
1

Data-aanbod: zo maken 
we het toegankelijk
Op weg naar een Federatief Datastelsel dat werkt voor gemeenten



2

Data-aanbod: zo maken we het toegankelijk
Op weg naar een Federatief Datastelsel dat werkt voor gemeenten

Grote maatschappelijke opgaven houden ons bezig. In de samenleving en dus ook bij gemeenten en 
medeoverheden. Deze maatschappelijke opgaven – bijvoorbeeld de stikstofcrisis en de woningnood – 
hangen onderling vaak sterk samen. En dit maakt het vinden van een oplossing ingewikkeld. 

Datahonger en een groeiend data-aanbod
Gemeenten zoeken samen met partners naar goede oplossingen voor deze complexe maatschappelijke 
opgaven. Dit leidt tot een groeiende behoefte aan informatie. Informatie die lastig te vinden is, 
omdat relevante data niet beschikbaar of toegankelijk zijn. Of omdat ze niet gemakkelijk in onderlinge 
samenhang te analyseren zijn. Maar niet alleen de vraag naar data neemt toe. Ook het aanbod groeit. 
Op het gebied van data-aanbod en afspraken over gebruik zien we vier belangrijke ontwikkelingen: 

	 	 Het stelsel van basisregistraties is te beperkt
De eerste grote stap op weg naar een gestructureerd en duurzaam data-aanbod was de 
ontwikkeling van een stelsel dat tien verschillende basisregistraties ontsluit. Maar dit stelsel is 
onvoldoende om oplossingen te vinden voor de grote maatschappelijke opgaven van deze 
tijd. In de loop van de jaren zijn nieuwe databronnen ontstaan die op zichzelf staan, geen 
onderdeel vormen van het stelsel van basisregistraties. Hierdoor kunnen gemeenten en hun 
partners die data niet optimaal gebruiken. De vraag is nu wat er nodig is om de ontwikkeling 
van nieuwe databronnen te ondersteunen. Hoe komen we tot een Federatief Datastelsel? 
Welke standaarden zijn nodig? Welke afspraken maken we over het delen en gebruik van data? 

	 	 Common EU dataspace regelt de data-uitwisseling
Daarnaast bouwt de Europese Unie aan een common EU dataspace voor het veilig, vertrouwd 
en soeverein delen van data. In een dataspace blijven de data bij de eigenaar; voor toegang 
en gebruik gelden generieke afspraken en standaarden. Zo ontstaat een federatie van 
bronnen waarbij gebruikers gezamenlijk afspraken maken over hoe de federatie werkt. Wie 
heeft onder welke voorwaarden toegang? Hoe wisselen we data uit? Hoe monitoren en 
controleren we het gebruik? 

		  Praktijkervaringen uit het programma Common Ground
Gemeenten werken al langere tijd aan het implementeren van de principes uit de informatie-
kundige visie Common Ground in de informatievoorziening. Gemeenten trekken hierbij 
samen op om tot een moderne gemeentelijke informatievoorziening te komen, die betere 
dienstverlening en het als één overheidslaag ondersteunen van datagedreven werken aan 
maatschappelijke opgaven nastreeft. 
Vanuit de praktijk wordt in het programma Common Ground gewerkt aan nieuwe manieren 
van data ontsluiten en datadelen met als uitgangspunt “data bij de bron”. Werken met 
standaarden en het ontsluiten via API’s, en het leggen van een betere basis voor regie op 
gegevens zijn onderdeel van die aanpak. Deze praktijkervaring heeft inzichten opgeleverd die 
zijn vertaald naar randvoorwaarden voor een goed aanbod en gebruik van data. Daarnaast is 
de implementatie bij gemeenten een goede vorm om afspraken en standaarden in de praktijk 
te beproeven en te verbeteren. Uit de praktijk komen ook standaarden voort die naar een 
collectief niveau kunnen worden getild. 
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	 	 Data bij de bron optimaliseert de kwaliteit en daarmee de bruikbaarheid
		  Tegelijkertijd belemmeren verschillende standaarden en verschillende technieken het brede 

gebruik van veel databronnen.. Het doel is om data direct vanuit de bronregistratie te 
ontsluiten en vervolgens breed beschikbaar te stellen. Zo zijn de data beschikbaar en bruikbaar 
voor verschillende doelen. En kunnen we inwoners en ondernemers beter inzicht bieden in 
wat er met hun data gebeurt. Door deze werkwijze wordt het ook zichtbaar waar de kwaliteit 
van data verbeterd kan worden. Het terugmelden van geconstateerde onjuistheden en het 
vervolgens aanpassen van de data bij de bron is hierbij essentieel. 

Maar hiermee zijn we er nog niet
Voor de overheid is een goedwerkende datastructuur van groot belang. Als belangrijke leveranciers én 
gebruikers van data spelen gemeenten daarin een cruciale rol. 

Het aanbod van data sluit nog niet goed aan op de behoefte. En die behoefte is ook nog in ontwikkeling.
Een krachtig Federatief Datastelsel (FDS) is hierop in onze ogen het juiste antwoord. Dit is dan ook een 
strategisch speerpunt voor VNG in lijn met het voornemen in de verenigingsstrategie VNG 2030 om 
de informatiepositie van gemeenten te versterken en datagedreven werken te bevorderen. Publieke 
waarden gelden daarbij altijd als kader, zoals uitgewerkt en beschreven in de VNG Datastrategie.

Het FDS is één van de uitwerkingen van de Interbestuurlijke Datastrategie (IBDS) waaraan gemeenten 
én medeoverheden werken. Het zorgt ervoor dat alle partijen gemakkelijker data kunnen delen. 
Ongeacht de keten, de sector of het domein waarbinnen ze werken. 

10 noodzakelijke randvoorwaarden voor een Federatief Datastelsel
Het basisconcept voor het FDS is nog work in progress. De VNG onderschrijft verschillende van 
de uitgangspunten hiervoor vanuit de Interbestuurlijke Datastrategie. Vanuit het gezichtspunt van 
gemeenten is op 10 punten aanvulling, aanscherping of bijsturing nodig. Aan een aantal van deze 
punten wordt al gewerkt vanuit onder meer het programma Common Ground. De 10 punten zijn voor 
ons noodzakelijke randvoorwaarden voor een goed werkend FDS.

1.		  Garandeer interoperabiliteit om hergebruik en het combineren van data over verschillende 
bronnen en sectoren mogelijk te maken. Formuleer hiervoor dwingende afspraken en 
standaarden waaraan databronnen moeten voldoen. En zorg dat alle partijen zich hieraan 
conformeren. Geef datahouders de ruimte voor eigen inrichtingskeuzes binnen de generieke 
kaders. Dit is anders dan hoe het nu voor veel basisregistraties is geregeld.

2.		  Organiseer binnen het FDS alleen generieke data en informatieproducten. Het uitgangspunt 
hierbij is dat een afspraak of standaard daarvoor voldoende moet zijn. Een nieuwe generieke 
voorziening komt er alleen als een databron anders niet toegankelijk kan worden. Spreek af 
dat specifieke voorzieningen voor kleine groepen datagebruikers wel de generieke afspraken 
en standaarden van het FDS volgen.

3.		  Regel onafhankelijk toezicht op alle generieke en sectorale afspraken en standaarden. Zorg in 
aanvulling hierop voor overkoepelend toezicht op de onderlinge samenhang binnen het FDS. 
En stel een ombudsman aan met een helder en krachtig mandaat. Deze ombudsman komt in 
actie als datagebruikers zich – ondanks inspanningen van datahouders en toezichthouders – 
van het kastje naar de muur gestuurd voelen. 

4.		  Creëer een sterke governance-structuur. Onder regie van de departementen gaan partijen 
het FDS besturen op basis van de formele rol die zij binnen het stelsel hebben. Centraal staan 
de datagebruikers en datahouders. Zij maken met elkaar de afspraken over de kwaliteit van 
de data en de wijze van ontsluiting ervan. Departementen op overkoepelend en sectoraal 
niveau faciliteren de samenwerking. Zij zijn verantwoordelijk voor sturing op het proces. Op dit 
moment worden deze regierollen nog te beperkt ingevuld, terwijl juist stevige sturing op het 
proces belangrijk is. Versterking is hier nodig:

		  •	 Om het FDS te realiseren is een helder en krachtig bestuurlijke commitment nodig.
		  •	 Om de maatschappelijke opgaven aan te pakken, zijn ook private data hard nodig. De nu 		

	 nog beperkte betrokkenheid van marktpartijen moet snel toenemen.
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5.		  Werk vraaggericht. Datagebruikers formuleren wat zij in het FDS willen kunnen vinden. Het
		  analyseren en vertalen van deze gebruikersvragen naar het gewenste data-aanbod, is een
 		  nieuwe activiteit. VNG ontwikkelt hiervoor een methodiek. Met de Verkenning Informatie-
		  voorziening Fysiek domein is hierin voor het fysiek domein een eerste stap gezet. 

6.		  Maak duidelijk dat de datahouders verantwoordelijk zijn voor de kwaliteit en de beschik-
baarheid van de data. Zij moeten ervoor zorgen dat hun bronnen in het FDS voldoen aan alle 
afspraken. Stimuleer hen om die verantwoordelijkheid te nemen. VNG en gemeenten vinden 
het belangrijk om samen met andere datahouders binnen het FDS te werken aan de verdere 
professionalisering van de rol van datahouder. 

7.		  Verdeel de kosten van het FDS eerlijk over belanghebbende datagebruikers, op basis van 
heldere uitgangspunten. Voor VNG zijn de prioriteiten voor de financiering:

		  •	 Het Rijk bekostigt uit algemene middelen het beheer en de doorontwikkeling van
 			   generieke afspraken en standaarden. Dit geldt ook voor de financiering van de basis-		

	 registraties die een plek krijgen binnen het FDS.
		  •	 Vanuit de FDS-governance wordt de financiering geregeld voor de aanvullende inspanningen 	

	 van datahouders om andere databronnen kwalitatief goed beschikbaar te maken als 		
	 onderdeel van het FDS.

		  •	 De FDS-governance voorziet in de financiering voor datahouders om de transitie te maken
 			   van de bestaande situatie naar het federatieve datastelsel.  

8.		  Zorg dat om te beginnen alle basisregistraties voldoen aan de eisen die we binnen het FDS 
stellen. Gemeenten willen de registraties sterker richten op ondersteuning bij het realiseren 
van grote maatschappelijke opgaven. Dit betekent aanpassing van basisregistraties en andere 
databronnen op onderdelen: 
•	 Ontsluiting van registraties met behulp van open API’s volgens de landelijke API-strategie
 	 (open web standaarden).
•	 De mogelijkheid om datagebruikers te attenderen op wijzigingen in data in de registratie,
 	 zodat zij kunnen beoordelen of zij de data opnieuw uit de registratie moeten ophalen.
•	 Ontwikkeling van gestandaardiseerde API’s die geschikt zijn voor het wijzigen van de data
 	 in de registraties waarvan gemeenten de (mede-)datahouder zijn.
•	 Toepassing van de afspraken in het kader van het Metamodel Informatiemodellering.
•	 De mogelijkheid om in alle registraties op dezelfde manier te kunnen tijdreizen (eenduidige 	
	 omgang met materiële en formele historie).
•	 De mogelijkheid om onjuistheden in de data te melden aan de datahouder.
•	 Publicatie van beschikbare data en services – vormgegeven als linked data – in landelijke 		
	 catalogi.

9.		  Sluit aspirant-databronnen aan op het FDS. Soms heeft een databron overduidelijk maatschap-
pelijke meerwaarde, maar voldoet die nog niet aan alle eisen van het FDS. Zulke databronnen 
kunnen als aspirant-databron toegang krijgen tot het FDS. Maak heldere afspraken over de 
toegang en het tijdpad waarin alsnog aan alle eisen van het FDS moet worden voldaan. Maak 
voor datagebruikers inzichtelijk aan welke eisen een databron wel en (nog) niet voldoet. 

10.		  Maak heldere afspraken met private datahouders over aansluiting op het FDS. Niet alle data 
zijn beschikbaar via databronnen van de overheid. En vaak zijn ook data van private bronnen 
nodig om maatschappelijke opgaven goed aan te pakken. Liefst binnen het FDS. Hiervoor zijn 
dan goede afspraken met private datahouders nodig: over de ontsluiting van data en over de 
naleving van de afspraken en standaarden binnen het FDS. 
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Nadere uitwerking Position Paper Federatief Datastelsel 

Aanleiding: groeiende informatiebehoefte vanuit maatschappelijke opgaven

Grote maatschappelijke opgaven houden ons bezig. In de samenleving en dus ook bij gemeenten en 
medeoverheden. Deze maatschappelijke opgaven (bijvoorbeeld de stikstofcrisis en de woningnood) 
worden steeds complexer en vertonen steeds meer samenhang met elkaar. Gemeenten zoeken samen 
met partners naar goede oplossingen hiervoor.

Bij gemeenten ligt een grote verantwoordelijkheid om actie te ondernemen, het voortouw te nemen 
om de opgaven het hoofd te bieden, maar ook om burgers en bedrijven daarin mee te nemen. 
Gemeenten kunnen namelijk als eerste overheid het beste de thema’s oppakken die het meest de 
leefwereld van inwoners raken. Deze omkering vormt de kern van de verenigingsstrategie van VNG 
voor de komende jaren1. ‘Omkering betekent: gemeenten signaleren maatschappelijke opgaven en
dragen daar zelf oplossingen voor aan. Gemeenten en medeoverheden, waaronder het rijk, maken
vervolgens samen beleid. Gemeenten bepalen, beargumenteerd en in samenspraak met het rijk wat
de opgave is en hoe deze het best aangepakt kan worden. Het rijk vult vervolgens de randvoor-
waarden in voor de uitvoering door gemeenten. Zo ontstaat een vorm van ‘omgekeerd medebewind’. 
Op die manier willen gemeenten de komende jaren de stap naar voren zetten.

De basis voor beleidsvorming om maatschappelijke opgaven aan te pakken, is de beschikbaarheid van 
goede informatie. Binnen gemeenten bestaat er een toenemende behoefte aan kwalitatief hoog-
staande informatie voor analyse- en sturingsdoeleinden. Daarnaast wordt ook in de dagelijkse uitvoering
van gemeenten veel informatie gebruikt. De hiervoor noodzakelijke data bevindt zich binnen diverse
overheids- en uitvoeringsorganisaties. Op dit moment is deze data vaak niet op een gestandaardiseerde
wijze vindbaar en beschikbaar. Hierdoor kan deze data niet worden gecombineerd tot de noodzakelijke
informatie waarmee gestuurd kan worden.

In de gesprekken rond de opgaven constateren we een wildgroei aan inventarisaties, onderzoeksrapporten 
en monitors om grip op de complexe opgaven te krijgen. Deze instrumenten zijn veelal op een 
specifiek vraagstuk gericht en komen vanuit een bepaalde sector, departement of afdeling. De 
onderlinge samenhang van maatschappelijke vraagstukken en het feit dat deze binnen gemeenten 
samen komen, vraagt echter om een integraal informatiebeeld. VNG zet om die reden in haar 
Verenigingsstrategie ook expliciet in op opgavegericht en verantwoord datagedreven werken om de 
informatiepositie van gemeenten te versterken om zo de maatschappelijke opgaven beter het hoofd 
te kunnen bieden. 

Ontwikkelingen in het data-aanbod

De vraag naar kwalitatief goede informatie neemt toe. Mede als gevolg daarvan zijn er verschillende 
ontwikkelingen rondom de beschikbaarheid van het aanbod van data. We beschrijven de belangrijkste 
drie ontwikkelingen.

Uitbouwen van databronnen
In de afgelopen decennia is er vanuit de overheid fors ingezet op het komen tot een datafundament. 
De ontwikkeling van een stelsel van basisregistraties is daar een belangrijk onderdeel van geweest. Het 
doel van deze beperkte set van onderling verbonden registraties was en is de brede beschikbaarheid 
van kwalitatief hoogwaardige basisgegevens. Door de jaren heen zijn er tien verschillende basis-
registraties opgebouwd2. Naast de ontwikkeling van de basisregistraties zien we echter ook in verschillende 
domeinen ontwikkelingen die hebben geleid tot het breder beschikbaar komen van steeds meer 
andere databronnen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het in ontwikkeling zijnde datastelsel 
zorg en welzijn, de data die beschikbaar is gekomen via de Gemeentelijke Monitor Sociaal Domein 
en de Datahub Interne Woningbouw Informatie (DIWI). Deze laatste maakt het voor gemeenten die 

1	 Stap naar voren, verenigingsstrategie VNG 2030

2	 https://www.digitaleoverheid.nl/overzicht-van-alle-onderwerpen/stelsel-van-basisregistraties/10-basisregistraties/
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er gebruik van maken mogelijk om hun interne data rondom de bouwstroom op orde te brengen 
en te houden en deze data her te gebruiken in de landelijke monitor voortgang woningbouw die nu 
ontwikkeld wordt. Het aantal databronnen dat potentieel geschikt is voor hergebruik is de laatste jaren 
dan ook enorm toegenomen. Dit vraagt om een herbezinning op de vraag hoe we deze groei op een 
verantwoorde wijze kunnen faciliteren.

Dataspaces
De Europese Unie zet ook actief in op het verbeteren van datadeling. De Digital Decade (digitaal 
decennium) is een Europees programma dat als gids moet dienen voor de digitale transformatie van 
de Europese Unie in 2030. Via regulering en projecten wil de EU onder andere meer grip krijgen op 
haar eigen data via de realisatie van een ‘common EU dataspace’. Een ‘dataspace’ is gericht op het 
veilig, vertrouwd en soeverein delen van data binnen domeinen en over domeinen heen. Het gaat 
hierbij zowel om publieke als private data. Een belangrijk uitgangspunt hierbij is de eigenaar van 
de data die bepaalt door wie, onder welke voorwaarden en voor welke doelen zijn of haar data mag 
worden gebruikt. De data blijft bij de eigenaar en de eigenaar regelt de toegang en onderliggende 
‘contracten’ op basis van een aantal gezamenlijk afgesproken generieke afspraken en standaarden3. 
Zo ontstaat een federatie van bronnen en gebruikers die gezamenlijk afspraken maken over 
onder meer hoe de federatie werkt, wie onder welke voorwaarden toegang heeft, hoe data wordt 
uitgewisseld en hoe monitoring en controle van het gebruik plaatsvinden. Dergelijke dataspaces zullen 
in verschillende domeinen en sectoren ontstaan. Hierbij worden verschillende (sectorale) datastelsels 
ook onderling met elkaar verbonden op basis van generieke afspraken en standaarden. Hiermee 
ontstaat een federatie van dataspaces en daarmee een federatie van federaties. Deze Europese 
beweging vraagt om een ingrijpende herziening van het Nederlandse datalandschap.

Andere technische inrichting
Tegelijkertijd zien we dat de wijze waarop veel van de databronnen zijn georganiseerd belemmeringen
opleveren voor het brede gebruik van data. In de loop van de jaren is een complex informatielandschap
ontstaan met ‘silo-systemen’ waarin functionaliteit en data zijn opgesloten. Om data uit andere bronnen
te kunnen toepassen in die ‘silo-systemen’ worden deze data gekopieerd en als kopie overgebracht en 
vaak nog vertaald naar de eigen databron. Door het kopiëren van data vanuit een bronnaar een eigen 
registratie is de kans op data-inconsistenties groot en sluit data ook niet altijd voldoende op elkaar aan.
Gemeenten hebben vanuit de informatiekundige visie Common Ground zich nadrukkelijk tot doel 
gesteld de eigen informatiehuishouding efficiënt en effectief op orde te krijgen. Dit wordt in de praktijk
ondersteunt door het programma Common Ground, wat zorgt voor de randvoorwaarden, en de transitie
aanjaagt. Kern van deze visie is dat gemeenten een andere inrichting van de informatievoorziening 
nodig hebben om te kunnen voldoen aan de huidige en toekomstige maatschappelijke vraagstukken. 
Daarvoor is een datatransitie noodzakelijk die ten eerste uitgaat van het scheiden van processen van
de data die door deze processen wordt gebruikt, ten tweede van het standaardiseren van syntax, 
semantiek en samenhang van de data en als laatste van het op een gestandaardiseerde wijze ontsluiten
van de data naar processen. Data wordt eenmalig vastgelegd en ontsloten vanuit de bron voor meer-
voudig gebruik (‘Data bij de bron’). Het betekent een wezenlijke wijziging ten opzichte van de huidige 
inrichting van de informatievoorziening, zowel binnengemeentelijke als interbestuurlijk, die zich 
kenmerkt door het gebruik van (landelijke) kopieën in de hele keten van gegevensuitwisseling.

Gemeenten en het Federatief Datastelsel
Momenteel komt het faciliteren van de geconstateerde informatiebehoeften en het beter organiseren 
van het data-aanbod interbestuurlijk samen in de ontwikkeling van het Federatief Datastelsel (FDS). 
Dit Federatief Datastelsel is één van de sporen binnen de Interbestuurlijke Datastrategie (IBDS)4  
(‘wat kan’). Binnen andere IBDS-sporen (‘wat mag’, ‘wat helpt’ en ‘wat inspireert’) wordt daarnaast 
gewerkt aan onderwerpen die randvoorwaardelijk zijn voor de aanpak van opgaven. Verschillende 
randvoorwaardelijke onderwerpen sluiten in hoge mate aan op dat wat VNG recent in haar eigen 
datastrategie heeft gepubliceerd5. Publieke waarden gelden daarbij voor gemeenten altijd als kader. 
Denk aan ethische kaders voor verantwoord data gebruik en juridische (on)mogelijkheden in het 
kader van onder meer doelbinding. In de IBDS wordt daarnaast ook ingegaan op onderwerpen als het 

3	 Verkenning dataspaces, Geonovum, 2023
4	 NL digital -Interbestuurlijke Datastrategie Nederland, oktober 2021 
5	 VNG  Datastrategie Opgavegericht en verantwoord datagedreven werken, 2023
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organiseren van de kennisfunctie, het internaliseren en professionaliseren van datagedreven werken en 
het analyseren en formuleren van de vraag vanuit opgaven (vraagarticulatie, op dit moment in de vorm 
van de uitwerking van use cases). 

Het Federatief Datastelsel (FDS) wordt in de IBDS als systeemfunctie aangewezen en beschrijft de 
wijze waarop we als overheid data organiseren. Samenvattend zorgt het federatieve model voor 
een duidelijke splitsing tussen beheer van data enerzijds en het verstrekken daarvan anderzijds. Het 
federatieve model laat de verantwoordelijkheid voor opslag en beheer van data aan datahouders. 
Gebruik van data vanuit verschillende bronnen wordt mogelijk gemaakt door bindende afspraken en 
standaarden over onder meer de wijze van het ontsluiten van data, het verkrijgen van toegang tot 
data en het onderling koppelen van data uit verschillen bronnen. Indien ten behoeve van landelijke 
verstrekking aanvullende oplossingen nodig mochten zijn dan zorgt het federatief model voor 
garanties dat de datahouder sturend blijft op de data. Om het gebruik van data te bevorderen is ook 
voorzien in een aantal organisatorische stelselfuncties, zoals de marktmeester die als functie heeft om 
gebruik van data te bevorderen door datavraag en data-aanbod te verbinden.
 
Voor VNG is het Federatief Datastelsel een strategisch speerpunt gezien het belang van dit stelsel 
voor de realisatie van de visie Common Ground bij gemeenten. Vanuit het programma Common 
Ground werken gemeenten aan de vernieuwing van de informatievoorziening die zich in hoge mate 
baseert op het anders organiseren en toegankelijk maken van data. Een goed werkend FDS is dus 
niet alleen van belang gezien de grote rol die gemeenten hebben in dit stelsel als bronhouder en 
afnemer van diverse data. Het is ook van belang omdat het een bijdrage levert aan de transitie van de 
gemeentelijke informatievoorziening volgens de visie Common Ground en het programma dat dit in 
de praktijk brengt. 

Het interbestuurlijke programma werkt op dit moment aan het basisconcept voor het FDS6. Verschillende 
van de gehanteerde uitgangspunten onderschrijven we. Over andere uitgangspunten gaan we als 
gemeenten graag het gesprek aan. In dit document focussen we vanuit het gezichtspunt van gemeenten 
op die punten waarvan wij denken dat deze vragen om een belangrijke aanvulling, aanscherping of 
bijsturing van de op dit moment bekende interbestuurlijke plannen. Hierbij hebben we gedeeltelijk 
gebruik gemaakt van de uitgangspunten die gemeenten in 2019 met een vooruitziende blik reeds 
hebben opgenomen in het Position Paper Basisregistraties7. Deze uitgangspunten, die grotendeels 
onverminderd gelden, hebben onder andere betrekking op het belang van datakwaliteit. Hieraan zijn 
verschillende punten toegevoegd die betrekking hebben op de verdere uitbouw naar een Federatief 
Datastelsel. Deze verschillende punten vormen de kern van de inzet van VNG op de samenwerking met 
stakeholders op dit dossier.verschillende punten vormen de kern van de lobby van VNG op dit dossier.

De scope van dit paper spitst zich toe op het aanbod van data en is daarmee complementair aan 
de ander sporen die in de IBDS en de VNG datastrategie genoemd worden en ook tot nadere 
uitwerkingen zullen leiden.

10 noodzakelijke randvoorwaarden voor een Federatief Datastelsel

Met commitment voor de ontwikkeling van een Federatief Datastelsel zijn we er nog niet. De ervaringen 
die gemeenten hebben opgedaan binnen het stelsel van basisregistraties laten zien dat het bepaald 
geen sinecure is om tot registraties te komen die kwalitatief hoogwaardig, breed toegankelijk en 
bruikbaar zijn. We zien in het licht van het FDS verschillende vergelijkbare uitdagingen die erom vragen 
dat de randvoorwaarden die nodig zijn om tot een werkend FDS te kunnen komen op orde zijn. Deze 
noodzakelijke randvoorwaarden worden hieronder beschreven.

	 	 Het FDS levert de verplichte generieke afspraken en standaarden voor interoperabiliteit en 
vormgeving van databronnen van overheids- en marktpartijen. FDS partijen conformeren zich 
aan deze afspraken.

1

6	 Nora wiki Ontwikkeling en gebruik FDS (in ontwikkeling)  
7	 Position paper - Het stelsel van basisregistraties door de ogen van gemeenten, 2019
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	 	 Gemeenten en VNG zien afspraken en standaarden als randvoorwaardelijk voor een werkend 
FDS. In de huidige praktijk kennen we situaties waarin gemaakte afspraken en standaarden 
structureel niet worden nageleefd. We maken ons om die reden zorgen over de mate waarin 
we in de toekomst in staat zijn naleving van noodzakelijke generieke afspraken en standaarden 
bij alle FDS partijen af te dwingen.

Om hergebruik en het combineren van data over verschillende bronnen en sectoren heen mogelijk te 
maken is interoperabiliteit een vereiste. Binnen het FDS zullen om deze reden verplichte afspraken
en standaarden moeten worden ontwikkeld waaraan alle bronnen moeten voldoen. Hierdoor gaan
databronnen - zowel als het gaat om de wijze van toegang en connectiviteit als om de inrichting en
functionaliteit van de databronnen zelf - zich op een voorspelbare manier gedragen. Functies zoals 
tijdreizen, notificaties en levensgebeurtenissen die van belang zijn voor de diverse uitvoerings-
processen komen op deze wijze als samenhangende opties beschikbaar. Ook kunnen we op deze 
manier een basis leggen om te voldoen aan de eisen die Europa in het kader van de Digital Decade 
stelt (European Data Spaces, Open Data Directive, Data Governance Act en Data Act).  

Op dit moment kennen we al verschillende generieke afspraken en standaarden. We constateren 
echter dat deze niet altijd worden nageleefd en er binnen de huidige ‘pas toe of leg-uit’-constructies 
teveel ruimte is om af te wijken zonder dat hiervoor een afdoende argumentatie wordt gegeven. In 
het licht van het FDS, het veel grotere speelveld en bijbehorend aantal betrokken partijen, is het van 
belang dat alle partijen zich conformeren aan de afspraken en deze daadwerkelijk afdwingbaar zijn. Er 
ontstaat immers een grotere wederkerigheid tussen partijen, waarbij partijen over elkaars data willen 
beschikken en de toepassing van de eigen data door anderen ook een gemeenschappelijk doel dient. 
Naast opname in wetgeving en verankering via de mechanismen van de wet digitale overheid zal er 
daarvoor meer nodig zijn, zoals (het hierna nog genoemde) toezicht en een juiste inrichting van de 
governance. 

Gemeenten en VNG zien databronnen als de kern van het FDS. Datahouders zijn hiervoor 
verantwoordelijk. ‘Data bij de bron’ is een essentieel uitgangspunt. We vinden dat er meer 
onderzoek gedaan moet worden naar de eisen waaraan databronnen moeten voldoen. 
Daarnaast constateren we dat de in het verleden gekozen inrichting van federatieve data-
bronnen enerzijds en Landelijke Voorzieningen (onder aansturing van het Rijk) met kopieën 
daarvan anderzijds op de schop moet. We willen naar een situatie waarbij datahouders, 
in lijn met hun verantwoordelijkheid, gaan over de organisatie van de opslag, zodat zij de 
datahuishouding op een voor hen passende wijze kunnen inrichten.

Om de verplichte afspraken en standaarden op te kunnen stellen, moet eerst goed begrepen worden 
hoe een bron binnen het FDS zich moet gedragen. Hiervoor zal er binnen de overheid nog het nodige 
fundamenteel onderzoek moeten worden gedaan. Denk hierbij aan de ingewikkelde problematiek als 
het vastleggen van formele- en materiele historie, het in onderzoek plaatsen van data, het bijhouden 
van (versies van) bedrijfsregels, duurzame toegankelijkheid en combinaties van deze aspecten. Er 
is binnen de overheid  op dit moment geen enkele registratie beschikbaar die deze zeer complexe 
puzzel volledig heeft opgelost. In de huidige inrichting van registraties levert dat niet altijd problemen 
op omdat er door organisaties kopieën van data worden bijgehouden die voldoen aan de eisen 
die er vanuit hun bedrijfsprocessen worden vereist. In een FDS waarbinnen geen kopieën worden 
bijgehouden is deze werkwijze niet meer mogelijk. Een bron moet aan alle vereisten voldoen. VNG 
brengt graag haar ervaringen in met de uitdagingen die spelen bij het bevragen bij de bron en het 
ontwerpen en bouwen van dergelijke bronnen.

Het is noodzakelijk om interbestuurlijke afspraken te maken over de functies en inrichting van data-
bronnen die noodzakelijk zijn om deze databronnen in het stelsel als geheel te laten functioneren. 
Denk aan afspraken over syntax en semantiek, omgang met nummering, omgang met historie, wijze
van ontsluiting van de data en het werken met notificaties. Buiten de noodzakelijke generieke 
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afspraken die focussen op datgene wat we met elkaar af moeten spreken omwille van interoperabiliteit,
hebben partijen de ruimte om eigen inrichtingskeuzes te maken binnen de eigen verantwoordelijkheid. 
Zo kan de datahouder zelf keuzes maken ten aanzien van de opslag van de data en bijvoorbeeld het al 
dan niet ontwikkelen van gestandaardiseerde API’s voor het muteren ervan. 

Waar deze eigen verantwoordelijkheid alleszins logisch klinkt, moeten we ons realiseren dat dit een
wezenlijke wijziging betekent ten opzichte van de wijze waarop we in het afgelopen decennium het
stelsel van basisregistraties hebben vormgegeven. In het huidige landschap is de opslag veelal
georganiseerd in de vorm van bij wet geregelde Landelijke Voorzieningen bij grote uitvoerings-
organisaties die onder aansturing van een departement staan. Daar waar sprake is van decentrale 
bronhouders zijn zij daarmee in de huidige situatie verantwoordelijk gemaakt voor het actueel houden 
van de kopie van een andere organisatie. Eigenaarschap van data en de verantwoordelijkheden op 
het gebied van kwaliteit en verantwoording over datagebruik zijn in dergelijke constructen slecht in 
te vullen. Binnen het FDS kennen we deze constructen wat gemeenten betreft dan ook niet meer. 
Deze situaties moeten omgevormd worden naar een situatie waarbij de datahouders (bronhouders) 
gaan over de organisatie van de opslag. Dit biedt hen de mogelijkheid om hun datahuishouding in te 
richten op een voor hen passende wijze.

		  Binnen het FDS geldt het principe dat wordt volstaan met generieke afspraken of standaarden. 
Generieke voorzieningen worden alleen ontwikkeld als databronnen anders niet vindbaar zijn 
of toegankelijk gemaakt kunnen worden.

Gemeenten en VNG onderschrijven het reeds interbestuurlijk vastgestelde uitgangspunt 
‘afspraken voor standaarden voor voorzieningen’. We constateren dat er onduidelijkheid 
bestaat over wat dit uitgangspunt in de praktijk betekent. Voor gemeenten en VNG betekent 
het uitgangspunt dat we interbestuurlijk de benodigde afspraken en standaarden maken 
om het stelsel in samenhang te laten functioneren. Inrichtingskeuzes (welke voorzieningen 
ingericht moeten worden) komen pas daarna aan de orde en worden gemaakt door de partij 
die verantwoordelijk is. Het staat die partij vrij om (bijvoorbeeld in het geval van gemeenten in 
hun rol als datahouder) een collectieve voorziening in te richten. De informatiekundige visie en 
het programma Common Ground geven hier voor gemeenten invulling aan. Dit is nadrukkelijk 
iets anders dan een interbestuurlijke generieke voorziening. Hiertoe besluiten we alleen als 
deze strikt noodzakelijk is. We zien dat op dit moment nog vaak de neiging bestaat om in de 
oude reflex te vervallen en met de ontwikkeling van een centrale voorziening te beginnen. 

Binnen het FDS organiseren we de generieke data en informatieproducten waarover partijen het eens 
worden. Daarbij geldt dat we in beginsel interbestuurlijk volstaan met een afspraak of een standaard 
en enkel bij zwaarwegende argumenten overgaan tot het realiseren van een generieke voorziening. 
Een generieke voorziening komt er alleen als een databron anders niet toegankelijk kan worden 
gemaakt. Met dit principe van “afspraken boven standaarden boven voorzieningen” volgen we het 
interbestuurlijk vastgestelde beleidskader voor de digitale basisinfrastructuur8.

Specifieke informatieproducten die slechts voorzien in de behoefte van een of enkele data-gebruikers 
vallen buiten de scope van het FDS. Realisatie ervan is de verantwoordelijkheid van de betreffende 
data-gebruiker(s) die hierover zelf kan (kunnen) beslissen. Vanzelfsprekend zal daarbij wel gebruik 
gemaakt moeten worden van de binnen het FDS georganiseerde data. Aanvullend moeten de 
afspraken, standaarden en bouwstenen gericht op interoperabiliteit en inrichting van databronnen 
worden gevolgd.

2

8	 Beleidskader digitale basisinfrastructuur, BZK, 2019
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		  Een onafhankelijk overkoepelend toezichthouder ziet erop toe dat binnen het FDS partijen en 
sectoren (dataspaces) zich houden aan de generieke afspraken en standaarden. Binnen elke 
sector (dataspace) wordt daarnaast onafhankelijk toezicht gehouden op de datahouders, data-
intermediairs en data-gebruikers binnen de sector (dataspace). 

Gemeenten en VNG zien onafhankelijk toezicht en handhaving als essentiële schakel om
naleving van generieke afspraken en standaarden en daarmee een werkend FDS te borgen.
In de huidige praktijk constateren we echter dat bij sommige registraties toezicht ontbreekt,
toezicht een te beperkte focus heeft of (onbedoeld) een ‘tandeloze tijger’ is. Gemeenten 
hebben als gebruiker van data hierdoor in de praktijk te maken met structurele kwaliteitsissues. 
Gemeenten en VNG zijn van mening dat deze omissies richting een FDS moeten worden 
ingevuld en kwaliteitsissues moeten worden opgelost. Van partijen die binnen het FDS de rol van 
toezichthouder op zich nemen, verwachten wij professionaliteit. Vanuit de ervaringen en beelden 
van gemeenten denken we graag mee over wat dit concreet voor de rolinvulling betekent. 

Het ministerie van BZK zal als FDS stelselverantwoordelijke overkoepelend onafhankelijk toezicht in 
moeten richten op de generieke afspraken en standaarden. Dit toezicht gaat verder dan de huidige 
verantwoordelijkheid die het ministerie heeft met betrekking tot het stelsel van basisregistraties. In lijn 
met het voorgaande punt gaat het erom dat conformiteit aan de generieke afspraken en standaarden 
wordt bewerkstelligd binnen alle sectoren, ongeacht of BZK of zelfs de overheid (de grootste) partij is 
in de betreffende sector. 

Naast overkoepelend toezicht op het FDS zal een stelselverantwoordelijke binnen een sector onafhan-
kelijk toezicht in moeten richten op de afspraken en standaarden binnen de sector. Deze afspraken 
zijn toegespitst op de inhoud en kwaliteit van de data die de datahouder beschikbaar stelt, de 
informatieproducten die de data-intermediair op verzoek van data-gebruikers maakt en het juiste 
gebruik van de data door gebruikers.  

We constateren dat in het huidige stelsel van basisregistraties niet elke basisregistratie een toezicht-
houder heeft (zoals de Basisregistratie Kadaster) en dat daarnaast het toezicht op verschillende 
registraties anders wordt ingevuld. In de ogen van gemeenten is dit één van de oorzaken voor de 
structurele kwaliteitsissues die het huidige stelsel nog kent. Kwaliteitsissues rond koppelingen tussen 
registraties vallen bij dergelijke registraties tussen wal en schip (niemand lijkt ervan te zijn), waardoor 
er in voorkomende gevallen ogenschijnlijk niets met klachten van gebruikers gebeurt. 

Voor een goed functionerend FDS moet deze huidige problematiek worden opgelost. Zowel het over-
koepelend toezicht als het toezicht binnen individuele sectoren moet in staat zijn nakoming van 
generieke of voor de sector specifieke afspraken en standaarden af te dwingen. Concreet verwachten 
gemeenten dat daarvoor een nieuwe structuur wordt ingericht. Bij de invulling daarvan kan gekeken 
worden naar wat er mogelijk vanuit de huidige situatie behouden kan worden, maar dat laatste is op 
voorhand geen vanzelfsprekendheid omdat we andere uitgangspunten gaan hanteren. Zo is er op dit 
moment niet altijd sprake van een heldere rolscheiding tussen de regisseur en de toezichthouder. Daar 
waar onafhankelijk toezicht ontbreekt, zal dit in elk geval alsnog moeten worden ingevuld. Aanvullend 
stellen gemeenten voor om overkoepelend toezicht op de onderlinge samenhang in het FDS te 
organiseren. Tenslotte zien gemeenten graag een ombudsman met mandaat die in actie kan komen 
als data-gebruikers zich ondanks inspanningen van een of meerdere toezichthouders van het kastje 
naar de muur gestuurd voelen. 

	 	 Besturing van het FDS vindt plaats door belanghebbende partijen op basis van hun formele rol 
in het stelsel (primair data-gebruikers en datahouders en secundair data-intermediairs) onder 
begeleiding van de betrokken departementen. 

4

3
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Gemeenten en VNG zien graag een stevigere vertegenwoordiging van gebruikers op strategisch 
niveau aan de daarvoor ingerichte en nog in te richten tafels. Ook de eigen organisatie en 
vertegenwoordiging moet op dit punt tegen het licht worden gehouden. Daarnaast zal gezien 
het grote aantal partijen en de inspanningen die met het FDS gepaard gaan bestuurlijke 
betrokkenheid noodzakelijk zijn. 

Vanuit BZK en andere departementen verwachten we een actievere regierol met name gericht
op processturing in de sectoren en over sectoren heen om ervoor te zorgen dat belang-
hebbende datahouders en gebruikers met elkaar afspraken maken.

Net als bij toezicht zal het FDS een gelaagde governance moeten kennen. Ten behoeve van het draag-
vlak en commitment voor de overkoepelende generieke afspraken en standaarden zullen alle belang-
rijke belanghebbende partijen daarvoor moeten deelnemen aan de daarvoor ingerichte overheids-
brede governance op het gehele FDS. Op dit moment is het IDO en daarboven het OBDO hiervoor het 
aangewezen hoogambtelijke gremium. Naast de overkoepelende governance zullen binnen individuele 
sectoren ook afspraken moeten worden gemaakt over onder meer de inhoud en kwaliteit van data door 
de bij die betreffende sector betrokken datahouders en datagebruikers. Daar waar het
gaat over afspraken over informatieproducten zijn ook data-intermediairs betrokken. Er zijn twee 
concrete aandachtspunten waar rekening mee gehouden moet worden: er zal bestuurlijk commitment 
nodig zijn om het FDS te realiseren. Daarnaast is de betrokkenheid van de markt nog te beperkt, terwijl 
we weten dat er nadrukkelijk ook private data nodig is voor de aanpak van maatschappelijke opgaven. 

BZK heeft als coördinerend departement in het FDS de overkoepelende rol van spelbegeleider (of 
regisseur) in de overheidsbrede governance. Ze heeft daarnaast ook een regierol voor een aantal sectoren 
(zoals die van de basisregistraties). Voor andere sectoren ligt deze regierol juist bij andere partijen, zoals 
bij I&W voor het mobiliteitsdomein. Invulling van de regierol vraagt stevige sturing op het proces. De 
regisseur faciliteert de samenwerking, draagt zorg voor de ‘tafels’ waar partijen aanschuiven en onderling 
afspraken maken, het vastleggen en beheren van de gemaakte afspraken en standaarden alsook 
het (administratief) verlenen van opdrachten aan ondersteunende partijen (zoals data-intermediairs) 
op basis hiervan. Daarnaast is het bewaken dat randvoorwaarden zijn ingevuld een belangrijke 
verantwoordelijkheid. We constateren dat deze rol op dit moment nog maar beperkt wordt ingevuld.

Aan de verschillende sector-tafels worden door data-gebruikers en datahouders afspraken gemaakt 
over de kwaliteit en ontsluiting van data en de bekostiging daarvan. Daar waar het gaat om afspraken 
over de gewenste informatieproducten en de bekostiging daarvan zijn ook data-intermediairs partij.  
Uitgangspunt hiervoor zijn in de eerste plaats de behoeften van data-gebruikers die gebaseerd zijn 
op hun specifieke taak of opgave. Deze zullen van data-gebruiker tot data-gebruiker verschillen (denk 
bijvoorbeeld aan een beleidsmaker die een monitor wenst waarmee het effect van maatregelen op de
vermindering van de stikstofuitstoot inzichtelijk wordt gemaakt of in een digital twin wordt gevisualiseerd 
versus een belastingsamenwerkingsverband of –afdeling die objectgegevens nodig heeft voor het 
kunnen bepalen van de WOZ-waarde en het op basis daarvan heffen van belastingen). Binnen de 
governance wordt door data-gebruikers onderling afgestemd wat de gemeenschappelijke, generieke 
behoefte aan data is. Datahouders geven op hun beurt de (on)mogelijkheden aan om deze data 
beschikbaar te stellen en inventariseren welke (extra) inspanningen en kosten daarmee gepaard gaan. 
Daar waar partijen binnen de governance van het FDS overeen zijn gekomen dat er sprake is van 
generieke data en informatieproducten, dan zullen de kosten door de data-gebruikers gezamenlijk 
moeten worden opgebracht. Als er sprake is van een niet generieke behoefte dan zullen de kosten 
moeten worden opgebracht door die specifieke groep van datagebruikers.

		  Data-gebruikers zijn verantwoordelijk voor het formuleren van de wensen ten aanzien van 
de data die in het FDS ontsloten worden. Op basis daarvan worden binnen het Federatief 
Datastelsel vraaggericht functies ontwikkeld om data, al dan gecombineerd vanuit 
verschillende bronnen, toegankelijk te maken voor verschillende vormen van gebruik (denk 
aan beleidsvorming, analyse en dienstverlening). 

5
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Gemeenten en VNG zien en ervaren dat het articuleren en vertalen van de vraag (formuleren 
van de informatiebehoefte) naar een concreet data-aanbod geen eenvoudige opgave is. 
Het vraagt om een intensief proces met betrokkenheid van personen met kennis van het 
vraagstuk, maar ook personen met kennis van het (beschikbare) aanbod en hoe dit (efficiënt 
en effectief) te organiseren. Te vaak wordt er nog vanuit het data-aanbod geredeneerd of 
zonder beeld van het beschikbare en benodigde aanbod aan een informatieproduct gewerkt. 
Ook al is dit proces geen ‘eindproduct’ binnen het FDS, het is wel essentieel om tot het juiste 
aanbod en het goede antwoord op de vraag te komen. Zowel binnen VNG, gemeenten als 
interbestuurlijk vragen we om meer tijd en inzet op dit proces om tot de juiste databronnen en 
informatieproducten te komen.

Vraagarticulatie is een belangrijke stap om te komen van de vraag van de data-gebruiker naar het in te 
richten aanbod door (de) datahouder(s). In veel gevallen zal de data-gebruiker (zeg een beleidsmaker) 
het lastig vinden zijn concrete doel (bijvoorbeeld klimaatadaptatie) te vertalen in een concrete data-
behoefte (een specifieke lijst met gegevens en het benodigde kwaliteitsniveau). Het analyseren van de
vraag en het confronteren van het bestaande aanbod met deze vraag is een belangrijke exercitie waar
we ervaring mee op moeten doen en hulp bij moeten bieden. VNG ontwikkelt hiervoor samen met ICTU
een methodiek binnen een usecase vanuit het IBDS en heeft met de Verkenning Informatievoorziening 
Fysiek domein een eerste inventarisatie gemaakt over de volle breedte van het fysiek domein.
 
Op basis van de vraag dient vervolgens het aanbod ingericht te worden. Het is daarbij belangrijk om 
onderscheid te maken in de verschillende manieren om data voor de data-gebruikers te ontsluiten en 
toegankelijk te maken. Het minimumniveau hierbij is ontsluiting zoals de data is vastgelegd op het 
niveau van een individuele databron. In de landelijke API-strategie wordt hiervoor gesproken over een
system API. Daarnaast kan het op basis van de behoefte gewenst zijn om de data uit een bron concreet
in de vorm van een antwoord op een vraag aan te bieden. In de landelijke API-strategie noemen we dit 
een convenience of experience API. Indien data vanuit meerdere bronnen moet worden gecombineerd 
tot een samenhangend antwoord, dan wordt gesproken over een process API (die het antwoord 
orchestreert door één of meerdere system API’s aan te roepen).  De technische implementatie van een 
system-API die zich houdt aan de FDS eisen ten aanzien van interoperabiliteit is de minimale eis die 
wordt gesteld aan een datahouder. De overige vormen van ontsluiting van data kunnen door data-
intermediairs al dan niet als onderdeel van een FDS gerealiseerd worden en daardoor technisch op 
meerdere plaatsen zijn geïmplementeerd al naar gelang de behoefte van data-gebruikers.

6 		 Datahouders zijn er verantwoordelijk voor dat de data binnen het FDS voldoet aan de 
gemaakte afspraken over inhoud en kwaliteit en dat deze data voor data-gebruikers beschik-
baar is. Datahouders zijn hierbij ook verantwoordelijk voor kwaliteitsmanagement en geven 
hier individueel en collectief invulling aan.

Gemeenten en VNG zien de verdere ontwikkeling van de rol van datahouder en het bevorderen
van de professionaliteit van de datahouderorganisatie in brede zin als belangrijke aandachts-
punten in de ontwikkeling van het FDS. Data-gebruikers worden immers afhankelijk van data die 
de datahouder daarvoor mogelijk alleen voor de eigen taak bijhield. VNG en gemeenten vinden 
het van belang om samen met andere datahouders te werken aan de verdere professionalisering 
van de rolinvulling. Dit zal ook nadrukkelijk vragen om een cultuurverandering bij verschillende 
datahouders.

Datahouders zijn er binnen het FDS verantwoordelijk voor om te zorgen dat hun data voldoet aan de 
binnen het FDS afgesproken inhoudelijke eisen en kwaliteitseisen. Deze afgesproken eisen komen tot 
stand in een proces waarbij wensen van data-gebruikers worden gewogen tegen de mogelijkheden 
voor een uitvoerbare bijhouding door datahouders. De afgesproken en gerealiseerde datakwaliteit 
worden ten behoeve van de noodzakelijke transparantie binnen het FDS door of namens de data-
houder inzichtelijk gemaakt voor data-gebruikers. Gebruikers kunnen bij twijfel over de kwaliteit/ 
juistheid van een gegeven een terugmelding doen.
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Eenduidige koppelsleutels zijn onmisbaar om data uit verschillende bronnen met elkaar te verbinden 
en vormen om die reden een essentieel en expliciet onderdeel van het kwaliteitsmanagement rondom 
databronnen. Koppelsleutels moeten in registraties binnen het FDS aanwezig en compleet zijn wil het 
stelsel kunnen functioneren zoals beoogd. In principe geldt dit uitgangspunt ook al binnen het huidige 
stelsel van basisregistraties. Gemeenten constateren echter dat bij sommige registraties kwaliteitsissues 
structureel van aard zijn en er ondanks escalaties geen of slechts mondjesmaat voortgang wordt geboekt 
bij het verbeteren van de kwaliteit. Het FDS zal een veel breder datastelsel vormen en het belang van de 
kwaliteit van koppelingen om daarmee door het stelsel te kunnen manoeuvreren zal alleen maar groter 
worden. Het ontbreken van juiste, volledige en actuele koppelingen, inclusief een verwijzing naar historie 
op die koppelingen, wordt daarmee al snel de zwakste schakel binnen een FDS.

	 	 Alle kosten van een FDS worden eerlijk verdeeld en bekostigd door belanghebbende data-
gebruikers. Financiële afspraken zijn transparant, redelijk (zoals marktconform), voorspelbaar, 
beïnvloedbaar, kostendekkend, integraal (beslaan implementatie, beheer en doorontwikkeling) 
en stimuleren het gebruik.

Gemeenten en VNG maken zich op basis van de urgentie vanuit de opgaven, de grote 
ambities binnen het FDS en de ervaringen binnen het stelsel van basisregistraties grote zorgen 
over de bekostiging van het FDS. Waar we in het stelsel van basisregistraties een aantal 
registraties succesvol hebben opgebouwd met grote baten bij overheden en private partijen, 
is het tot op heden niet gelukt om te komen tot een eerlijke verdeling en gezamenlijke 
bekostiging van de kosten die datahouders moeten maken. Hiervoor zullen we een oplossing 
moeten vinden, willen we het FDS ook daadwerkelijk kunnen realiseren. 

In het verleden werd vaak gesproken over de grote 
(financiële) voordelen die met data en datagedreven 
werken behaald konden worden. In de praktijk moeten 
we op basis van de ervaringen met de basisregistraties 
echter constateren dat er ook hoge kosten (incidenteel en 
structureel) gepaard gaan met het beschikbaar stellen
en actueel houden van data. Voordelen zijn er nadrukkelijk
voor data-gebruikers in de vorm van bijvoorbeeld 
verbetering van dienstverlening. Efficiëntiewinst wordt ook 
vaak als argument gebruikt, maar wordt in de praktijk
maar zeer beperkt gerealiseerd. Het is belangrijk om
realistische verwachtingen te hebben over de kosten en 
baten bij de totstandkoming van het FDS. In het algemeen
gaat het om forse investeringen en substantiële exploitatie-
kosten.

Een financiële uitdaging die we binnen het FDS op 
moeten lossen is dat kosten en baten bij andere 
afdelingen en organisaties neerslaan. De datahouder 
heeft niet hetzelfde belang als de data-gebruiker en 
is op voorhand niet genegen voor het belang van de 
data-gebruiker extra inspanningen te leveren. Binnen 
de governance zullen er dus goede afspraken gemaakt 
moeten worden over de financiering van de kosten die 
gemaakt moeten worden. Afspraken moeten daarbij 
voldoen aan de uitgangspunten zoals opgenomen in 
bijgaande figuur.
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Concreet ziet VNG hierbij de volgende prioriteiten:
•	 De financiering van het beheer en doorontwikkeling van generieke afspraken en standaarden wordt 		
	 op landelijk niveau geborgd als onderdeel van generieke financiering vanuit algemene middelen. 
•	 De financiering van de (basis)registraties wordt op landelijk niveau geregeld als onderdeel van de
 	 generieke financiering vanuit algemene middelen. 
•	 De FDS-governance is de kapstok om de financiering te regelen voor de aanvullende inspanningen
 	 van datahouders om data op FDS-niveau beschikbaar te maken.

	 	 Het huidige stelsel van basisregistraties blijft ook in de toekomst centraal staan in  het  
Federatief Datastelsel. Alle basisregistraties moeten daarbij gaan voldoen aan de eisen die we 
binnen een Federatief Datastelsel stellen aan data en het ter beschikking stellen ervan.

Gemeenten en VNG zijn van mening dat de basisregistraties als kern van het FDS ‘het goede 
voorbeeld moeten geven’ en zich zo snel als mogelijk moeten conformeren aan alle eisen van 
het FDS. Daarbij zijn er concrete doorontwikkelplannen bij verschillende basisregistraties waar 
interbestuurlijk werk van gemaakt moet worden.

Het bestaande stelsel van basisregistraties is niet meer weg te denken uit de gegevenshuishouding 
van de overheid. De data uit de tien basisregistraties wordt gebruikt in alle primaire processen binnen
de overheid, zoals het verlenen van vergunningen of het heffen van belastingen. De data in basis-
registraties zijn daardoor medebepalend voor de rechten en plichten van inwoners en ondernemers. 
Gemeenten willen deze waarde graag behouden9. Daarnaast willen gemeenten de registraties 
geschikter maken voor de ondersteuning bij het realiseren van grote maatschappelijke opgaven. 
Hiervoor zullen er aan de verschillende basisregistraties aanpassingen moeten worden doorgevoerd. 
Gemeenten willen in elk geval de geo-basisregistraties anders vormgeven, waarbij inhoudelijk 
de beschrijving van een samenhangende objectenregistratie (SOR)10 richtinggevend blijft en de 
bestaande ICT-architectuur van landelijke (kopie)voorzieningen wordt vervangen door een architectuur 
gebaseerd op ontsluiting van de data direct vanuit de (decentraal of collectief door datahouders 
georganiseerde) bron. Ook het verbeteren van de BRP zodat deze, al dan niet in samenhang met 
aanvullende bronnen, een beter beeld geeft van de burgers waar de Nederlandse overheid een relatie 
mee heeft, is essentieel voor een goed functionerend Federatief Datastelsel.

Voor alle basisregistraties geldt dat het beschikbaar stellen van data direct vanuit de bron moet 
worden gefaciliteerd op basis van daarover binnen het FDS gemaakte afspraken en afgesproken 
standaarden. Hiervoor moeten alle basisregistraties diensten (zoals webservices) aanbieden waarmee 
data-gebruikers de bron kunnen bevragen. Daarnaast zijn voor alle basisregistraties diensten vereist 
waarmee wijzigingen in de bron kenbaar gemaakt worden aan de data-gebruiker, zodat deze 
processen kan initiëren voor het handelen op basis van de wijziging. Concreet willen gemeenten dat 
de aandacht voor basisregistraties (maar ook voor andere bronnen) in elk geval wordt gericht op11:

•	 ontsluiting van bronregistraties met behulp van open API’s volgens de landelijke API-strategie op
 	 basis van eenvoudige moderne technologie (open web standaarden);
•	 het in alle bronregistraties mogelijk maken van (gestandaardiseerd) informatie-arm notificeren
 	 (aangeven als er een aanpassing op een object is), zodat de data-gebruiker (na beoordeling op
 	 relevantie ervan voor het betreffende werkproces) de data ophaalt uit de bronregistraties;
•	 het ontwikkelen van gestandaardiseerde API’s die geschikt zijn voor het muteren van de data in de
 	 bronregistraties waarvan de gemeenten de (mede) datahouder zijn;
•	 toepassing van de afspraken in het kader van het Metamodel Informatiemodellering (MIM);
•	 meer eenduidige omgang met materiële en formele historie in de verschillende bronregistraties;
•	 het voorzien in een functie voor het terugmelden van mogelijke onjuistheden in een bronregistratie 		
	 in het geval van gerede twijfel;
•	 publicatie van beschikbare data en services in (op principes van linked data vormgegeven) 		
	 landelijke catalogi.

8

9		  Zie hiervoor ook Toekomstbeeld_Stelsel_van_Basisregistraties, maart 2022 
10		 https://docs.geostandaarden.nl/disgeo/emso/ 
11		 Zie hiervoor ook Position paper - Het stelsel van basisregistraties door de ogen van gemeenten, 2019, waarbij 		

	 verschillende van deze onderdelen ook voor andere registraties dan de basisregistraties gelden. 



16

		  Voeg gericht nieuwe databronnen toe aan het Federatief Datastelsel daar waar deze vanuit 
maatschappelijke opgaven meerwaarde bieden aan data-gebruikers en deze kunnen (gaan) 
voldoen aan de eisen die we binnen een Federatief Datastelsel stellen aan data en het ter 
beschikking stellen van data.

Gemeenten en VNG onderkennen dat de urgentie van de opgaven kan betekenen dat een 
databron al binnen een FDS moet worden ontsloten, terwijl deze bron op dat moment nog 
niet voldoet aan alle gestelde FDS-eisen. Dat neemt niet weg dat voor een werkend FDS 
uiteindelijk elke databron zich moet conformeren aan de eisen. Gemeenten en VNG zijn 
dan ook van mening dat om een opzet van FDS-conforme registraties en nog niet volledig 
FDS-conforme registraties voldoende werkbaar te maken voor datagebruikers, inzichtelijk 
zal moeten worden gemaakt welke databronnen aan welke FDS-eisen voldoen. Dat vraagt 
niet alleen om een helder overzicht van deze eisen, maar ook om een vindplaats waar de 
toepassing van deze eisen op alle databronnen is gepubliceerd (catalogusfunctie).

Het aanbod aan databronnen is omvangrijk en kent een grote verscheidenheid in onder meer data-
kwaliteit, mate van standaardisatie van de inhoud en de wijze van ontsluiting. Vanuit een maatschap-
pelijk meerwaarde kan het ontsluiten van een databron al waardevol zijn ook als deze nog niet voldoet 
aan alle eisen die we binnen een Federatief Datastelsel stellen aan bronnen. Bij het toevoegen van 
nieuwe databronnen onderkennen we dit. Dat betekent dat we databronnen die een meerwaarde 
bieden aan meerdere data-gebruikers, maar die nog niet voldoen aan alle gestelde eisen als aspirant
databron toegang geven tot het Federatief Datastelsel. Hierbij kan worden gedacht aan het (vooruit-
lopend op het hanteren van eenduidige koppelsleutels) inzetten van linked data technieken. Aan deze 
aspirant-status verbinden we wel een aantal voorwaarden waaronder een transitie pad om de databron 
op het voor die bron gewenste niveau te brengen. 

Vanuit de opgaven kijken we hierbij eerst naar welke registraties nodig zijn en vervolgens welke daarvan
eenvoudig FDS-compliant gemaakt kunnen worden. Hierbij kunnen op basis van de informatiebehoefte
ook nieuwe registraties ontstaan. Ook deze zullen FDS-compliant gemaakt moeten worden als ze in 
een bredere behoefte voorzien. Uit dit alles kunnen lessen worden getrokken die vervolgens kunnen 
worden toegepast op andere registraties. Daarnaast willen gemeenten inzetten op het realiseren van
een aantal sectorale registraties die binnen die sector fungeren als een datafundament voor verschillende
andere registraties binnen de betreffende sectoren. Een voorbeeld van een dergelijke ontwikkeling 
is de realisatie van een Wegennetwerk-registratie (WNR) als fundament voor een digitaal stelsel voor 
mobiliteit.

		  Benut het potentieel van private data-bronnen door met private datahouders afspraken te 
maken over de ontsluiting van data die we als overheid nodig hebben voor de aanpak van 
maatschappelijke opgaven. 

Gemeenten en VNG ervaren dat er op dit moment binnen de lopende interbestuurlijke uit-
werkingen onvoldoende aandacht is voor data van private partijen. Deze wordt buiten scope
geplaatst met als oplossing dat deze door een overheidspartij zouden moet worden ingebracht.
Gemeenten en VNG zien echter dat er voor de maatschappelijke opgaven een breed scala aan 
private data nodig is en zijn van mening dat die op overeenkomstige wijze als de databronnen 
van de overheid bij de bron ontsloten zouden moeten worden door in dat geval een private 
partij (als onderdeel van een publiek-privaat ecosysteem). Afspraken met private datahouders 
vallen daarmee wat gemeenten betreft ook binnen de scope van het FDS. Er moet gezamenlijk 
nagedacht worden over welke bestaande constructen daarvoor kunnen worden ingezet of 
welke nieuwe afspraken of constructen daarvoor ontwikkeld moeten worden. 
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Daar waar we databronnen van de overheid kunnen (her)gebruiken is dit de voorkeursroute. Zo nodig 
maken we daarbij aanvullende afspraken om dit (her)gebruik beter mogelijk te maken. Sommige 
data is echter niet beschikbaar binnen de overheid. In die gevallen hebben we voor de aanpak van 
de maatschappelijke opgaven behoefte om te beschikken over data waarvan private partijen de 
datahouder zijn. Als gemeenten willen we streven naar zoveel mogelijk overheidsbrede afspraken over
het gebruik van deze data. Als eerste stap zouden we daarvoor moeten inventariseren welke afspraak-
modellen hiervoor al bestaan en hoe deze modellen functioneren. Op basis hiervan kunnen lessen 
worden getrokken over passende modellen voor het ontsluiten van private data.

Met private datahouders zullen hierbij duidelijke afspraken moeten worden gemaakt om te borgen dat 
ook deze partijen zich houden aan het afsprakenstelsel en de daarbinnen afgesproken standaarden. 
Deze afspraken worden daarbij gemaakt door de stelselverantwoordelijke of de regisseur binnen het 
betreffende domein. Denk hierbij bijvoorbeeld aan het Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 
wanneer het gaat over datasets die betrekking hebben op mobiliteit. Feitelijk ontstaat hiermee een 
federatieve opzet van de binnen het Federatief Datastelsel onderkende rol van marktmeester, die 
vraag en aanbod bij elkaar brengt, gebruikspotentieel toetst en bepaalt welke vervolgstappen nodig 
zijn om te komen tot afspraken. 

Daar waar dit past binnen de randvoorwaarden ontsluit de overheid haar data overigens ook voor de 
private sector. Hiermee geven we invulling aan de Europese Open data richtlijn / Wet hergebruik van 
overheidsinformatie.


