de standaard
van KOOP. Ten tijde van dit onderzoek waren de eisen en specificaties vanuit KOOP nog niet
definitief en worden op basis van de resultaten van de referentietrajecten nog wijzigingen aan de
Woo-index verwacht. Het kost de markt ook tijd om software producten te ontwikkelen die voldoen aan
de eisen en zij gaan ontwikkelen wanneer de eisen duidelijk zijn. Bestuursorganen kunnen daarom
nog geen oplossingen verwerven die aangesloten zijn aan de Woo-index.

Ook het ontbreken van een definitieve planning voor de inwerkingtreding van de verplichting tot het
actief openbaar maken van alle informatiecategorieén was onzeker tijdens de onderzoeksperiode.
Enerzijds maakt het ontbreken van de planning dat de haalbaarheid van de invoeringsdatum maar in
beperkte mate kan worden beoordeeld. Anderzijds geven bestuursorganen ook aan dat het ontbreken
van helderheid over de invoeringsdata het vasthouden van momentum of gevoel van urgentie binnen
verschillende organisaties bemoeilijkt. Het feit dat er ook nog onduidelijkheid is over de uiteindelijke
volgorde waarin de categorieén verplicht openbaar moeten worden gemaakt, maakt dat het niet
mogelijk is voor medeoverheden om de onderlinge prioriteit tussen de informatiecategorieén aan te
brengen. Hier moet sterk rekening mee gehouden worden bij het vaststellen van de invoeringsdata. In
de recente voortgangsbrief aan de Tweede kamer is aangegeven dat hierover in overleg getreden
wordt met bestuursorganen®®,

Ten slotte moeten bestuursorganen met de gekozen oplossing hun eigen publicatieplatform inrichten
om aan te kunnen sluiten op de centrale voorziening. Het is daardoor mogelijk geworden om de
centrale voorziening minder complex te maken. De complexiteit is daardoor echter niet weg, maar
deels verlegd naar de decentrale bestuursorganen. Zij zijn nu zelf verantwoordelijk voor de actieve
openbaarmaking, ook de kleinere gemeenten en gemeenschappelijke regelingen. Niet alle
organisaties hebben de mogelijkheid om aan te sluiten op de Woo-index, omdat zij niet de capaciteit
hebben om een publicatieplatform te faciliteren. Voor deze organisaties zijn enkele alternatieven
gevonden die de uitvoerbaarheid positief beinvioeden. Een loketfunctie (bijvoorbeeld gefaciliteerd
door KOOP) waarbij het mogelijk wordt gemaakt voor organisaties om losse bestanden te uploaden —
voorzien van de juiste metadata - zou een haalbaar alternatief zijn en de uitvoerbaarheid van de

80 Kamerstukken 32802, nr. 93. Voortgang open overheid.
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verplichting vergroten. Een tweede alternatief is om aan te sluiten via een ander bestuursorgaan,
waarbij documenten handmatig worden gepubliceerd naar een (eigen landingspagina) op het
publicatieplatform dat wordt beheerd door een andere organisatie. Het zal niet voor alle
gemeenschappelijke regelingen mogelijk zijn om mee te liften bij een ander bestuursorgaan. Dit
alternatief heeft daardoor een beperkte positieve impact op de uitvoerbaarheid.

7.2 Aanbevelingen

Op basis van de conclusies kunnen wij een aantal aanbevelingen formuleren:

Metadata en vindbaarheid. Maak inzichtelijk welke metadata nodig zijn om een goede
zoekfunctionaliteit te garanderen om een gefundeerde afweging te kunnen maken over de
investering die komt kijken bij de keuzes rond metadata. Dit is nodig om (op termijn) inzichtelijk te
maken welke activiteiten bestuursorganen ten aanzien van metadata moeten uitvoeren om zoveel
mogelijk in de geest van de wet te handelen. De stap om MDTO als standaard te omarmen is van
belang, maar ook hier moeten nog nadere afspraken worden gemaakt ten aanzien van invulling
van de standaard en de adoptie ervan.

Specificaties. Zorg dat op eisen en specificaties ten aanzien van aansluiten op de Woo-index op
een korte termijn definitief worden. Organisaties krijgen dan de tijd om zich voor te bereiden en
leveranciers krijgen de benodigde zekerheid om oplossingen te ontwikkelen.

Inwerkingtreding. Zorg dat de definitieve planning voor de inwerkingtreding van de verplichting
tot het actief openbaar maken van informatiecategorieén bekend wordt, zodat organisaties zich
daar op kunnen voorbereiden. Dit geeft organisaties ook de mogelijkheid om te prioriteren.

Implementatietijd. Zorg dat er voldoende tijd ligt tussen het definitief worden van de eisen en de
inwerkingtreding van de verplichting, zodat organisaties ook tijd hebben om te voldoen aan de
verplichting. Uit dit onderzoek is gebleken dat een groot deel van de medeoverheden nog
enigszins afwachtend is met betrekking tot de actieve openbaarmaking. Er is daarom voldoende
voorbereidings- en implementatietijd nodig.

Loketfunctie. Kijk naar de uitwerking van een loketfunctie om met name de kleine
gemeenschappelijke regelingen te faciliteren bij het uitvoeren van deze verplichting.

Gemeenschappelijke voorzieningen. Onderzoek welke rol gemeenschappelijke voorzieningen
zoals ORI of DROP kunnen spelen bij de actieve openbaarmaking. Sommige
informatiecategorieén (denk aan convenanten of onderzoeken) worden waarschijnlijk verwerkt in
informatiesystemen (zoals raadsinformatiesystemen) die een verbinding hebben met ORI. Hier is
op termijn meerwaarde te behalen door de reikwijdte van ORI uit te breiden en door een
aansluiting van ORI op de Woo-index te realiseren voor deze informatiecategorieén.
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ECORYS A

Bijlage A Geinterviewde personen

Interviews
Rol/functie en organisatie
Productmanager, KOOP
Productmanager, KOOP
Architect, VNG
Programmateam Grip op Informatie (groepsgesprek), VNG
Programmamanager PLOOI, BZK
Architect, Provincie Gelderland
Architect, Provincie Zeeland
Architect, KOOP
Provincie Gelderland
Eigenaar, Conduction / Open Webconcept
Programmamanager Grip op Informatie, VNG
Adviseur Markt & Overheid, VNG
Architect en Projectleider, Provincie Utrecht
Visma-Circle
Architect, Het Waterschapshuis
Architect, Provincie Zeeland,
Architect, Gemeente Almere

Architect, Conduction / Open Webconcept

Architect, Centric

Klankbordgroepen
Rol/functie
Projectleider

Programmamanager

Recordmanager en
projectleider

Projectleider

Beleidsadviseur
implementatie Woo

Architect

Codrdinator en projectleider
Projectmanager
Programmamanager

Organisatie

Het Waterschapshuis en
Waterschap Hollandse Delta

Provincie Friesland
Gemeente Rotterdam

Gemeente Heerlen
Provincie Zuid-Holland

Het Waterschapshuis en
Waterschap Hollandse Delta

Waterschap Aa en Maas
Provincie Utrecht
Gemeente Zaanstad

Datum

22 februari 2024
22 februari 2024
23 februari 2024
26 februari 2024
27 februari 2024
28 februari 2024
6 maart 2024

8 maart 2024

8 april 2024

10 april 2024

15 april 2024

18 april 2024

17 april 2024

22 april 2024

23 april 2024

23 april 2024

25 april 2024

26 april 2024

30 april 2024

Klankbordgroep
Klankbordgroep A

Klankbordgroep A
Klankbordgroep A

Klankbordgroep A
Klankbordgroep A

Klankbordgroep B

Klankbordgroep B
Klankbordgroep B
Klankbordgroep B
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Informatiemanager

Projectleider
Projectleider

Planning

Bijeenkomst 1
Bijeenkomst 2
Bijeenkomst 3

Gemeente Zaanstad

Gemeente Epe

Gemeente Epe

Klankbordgroep A
19 maart 2024

3 april 2024

15 april 2024

Klankbordgroep B
18 maart 2024

2 april 2024

16 april 2024

PBLQ

verbinders in de
informatiesamenleving

Klankbordgroep B
Klankbordgroep B
Klankbordgroep B
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Indeling
nieuw

[N

Indeling
oud

I
Lo

3-iii
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Indeling informatiecategorieén

Informatiecategorie

Wetten

Besluiten van algemene
strekking

Ontwerpen van wetten

Organisatie en werkwijze

Bereikbaarheidsgegevens

Ingekomen stukken

Vergaderstukken 1ste en 2e

Kamer

Vergaderstukken decentrale

overheden

Agenda's en besluitenlijsten

bestuurders

Verwijzing
wet

Omschrijving in de wet

Wetten en andere algemeen verbindende 3.3.1a

voorschriften

Overige besluiten van algemene strekking 3.3.1b

Ontwerpen van wetten, andere algemeen 3.3.1c
verbindende voorschriften en overige besluiten

van algemene strekking waarover een extern

advies is gevraagd, met inbegrip van de

adviesaanvraag

Inzicht in zijn organisatie en werkwijze, 3.3.1d
waaronder de taken en bevoegdheden van de

organisatieonderdelen

De bereikbaarheid van het bestuursorgaan en  3.3.1e
zijn organisatieonderdelen en de wijze waarop
een verzoek om informatie kan worden
ingediend

Bij de Kamers en de verenigde vergadering 3.3.2a
der Staten-Generaal, provinciale staten,
gemeenteraden en algemene besturen van
waterschappen ter behandeling ingekomen

stukken, tenzij deze betrekking hebben op

door de regering vertrouwelijk aan de Staten-

Generaal verstrekte informatie of tenzij deze

betrekking hebben op individuele gevallen

Vergaderstukken en verslagen van de Kamers  3.3.2b
en de verenigde vergadering der Staten-

Generaal en hun commissies, tenzij deze

betrekking hebben op door de regering

vertrouwelijk aan de Staten-Generaal

verstrekte informatie

Vergaderstukken en verslagen van provinciale  3.3.2c
staten, gemeenteraden en algemene besturen

van waterschappen, algemene besturen van

openbare lichamen, besturen van
bedrijfsvoeringsorganisaties en

gemeenschappelijke organen als bedoeld in

de Wet gemeenschappelijke regelingen en

hun commissies

Agenda’s en besluitenlijsten van 3.3.2d
vergaderingen van de ministerraad,

gedeputeerde staten, colleges van

burgemeester en wethouders en dagelijkse

besturen van waterschappen en dagelijkse
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10

11
12

13

14

15

16

17

5 Adviezen
6 Convenanten
7 Jaarplannen en -verslagen

(buza) Subsidies anders dan met

beschikking
8 Woo-verzoeken
9 Onderzoeksrapporten
10 Beschikkingen
11 Klachtoordelen
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besturen van openbare lichamen als bedoeld
in de Wet gemeenschappelijke regelingen

Adviezen: 1°.over de ontwerpen, bedoeld in
het eerste lid, onderdeel ¢, van adviescolleges
of -commissies alsmede van andere externe
partijen indien die om advies zijn verzocht, 2°
over andere onderwerpen van adviescolleges
of -commissies, alsmede de op dat advies
betrekking hebbende adviesaanvraag,
uitgezonderd adviezen die betrekking hebben
op individuele gevallen

Convenanten

Jaarplannen en jaarverslagen van
bestuursorganen inzake de voorgenomen
uitvoering van de taak of de verantwoording
van die uitvoering

Verplichtingen tot verstrekking van subsidies,
anders dan met een beschikking (NB - alleen
bij min van BUZA)

De inhoud van de schriftelijke verzoeken op
grond van artikel 4.1, van de schriftelijke
beslissingen op die verzoeken en de daarbij
verstrekte informatie

Op verzoek van een bestuursorgaan ambtelijk
of extern opgestelde onderzoeksrapporten die
geen onderdeel vormen van de uitvoering van
de taak van dat bestuursorgaan, die
voornamelijk uit feitelijk materiaal bestaan en
die betrekking hebben op: °.de wijze van
functioneren van de eigen organisatie, § 2°.de
voorbereiding of de evaluatie van beleid,
inclusief de uitvoering, naleving en handhaving

Beschikkingen, met uitzondering van 21
categorieén
Schriftelijke oordelen in klachtprocedures als

bedoeld in titel 9.1 van de Algemene wet
bestuursrecht

3.3.2¢e

3.3.2f
3.3.29

3.3.2h

3.3.2i

3.3.2]

3.3.2k

3.3.2|
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Bijlage C Termen en definities

In de onderstaande tabel staan een aantal definities die te maken hebben met de eerdere en nieuwe
verplichtingen als gevolg van de Woo-index, deels gebaseerd op de handleiding van KOOP#8?,

Term Definitie

MDTO MDTO (Metagegevens voor duurzaam toegankelijke
overheidsinformatie) is een norm voor het vastleggen en
uitwisselen van eenduidige metagegevens om de duurzame
toegankelijkheid van overheidsinformatie mogelijk te maken. MDTO
wordt door veel bestuursorganen gebruiken bij het vastleggen van
documenten en informatie.

TOOI TOOI staat voor "Thesauri en Ontologieén voor
Overheidsinformatie". Het doel van TOOI is het definiéren van een
gemeenschappelijke taal waarmee data en metadata uitgedrukt
kunnen worden, zodat overheidsinformatie beter vindbaar,
toegankelijk, interoperabel en herbruikbaar wordt. De Woo-
publicatiestandaard maakt gebruik van TOOI.

Verwijsindex Een verwijsindex met locaties van documentverzamelingen die
vallen onder een van de zeventien Woo-informatiecategorieén. De
verwijsindex is te vinden op de website Overheid.nl als deelregister
in ROO.

Woo-harvester De harvester (softwarerobot) gaat de in de verwijsindex opgegeven
weblocaties af en indexeert de daar gepubliceerde documenten.

Woo-index De voorziening waar burgers kunnen zoeken naar
openbaargemaakte documenten. De Woo-index bestaat op dit
moment nog uit de verwijsindex in ROO en een apart zoekportaal.
De Woo-index zal te vinden zijn op de website Overheid.nl. Via de
Woo-index kan momenteel gezocht worden op organisatie of
informatiecategorie.

De Woo-index is tevens de overkoepelende term voor de digitale
infrastructuur (artikel 3.3b Woo) de Woo-harvester, de Woo-
publicatiestandaard, de Verwijsindex en het Zoekportaal (deels)
onderdeel van uitmaken.

Woo-publicatiestandaard De Woo-publicatiestandaard, in de documenten ook wel de Woo-
metadata-standaard genaamd, definieert de metadata die aan
documenten kan worden toegekend om deze documenten zo goed
mogelijk te kunnen verwerken in de Woo-Index. Deze metadata
wordt gebruikt door de Woo-harvester.

Zoekportaal Het portaal waar eindgebruikers integraal kunnen zoeken naar
actief openbaargemaakte documenten. Het zoekportaal is te vinden
op de website open.overheid.nl.

81 Handleiding Woo-index-sitemaps.
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Bijlage D Bestudeerde documentatie
Documentnaam Datum
Ambitie en eisen ten aanzien van de Digitale 16 oktober 2023

Infrastructuur Woo - Een Position Paper van BZK
Analyse referentietraject Woo-zoekfunctionaliteit

Definitief BITadvies Platform Open
OverheidsInformatie

Eindrapport Referentietraject Woo-
zoekfunctionaliteit (inclusief bijlagen)

Handleiding aansluiten op de zoekfunctie (diwoo-
handleiding)

Handleiding Uitvoerbaarheidstoets Decentrale
Overheden

Hand-out Woo-index (v0.81)
Inventarisatie Woo (informatiecategorieén)
Jaarplan 2024 Programma Grip op informatie

Meerjarenplan Digitale Informatiehuishouding
Waterschappen

Meerjarenplan om de Wet open overheid (Wo0) bij
gemeenten te implementeren

Meerjarenplan Openbaarheid en
Informatiehuishouding Rijksoverheid 2024-2025

Meerjarenplan Woo IPO
MKBA concept-aanpassing Wet Open Overheid

Overzicht gemeenschappelijke regelingen
waterschappen

Overzicht publicaties Wet elektronische publicaties

Publiceren van documenten om aan te sluiten op
de Woo-index met zoekfunctie

Referentietraject Woo-index harvester (presentatie)
Scenario-onderzoek PLOOI

Tweede referentietraject - de vragenlijst uitkomsten
Voortgangsbrief Open Overheid
Uitvoeringstoets Open Overheid IPO en UvW

Uitvoeringstoets Wet Open Overheid VNG

28 november
2022

21 februari 2024

Januari 2023

25 oktober 2023

Juli 2020

22 april 2022

December 2023

Juni 2023
2 november 2018

April 23
7 november 2023

7 november 2023

28 juli 2022

Maart 24
27 juni 2024
16 juli 2019

Juni 2019
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Auteur
Ministerie van BZK

IPO
Adviescollege ICT-toetsing

Logius (KOOP)
Logius (KOOP)
Ministerie van BZK

Logius (KOOP)
Waterschap Limburg
Grip op Informatie (VNG)
Unie van Waterschappen

Grip op Informatie (VNG)
Ministerie van BZK

Interprovinciaal Overlep

Ecorys en PBLQ in
opdracht van Ministerie
van BZK

Unie van Waterschappen

Logius (KOOP) en VNG

Werkgroep Architectuur
Woo-index met zoekfunctie

Logius (KOOP)
Ecorys en PBLQ in

opdracht van Ministerie
van BZK

VNG
Ministerie van BZK

Berenschot in opdracht
van IPO en UvW

VNG Realisatie
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Bijlage E Kosten eerdere onderzoeken

De kosten uit de eerdere uitvoeringstoetsen zijn als volgt berekend:

Stap 1: De kengetallen uit de eerdere uitvoeringstoetsen zijn opgezocht per type bestuursorgaan
en omvang van het bestuursorgaan*.

Stap 2: Deze kengetallen zijn gecorrigeerd voor inflatie op basis van CBS inflatiecijfers.

Stap 3: De gecorrigeerde kengetallen zijn vervolgens vermenigvuldig met het huidige aantal
bestuursorganen, rekening houdend met omvang, om te komen tot de incidentele kosten (zie
onderstaand tabel).

Stap 4: De structurele kosten zijn berekend als 15% van de incidentele kosten.

De onderstaande formele geeft deze berekening weer:

Incidentele kosten = Kengetal per type mede overheid (geindexeerd voor inflatie) * Aantal
medeoverheden
Structurele kosten = Incidentele kosten * 15%

Stap 1: Kengetallen uit eerdere uitvoeringstoetsen

De onderstaande tabel geeft de kosten weer die in de verschillende onderzoeken is opgenomen voor
het publicatieplatform en het aansluiten op een landelijke voorziening. Deze kengetallen zijn de
bedragen die in de uitvoeringstoetsen opgenomen zijn. Deze kosten wijken af van de bedragen die
daadwerkelijk aan bestuursorganen zijn toegekend?®.

Kosten publicatievoorziening Aansluiting publicatie- Additionele kosten
voorziening publicatievoorziening
bovenop de MKBA Woo

MKBA Woo U-toets IPO/UVW

Bron (2018) (2019) U-toets VNG
Kleine organisatie € 10.000 € 25.000
Middelgrote organisatie € 25.000 € 50.000
Grote organisatie € 50.000 € 75.000
Gemiddelde per provincie, activiteit 2:

Aanschaf publicatievoorziening € 33.000

Aansluiting publicatievoorziening € 70.000
Gemiddelde per waterschap, activiteit 2:

Aanschaf publicatievoorziening €38.000

Aansluiting publicatievoorziening €38.000

(*) MKBA Woo (2018), p.43, U-toets VNG (2019), p.91, U-toets IPO/UvVW (2019).

82 Zie bijvoorbeeld Meicirculaire Gemeentefonds 2021
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Stap 2: Kengetallen per medeoverheid geindexeerd voor inflatie

De kosten uit stap 1 tellen we bij elkaar op. De onderzoeken komen uit verschillende jaren, we hebben
de bedragen daarom geindexeerd over tijd. Dit resulteert in de kengetallen zoals eerder is
weergegeven Figuur 5.3 (afgerond op € 1.000):

Som van kengetallen voor centrale aansluiting
publicatievoorziening uit eerdere onderzoeken
£ 200,000

£ 150,000

£ 10:0,000
oo M ]

Gemeenschappelijke

Gemeentes Provincies Waterschappen regelingen
W kleine organisatie £42.000 £135,000 £ 103,000 £42,000
m middelgrote organisatie € 20,000 £ 154,000 €121 000 £ 90,000
m grote organisatie € 150,000 £154,000 £152,000 £0

m kleine crganisatie W middelgrote organisatie W grote organisatie

Stap 3: Kengetallen per medeoverheid vermenigvuldigen met het aantal medeoverheden

Tabel 3.1 geeft een overzicht weer van het aantal medeoverheden:

Aantal bestuursorganen Totaal Klein Middelgroot Groot
aantal® (<300 FTE)  (300-1.000 FTE) (>1.000 FTE)

Gemeenten 342 195 120 27
Provincies 12 0 4 8
Waterschappen 21 0 21 0
Gemeenschappelijke regelingen 360 252 108

Totaal 735 447 253 35

83 Totalen zijn aangepast op basis van de Register Overheidsorganisaties waarbij een extra correctie is uitgevoerd op basis van
GR’s van waterschappen. De indeling naar omvang van de organisatie is afkomstig uit de MKBA Woo (2018) en gevalideerd
bij de werkgroepen. Bij de werkgroepen bestond geen scherp beeld over de gemeenschappelijke regeling. Daarom hebben
we een steekproef uitgevoerd voor 40 organisaties waaruit blijkt dat 30% van de GR meer dan 300 FTE hebben.
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Deze zijn vermenigvuldigd met de cijfers uit figuur 5.3. Dit resulteert in de onderstaande tabel:

Incidentele kosten Gemeenten Provincies
(kengetal * aantal
organisaties)

kleine organisaties € 8.209.801 €0

middelgrote €10.826.112 €615.885
organisaties

grote organisaties € 4.059.792 € 1.472.351
Totaal € 23.095.705 € 2.088.237

Totale incidentele
kosten, afgerond

Stap 4: Bepalen structurele kosten

Water-
schappen

€0
€ 2.551.354

€0
€ 2.551.354

Gemeen- Totaal
schappelijke
regelingen

€ 10.609.589

€ 9.743.500

€0
€20.353.090 € 48.088.385
€ 48.000.000

Voor de structurele kosten ging men in eerdere uitvoeringstoetsen uit van 15% structurele kosten ten
opzichte van de incidentele kosten. De structurele kosten bedragen € 7.200.000.
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Medeoverheden hebben de keuzemogelijkheid voor inzet van externe expertise middels een
totaaloplossing of via bouwstenen. De tabellen hieronder geven de financiéle gevolgen van de keuzes

weer:

Kosten o0.b.v. bouwstenen

Activiteit

4a
4b
4c

Totaal*

Bestuursorgaan (klein)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€71

€ 26.000
€ 14.200
€ 14.200
€ 28.400

€ 83.000

*Noot: afgerond op € 1.000

Structureel
Jaarlijks

€ 36

€ 6.000

€ 26.700

€ 33.700

Kosten 0.b.v. totaaloplossing

Activiteit

4a
4b
4c

Totaal*

Bestuursorgaan (klein)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€71

€ 7.000
€ 14.200
€ 14.200
€ 28.400

€ 64.000

*Noot: afgerond op € 1.000

Structureel
Jaarlijks

€36

€17.100

€ 26.700

€ 44.000

Bestuursorgaan (middel)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€123

€ 26.000

€41.000

€41.000

€ 82.000

€ 190.000

Bestuursorgaan (middel)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€123

€ 7.000

€ 41.000

€ 41.000

€ 82.000

€ 171.000

Structureel
Jaarlijks

€62

€6.000

€ 30.000

€ 36.000

Structureel
Jaarlijks

€62

€ 24.300

€ 30.000

€ 54.000

Bestuursorgaan (groot)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€190

€ 26.000
€ 95.000
€ 95.000
€ 190.000

€ 406.000

Structureel
Jaarlijks

€95

€ 6.000

€ 35.700

€42.000

Bestuursorgaan (groot)

Incidenteel
Standaard-
kosten

€190

€ 7.000

€ 95.000
€ 95.000
€ 190.000

€ 387.000

Structureel
Jaarlijks

€95

€ 42.000

€ 35.700

€ 78.000

Voor de TOOI-variant zijn er extra kosten bij voor het toevoegen van metadata (stap 3). De kosten

voor metadata zijn enkel te bepalen voor type medeoverheid, zie tabel 5.9 uit de hoofdtekst die

hieronder wederom is gepresenteerd:
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Tabel 5.9: Gebruikte getallen voor berekening van activiteit 3

Kosten metadata Alle Gemeente Provincie Waterschap
TOOI-standaard organisaties

(structureel per jaar)

Gemiddelde € 27.000 € 27.000 € 68.000 € 10.000

Deze kosten kunnen we niet differentiéren naar de omvang van de organisaties omdat data hierover
ontbreekt. Het rekenen met gemiddelden per type medeoverheid raden wij af omdat de variatie binnen
medeoverheden, op basis van omvang, te groot is. Er is geen onderzoek gedaan naar de verdeling
van omvang omdat data hierover ontbreekt.
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