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Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

Drs. D. P. Noordhoek

Waarom zouden managers artikelen lezen, symposia bezoeken en ver-
gaderingen beleggen over zoiets prozaisch als het invoeren van kwa-
liteitssystemen? Waarom zou, in een tijd waarin wordt gesproken over
flexibiliteit en slagkracht, energie worden gestoken in iets dat als doel
heeft het vastleggen en borgen van allerlei zaken? Juist in een periode
dat de overheid kenmerken van de markt wil overnemen en weg wil
drijven van alles wat naar bureaucratie riekt? Waarom? Dit artikel
laat zien waarom het logisch en noodzakelijk, maar zeker niet van-
zelfsprekend is om binnen de overheid aan kwaliteit te werken. Dat
wordt vooral gedaan door een overzicht te bieden van de belangrijkste
kwaliteitssystemen zoals die nu voor en door de overheden ontwikkeld
zijn. _

Het moderne denken over kwaliteit omvat gelukkig veel meer dan de
klassieke methode van het schrijven van dikke procedureboeken. De
nieuwe benaderingen gaan uit van uitspraken als ,,leveren wat de klant
verwacht” en ,,afspraak is afspraak”. De schriftelijke kant ervan moet
niet zwaarder zijn dan wat nodig is om dat soort uitspraken te onder-
steunen. Hier worden de vier voor de overheid meest relevante kwali-
teitssystemen en -instrumenten besproken: het model van de Stuur-
groep Nederlandse Kwaliteit, ISO-9000, de Kwaliteitsmonitor en
Kwaliteitshandvesten. Aan het einde is er bijzondere aandacht voor de
rol van de regering.

1. Kwaliteit: de sprong van bedrijfsleven naar overheid

In het bedrijfsleven is er eigenlijk niet zoveel keuze. Bedrijven func-
tioneren veelal als toeleverancier van elkaar. Beginnend bij multi-
nationals als Shell en Unilever, wordt van alle toeleveranciers ver-
wacht dat zij formele kwaliteitssystemen hanteren, erkend/gecerti-
ficeerd door een onafhankelijke partij. Er zijn allerlei afwegingen te
maken rondom de invoering van kwaliteitssystemen — er is niet voor
niets veel weerstand — maar eigenlijk is het spel heel simpel: als con-
currenten van elkaar dwingen bedrijven elkaar tot het invoeren van
kwaliteitssystemen.
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Wat wil de
klant?
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Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

aangenomen? Daarom willen ambitieuze organisaties een kwaliteits-
begrip hanteren dat uitgaat van de spreuk ,.exceeding customer ex-
pectations”. Om door de klant te worden herkend als een kwalitatief
hoogwaardige organisatie wil men meer doen dan de klant ver-
wacht. Pas op dat moment is de klant zich bewust van de geleverde
kwaliteit en zal hij of zij sneller geneigd zijn het predikaat kwaliteit
met het imago van de gehele organisatie te verbinden.
Overheidsorganisaties hebben zich van oudsher toegelegd op het
zijn van een betrouwbare organisatie. Dat heeft alles te maken met
Webers beeld van de bureaucratie als een betrouwbare organisatie —
betrouwbaar vooral in de zin van ,,geen willekeur”. Het moderne
kwaliteitsbegrip voegt er echter het element van ,luisteren” aan toe.
Dat is lastiger. Daarmee wordt de betrouwbaarheid een afgeleide
van de wensen van de burger, een verbinding die vanuit het leerstuk
van de democratische verantwoording logisch zou moeten zijn, maar
het in de praktijk van logge organisaties en de complexiteit van al-
lerlei , rechtsstatelijke overwegingen” allang niet meer zo is. Het mo-
derne kwaliteitsbegrip maakt het weer logisch, maar niet vanzelf-
sprekend om, redenerend vanuit de burger als klant, de organisatie
naar buiten te laten richten.
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Figuur 1. Kwaliteit: tussen luisteren en betrowwbaarheid.
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Overheid
moet
bijblijven.

Instrumenten
voor integrale
kwaliteitszorg.

K waliteitssystemen voor de overheid — G2140-5
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

klant om te protesteren bij onverwachte vertragingen. Onverwacht?
Niet echt.

Kostendruk, nieuwe automatiseringsmogelijkheden en toch ook wel
een mentaliteitsverandering hebben dat veranderd. De klant is cen-
traal komen te staan op een manier die de klant zelf niet meer ver-
wacht. De meeste verzekeringsmaatschappijen hebben de wachttijd
voor de Groene Kaart terug gebracht tot zo’n twee weken. Een aan-
tal — soms onder de vlag van Business Process Re-engineering — heb-
ben de wachttijd terug gebracht tot 7 minuten. Maar wacht eens.
Wat doen de gemeenten? Met behulp van het nieuwe GAB-systeem
zijn zij nu ook in staat de wachttijd tot 7 minuten terug te brengen!
Knipperend met de ogen staat de klant buiten op de stoep.

Hoera voor de gemeente? Ja, maar voor hoelang? Waar banken en
verzekeringsmaatschappijen werkelijk mee bezig zijn is het ontwik-
kelen van een totaal pakket aan dienstverlening. Een afgewogen ge-
heel van produkten en diensten, aangestuurd door intelligente
_klantenmanagers” en een perfecte database. Hoe gaat de gemeente
dat doen?

De dienstverlening, zoals die met name door banken en verzekering-
maatschappijen wordt geleverd is in snel tempo aan het verbeteren.
De overheid kan niet achterblijven, daarin ligt de uitdaging. Het
gaat er dus niet om dat de Nederlandse overheid slechte kwaliteit
zou leveren. Het gaat er wel om dat de overheid in de beleving van
de burger niet teveel mag achterlopen bij hetgeen hij of zij heeft le-
ren te verwachten op andere plaatsen in de maatschappij.

‘3. Vier kwaliteitsinstrumenten

Hieronder worden een viertal systemen of benaderingen besproken
die ieder voor zich en gezamenlijk grote relevantie hebben als het
gaat om het kwaliteitsdenken binnen de overheid. Het gaat om ,,in-
strumenten”, met de beperkingen van instrumenten. Ze zijn nooit
beter dan de hand die het instrument wil hanteren. Dat gezegd heb-
bend vormen ze vier uitstekende en (h)erkenbare manieren om de
organisatie verder op weg te helpen naar cen betere kwaliteit. Bin-
nen de overheid wordt vaak over ,,integrale kwaliteitszorg” gespro-
ken. Het is lang niet altijd duidelijk wat daarmee wordt bedoeld.
Worden onderstaande instrumenten ingezet dan zal het voor de bui-
tenwereld duidelijk zijn dat de organisatie haar stappen op weg naar
integrale kwaliteitszorg aan het zetten is.

De instrumenten vullen elkaar aan. Over het onderstaande schema
valt te twisten — iedere voorstander van een bepaald instrument zal
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rijk. Voor de activiteiten die veel overheidsorganisaties verrichten
moet het begin van die vertaling nog worden gemaakt.
Een aantal dingen blijven natuurlijk steeds hetzelfde. De wensen
van de klant zijn uitgangspunt voor het kwaliteitssysteem. Anders
dan wel wordt aangenomen, worden door de ISO-normen niet di-
rect eisen gesteld aan de omvang en compleetheid van de procedures
waarvan binnen een organisatie sprake is. Een organisatie bepaalt
zelf wat het wil beloven aan de klant; naarmate het meer of minder
wil beloven zal het meer of minder moeten regelen en vastleggen om
aantoonbaar waar te kunnen maken wat er is beloofd. Deze aan-
toonbaarheid is de belangrijkste reden voor het op schrift stellen
van (interne) afspraken in de vorm van procedures. Derden (het cer-
tificerende instituut) gaan na of de organisaties haar eigen beloften
nakomt. De organisatie maakt procedures om dat proces zo goed
mogelijk te ondersteunen. Goede procedures maken duidelijk wie
wanneer waar verantwoordelijkheid voor draagt. Een verstandige
organisatie legt niet meer vast dan absoluut noodzakelijk is om aan
de wensen van de klant te kunnen voldoen. Zo stelt ISO bijvoor-
beeld geen eisen ten aanzien van het financieel-administratief sys-
- teem van een organisatie en behalve daar waar de klant direct wordt
" geraakt (bijv. bij de facturering) kan het dus met een gerust hart
“ buiten het kwaliteitssysteem worden gehouden. Althans; als het be-
halen van ISO een doel op zich is. Verstandige organisaties gaan tot
ISO-certificering over als dat toch al past binnen het eigen streven
" om een aantal zaken beter te ordenen. In dat geval staat het de or-
ganisatie vrij om, als daar behoefte aan is, zelf het financieel-admi-
nistratieve systeem analoog aan de ISO-eisen op te bouwen. Het
mag, maar het hoeft niet.
ISO is in die zin niets meer of minder dan een samenhangend geheel
van onderlinge afspraken die het mogelijk moeten maken dat de be-
langrijkste afspraak — die met de klant — kan worden waargemaakt.
Certificatie. Cruciaal aan het ISO-gebeuren is ratuurlijk de certificatie. De stel-
ling kan rustig verdedigd worden, dat als er geen sprake zou zijn van
een zo uitgebreid stelsel van certificerende instanties, ISO allang
achterhaald zou zijn geworden. Zoals het er nu voor staat ontwik-
kelt het zich tot de enig werkelijk erkende ,,stok achter de deur” in
de industrie en de dienstverlenende sector. Dat heeft een betekenis
waar ook overheidsorganisaties zich niet aan kunnen onttrekken.
De vraag is echter gerechtvaardigd of elke overheidsinstantie zich
met ISO bezig moet houden en, zo ja, in welk tempo.
Een naar de letter en geest invoeren van een ISO-systeem kan het
beste zijn wat een overheidsorganisatie kan overkomen. Zoals hier-
boven al is betoogd. past een ISO-systeem in zekere zin beter bij een

17 Management in overheidsorganisatics  maart 1995 /2140



ov17/3 S661 MERW  SANESIETIOSPIOYISA0 Ul judwddruey 7]

18838 p[oaqrooaliq 1oy sie uliz q[lIur[oq ProgiaA0 ap usauuIq Uey 18
‘J19z urpiejdo ap 191U *uswoy usuuny 91 Jurprajdo apood U3 10] WO
UIPIBBMIOOAPURI 9P [BIOOA SNP 3[23a1 arnpadoxd 0zo(] anen[ead
U39 PJI3QI00A[IQ URBA WIOA 3D UI JBIOIYIR 9[OIIUOI UID UI[[B JowW
“1op19]d0/1u200p 9p uBA 11931[BUOISSIJoId op UBR UIIR[IFISA0 IpIOM
1SNM3Q JBp S)aT “ X0q JOor[q“ udd s1 J[oz Suiprdjdo o ‘udduiprojdo op
UBA PROYuI ap I9A0 ud83oz sjoru yoiz do  uduugd-ssauisng® ap 1ep
ST ‘P199qI00A axoyroads yip ut 3jeAado 1BAy "USOP[OA UdJoOoW urk udd
-de1s OpUR[IYOSIoA Op JBBM PIddnuLIO}ad uawiou ylijpfow ua Sipou
IeBM UOPIOM (H-V UQQ UBD IDJW [IA JOIU) 1S} 2PUIPIA[RZaq 9P U]
‘18838
(USIUBIIAIA "AIp) JUSWINOOP JO JUIPPUBY ‘(M) 21IBSIIOINE U WO
194 JO UBR UJADT UJ[OQUIAS IPUIIYISIIA "UdAIYDSaq uaddels apug|
-[IYOSIdA 9P UdPIOM N[BQ J[BINIA op d() 'sed01d 19y U1 USNAIJA J)
UaqQqay JOI U9 AP puIdOUdd Uoua3dap uee)s yjeq orejuozuioy ap do
"(10A331yoeIpdo b0 ‘Jue[y UP UBA SI OyeIdS SJYOI[S Id UlIRBM
‘Iyrew Auedwoo-ur Jo ud0[sdq 2p ul uddurpojdo uea FuUIPIOYOS
-I9puo 131 31p) 1xjrew uado op do Fuiprojdo uds 100A UAUIP USUUNY
SISBq 9Pa03 U s[e Y [Im uddoproop joowr  uedssoursng usd aAp
uee Zom ap 13008 uaddels [eiuee radoq uoyg ‘(¢ '3y), usduproido
uodo ueA UIPYNIMIUQ® 19 J00A PIAVIUBYIZ JpIom ‘ONA 19U UeA
mnnsuissurprojdojuswageurw 12y ‘yeeq op Junyong q aip spe
-0Z 91npad01d udd UBA UdAIZ35I00M BUIAYDS oY BUIAIY IpIom ‘UIAJZ
91 p1eaqIooA udd w() ‘uadde)s usAdZ JO $9Z JPWAOUIF op UBP IAAW
191U JeAWO 21npadord opood uoy rudAlliyds 91 do jfieSow 1apjoy
0Z SUOT[OAIOA UBD 9Z3p WO UIINIAIIOR J[[B UBA JJUISSI 9p 10) udd
-U3I1q3NI93 19y Ul JIyds 2Inpadoid-OS] 9pa03 udd urA WIdYF 10H
"UBIOPUIULIOA g ociin o
19TU U USYISISIoA SULISSIIBIONBAING JP 19 [BZ UD 1YI3IQ 9) [QAIND P -nvaung 4004
{1q OSI 10w usw jeesd ‘I [BAdS J9Y 1BP S|V 'P[o3a1331yo1p 199[dwod wuasspddp
o 31pu0i13d 1pIOM SI[[B ‘UdIdPBUI] J0[0IdSTUIAITIoM UII S[B WIIISAS
1ep iz usqnz uliz p13932q [ERBWIUID 9Z S[B Ud ‘ured 23 31N 1] Wao)sAs
-OS] 19y URA O1p NOJIPISLI Op UBA UINNLIYDS Ud[[NZ JIP (SIINIdMapat
-SPI9[2Qq) S[euOISSaj0Id 1IN [39P 10013 U I00A SAIBSIUBIIOSPIAYISAO
U39 1ee)ISaq pIoadreyood jId1§ (WNIBPPUId JOPUOZ UauuIgaq 93 199l
-01d U39 UBE 1JIND M UBAID PUID 1Y 19IU U WIISASSIIARMY 194
UBA WIZaq JOY SIYOI[S JUINDIAQ JBBOYILIAD 1Y UBA UJ[RYSQ 1Y ‘UdT
-OULIdASTUTPNOYIIN WO YOO 1FeRIA JOH 'UIFULIDINQIOA UBE UINIIM
9] PUBQIOAWIEI) UI WO SIONIOMIPIW UBA PIOYPIAIaq fijoxyIowuee
U929 Ud juowddeuBwW 33 UBA JUSUNIWIWOD INNJOSqe U993 13194 19y
‘praypuspnoydnral ud aur(drosip 13104 QST UBA UIS0AUT JOH 1Iom
0z 300 YMmyeid op jo seeA ‘J1Ipaq U2 [1q uBp M BSTUBZIOSPISYISAO

PI2UI2A0 9P U3UUIG NIAI[EMY UBE UdYIom 194 JOOA UIIUIUNIISU]
PISYI2A0 9P 100A USWAISASSIIANEMY 8 0PITO



K waliteitssystemen voor de overheid — G2140-9
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

" om het maken van procedures rondom specifieke professionele com-
petenties als het maken van een beleidsnota.

V-01 Directie Unitmanager Project- Betrokkenen
manager

0. Behoefte
klant

1. Autorisatie
toestemming
ontwikkel-
traject

2. Ontwikketen
concept
businessplan

3. Raadplegen
diverse
betrokkenen

4, Afronden
definitief
businessplan

5. Autorisatie
businessplan

6. Directie-
besluit

Figuur 3. Ontwikkelen open programma s,

In de praktijk zullen alleen ,de vingers en tenen” van de overheid
baat hebben bij ISO en daar ook op redelijke termija aan toe Zijn.
Te verzelfsiandigen organisaties die reeds gewend zijn om in termen
van klanten. leveranciers en contracten te werken kunnen zeker baat
hebben bij ISO. Daarnaast zijn ook overheidsorganisaties die veel
met ISO-gecertificeerde bedrijven te maken hebben eigenlijk gehou-
den om aan certificering te werken. Het gaat niet aan, om bijvoor-
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Overheid
scoort vaak
goed.

Kwaliteitssystemen voor de overheid — G2140-11
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

Minstens zo belangrijk is de foto zelf. Die foto is een beeld dat
wordt verkregen over de organisatie aan de hand van een aantal
vragen over een negental terreinen die tezamen het totale activitei-
tenveld van een organisatie bestrijken. (zie fig. 4). Niet elk veld
weegt even zwaar in de analyse, maar het belangrijkste is dat er een
zeker evenwicht is in de waardering van verschillende velden.

Overheidsorganisaties lijken, voor zover ze iiberhaupt bekend zijn
met het model, te aarzelen om er aan het model te beginnen. Dit
heeft veel te maken met de perceptie dat overheidsorganisaties ver
achter lopen op het bedrijfsleven, zeker op het terrein van kwaliteit.
Dat is een misvatting. Het aardige van het model is bijvoorbeeld dat
blijkt dat overheidsorganisaties op een aantal velden (strategie en
beleid, aandacht voor medewerkers, maatschappelijke relevantie)
niet zelden beter scoren dan bedrijven van vergelijjkbare omvang.
Het is waar dat een overheidsorganisatie waarschijnlijk niet snel
voor de Prijs in aanmerking zal komen. Het is dan ook veel wijzer
om, net als veel bedrijven doen, te kiezen voor de Onderscheiding.
De Onderscheiding honoreert de vooruitgang zoals die is gemaakt
binnen het model, van ontwikkelfase naar ontwikkelfase. Het gaat
dus niet om de hoogste score, het gaat om de geboekte vooruitgang.

. Recent hebben de politie en delen van de gezondheidszorg te kennen
- gegeven het model te willen gaan hanteren. De ecerste proefaudits

zijn achter de rug op basis van het (Zelf-) evaluatiemodel.

Bij organisaties die overwegen om het model te hanteren, kan het
verstandig zijn om, voorafgaand aan een eventuele beslissing om
voor de Onderscheiding of Prijs op te gaan, het model te gebruiken
voor een zelfevaluatie als men zich vooral afvraagt: ,Hoe is eigenlijk
onze kwaliteit?”” Het model fungeert dan als een ,,0-meting” waar
men de plannen tegen kan afzetten.

Voor wat betreft de status van dit model is het goed om iets over de
achtergronden te schetsen. Het model zoals de Stuurgroep Neder-
landse Kwaliteit dat hanteert (er zijn twee versies, een algemene en
één voor niet op winst gerichte organisaties) is een vertaling van de
Europese Kwaliteitsprijs. Deze prijs is op haar beurt weer een (aan-
gepaste) vertaling van de criteria van de Malcolm Baldridge Award,
de oudste en meest prestigieuze kwaliteitsprijs ter wereld. Deze prijs
is bij wet door de Amerikaanse regering ingesteld en kent winnaars
als Motorola en Rank Xerox. In Europa is het tot een ontwikkeling
van een eigen prijs gekomen uit onvrede over de beperkingen in het
[SO-systeem. Bewust zijn in dit model (en haar Nederlandse va-
riant) dan ook een aantal correcties op 1SO toegepast. Aan het mo-
del van de Nederlandse Kwaliteitsprijs is een uitgebreid auditstelsel
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Kwaliteitssystemen voor de overheid  G2140-13
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

aan ISO toe is, vormen analyses en verbeteracties op basis van de

Stuurgroep Nederlandse Kwaliteit de beste route op weg naar een

functionerend kwaliteitssysteem.

Voor de bijzondere versie die is ontwikkeld voor niet op winst ge-

richte organisaties (incl. overheidsorganisaties) zijn er ,criteria”

ontwikkeld die passen bij de problematiek van organisaties waarvan
de resultaten veel minder in termen van kasstromen zijn te meten.

Het woord ,criteria” staat tussen aanhalingstekens, omdat het niet

zozeer om kwantitatieve normen gaat, als wel om de aanwezigheid

van zichtbare indicatoren die kunnen worden gebruikt voor het
vaststellen van de fase waarin de organisatie zich kan bevinden. Zo
kan de aanwezigheid van statisticken rondom ,wachttijden” een
aanduiding zijn voor de fase waarin de organisatie verkeert (I). De
aanwezigheid van een beleidsnota waarin de wachttijdenproblema-
tiek in kaart is gebracht weer een andere (II), een systematisch vast-
leggen en volgen van afspraken rondom wachttijden weer een an-
dere (III) en de aanwezigheid van nadrukkelijke afspraken met be-

trokken partijen buiten de instelling weer een andere (IV).

Deze criteria zijn overigens nog volop in ontwikkeling. Een groep
_auditors helpt mee de criteria waar nodig te verfijnen. Inmiddels
“ hebben een aantal sectoren — de Politie. de opleidingsinstituten —

hun eigen versie ontwikkeld.

De Kwaliteitsmonitor

De . Kwaliteitsmonitor Overheidsdienstverlening” is in feite geen
kwaliteitssysteem. Dit in opdracht van het Ministerie van Binnen-
landse Zaken en een 135-tal gemeenten ontwikkelde instrument, is
primair een meetinstrument, bedoeld om voor de overheid inhoud te
geven aan het gezegde ,,meten is weten”. Het is tot nu toe vooral
ingezet voor en door verschillende gemeenten, maar ook andere sec-
toren tonen actieve belangstelling. De ..Politiemonitor” heeft een
vergelijkbare doelstelling, uiteraard voor die specifieke sector. In
alle gevallen sluit de monitor aan op bestaande systemen van con-
tractmanagement en komt de burger daadwerkelijk in contact met
de overheid. In figuur 5 worden de verschillende (mogelijke) stap-
pen van de Kwaliteitsmonitor aangegeven. Ook hier is sprake van
cen instrument dat niet alleen extern is gericht. maar ook intern. Een
cerste module omvat het externe gedeelte. met vragen gericht op de
burger. Een tweede module confronteert de resultaten ervan met de
interne kwaliteitsbeleving.
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ov1g/3 €661 HERW  SANTSIURTIOSPIOYILA0 Ul Juawadruny /|

'Hr—)]5'11/7‘1})5“]7_191/1(7«1 O ,IOI.IHOLUS'J.IDJ_I/IM11\1 ¢ ,HTHB)_I_»]

81ssNos|psdaon.n

sialamapalslieq aignbug

ueyya.dsab ajjesiieiusau)

al1daotadsyiayemy] —

usisuioin ButeddoyBnis]

anesiuebio isfijusbeip l

L8ss8004dNIapA

aulaU|
$81ssnos|psdanin

uaxeoqbion

1810840 us|eisdp

|000}01dsBuljepueylapuo Us|8lsdQ

usssasoldaipnpoiy _J

MBIAIBIUL J[1]ORIYOS

AN8YI1YOS —

maalslulegbnia)

MBIAIBIU] BYISIUOB|8) 9|

uooya|al

aul9Ixy
majalaluljagbniag

maialeul ebuljapuopy ag

maiasau| abuljspuoip a1

laxye0zag

PIaYIdA0 Sp UdUUIQ JI3}I[BMY UBE USNIIM 1Y JOOA USJUSWNIISU]
PIOYIOAO 3P J00A USWIISASSUNBMY  PI—OPITO



)

K waliteitssystemen voor de overheid  G2140-15
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

Als meetinstrument is de Kwaliteitsmonitor in die zin bijzonder, dat
het niet alleen maar een ,happinessrating” geeft van de klant na
afloop van de dienstverlening. In de praktijk blijkt dan dat de te-
vredenheid van de dienstverlening in de beleving van de klant tezeer
gelijk wordt gesteld met het resultaat van de dienstverlening. Als
men snel het paspoort ontvangt is men meer tevreden met de dienst-
verlening dan als dat paspoort op zich laat wachten, ook al is de
manier waarop men aan het loket te woord is gestaan minstens zo
goed geweest. Daarom wordt de burger/klant gevolgd gedurende
het gehele proces van dienstverlening en ontstaat een beter beeld
van het feitelijk niveau van dienstverlening.

Het eerste beeld dat uit de resultaten van de Kwaliteitsmonitor
overkomt is zonder meer positief te noemen. Tevredenheidspercen-
tages van 80 tot 90% zijn eerder regel dan uitzondering. Hoewel ge-
meenten in hun geheel kennelijk nog steeds een slecht imago heb-
ben, blijkt (opnieuw) dat de waardering voor de feitelijke dienstver-
lening hoog is.

Van tijd tot tijd komt er een resultaat uit dat wel onverwacht is. Zo
bleek in de gemeente Emmen de waardering voor de ondertrouw-

_ procedure ongewoon laag te zijn. Wat bleek? Wat voor ambtenaren
" een vrij simpele procedure is, een routinewerkje, bleek voor de men-
~sen die de moeite nemen om in ondertrouw te gaan toch een be-

Verminderen
van vanzelf-
sprekendheden.

hoorlijk emotionele gebeurtenis te zijn. De koele athandeling van de
ambtenaar kwam niet tegemoet aan het gevoel van een bijzondere
gelegenheid zoals dat geldt voor degenen die in ondertrouw gaan.
De Kwaliteitsmonitor deed voor de ambtenaren de ogen open.
Daarmee is tegelijk één van de belangrijkste doeleinden van instru-
menten als de Kwaliteitsmonitor gegeven; het verminderen van van-
zelfsprekendheden, het zich beter realiseren wat de burger als klant
echt wil.

Als meetinstrument is het op zich bruikbaar genoeg. Het werkelijk
bijzondere zit hem vooral in het feit dat de monitor vrij breed lijkt
te worden toegepast en actief wordt ondersteund door de centrale
overheid, in het bijzonder door het Ministerie van Binnenlandse Za-
ken. Daarmee wordt de vergelijkbaarheid van de gegevens veel beter
en, bij een langere voortzetting van de metingen, wordt het ook mo-
gelijk om trends aan te geven.

Opgemerkt kan worden dat de Kwaliteitsmonitor in deze eerste fase
van toepassing (15 gemeenten) vooral lijkt aan te slaan bij middel-
grote gemeenten. De praktijk leert dat gemeenten van deze omvang
relatief positief tegenover innovatie staan. Het is dan ook niet voor
niets dat het instrument een actieve onderste ining betekent van ver-
nieuwingen als de één-loket gedachte.
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Definitie
handvest.

K waliteitssystemen voor de overheid ~ G2140-17
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

de Algemene wet bestuursrecht. Kennelijk zouden eventuele hand-
vesten zich daarop moeten baseren. Met andere woorden; de rege-
ring voelt dat er wat speelt, maar heeft nog geen voorstelling over
het hoe en wat.

Waar gaat het bij handvesten dan wel om? De volgende formulering
is veel te lang, waarvoor excuses, maar nodig om een zorgvuldige
start te kunnen maken. Een handvest is een eenzijdige verklaring door
een overheidsdienst, dat deze dienst bereid is (zich committeert) om,
binnen de taken die haar door wetten en regels zijn gesteld, een aantal
normen te formuleren en publiceren ten aanzien van de eigen dienst-
verlening, waar de burger vervolgens zo direct mogelijk aanspraak op
kan maken en bij een niet voldoen zo mogelijk compensatie voor zal
kunnen krijgen van de verantwoordelijke dienst.

Wat de vorm betreft betekent dit in ieder geval:

— dat de dienst zelf de normen bepaalt;

— dat de normen niet alleen moeten worden geformuleerd, ze
moeten ook worden gecommuniceerd;

—  dat de dienst in het formuleren en communiceren van handves-

ten waar mogelijk zorgt voor een directe terugkoppeling of
compensatie tussen burger en dienst indien de normen niet wor-
den gehaald

De normen zelf hebben betrekking op het soort activiteiten waarbij
individuele burgers direct kunnen worden geraakt en waar ze zich in
principe dus ook een oordeel over kunnen vormen.

Een voorbeeld kan wellicht in de sfeer van de politie worden gevonden. Een burger die
aangifte doet is er bij als het proces-verbaal wordt opgemaakt. Hij of zij kan zich wel
degelijk een oordeel vormen over de snelheid en voorkomendheid waarmee het proces-
verbaal wordt opgemaakt. Hij of zij merkt hoe lang het duurt en weet perfect wanneer
hij of =ij wordt behandeld als het slachtoffer dat hij of zij is of dat er sprake is van een
benadering vanuit de houding ,,waarom komt u mij lastig vallen met iets waar wij toch
niets aan kunnen doen".

Lang niet zo eenvoudig ligt het in het geval van de patrouillerende wijkagenten. Veel
patrouilles van wijkagenten kunnen het gevoel voor veiligheid van een burger direct bein-
vloeden en daar zouden dus normen over kunnen worden afgesproken, maar de burger
heeft geen echte middelen om te beoordelen of de inzet van wijkagenten inderdaad wel
volgens de norm is. Daarnaast is het ook vrij logisch dat de politieccommandant af en toe
andere prioriteiten legt ten aanzien van de inzet van zijn agenten. Hoewel niet onmo-
gelijk, leent de inzet van wijkagenten zich daarmee dus veel minder voor de opname in
een handvest.

Het gaat hierbij dus steeds om de rol van (verzelfstandigde) over-
heidslichamen als dienstverlener. Diezel{de overheidslichamen hou-
den taken en plichten die boven het belang van de individuele bur-
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K waliteitssystemen voor de overheid = G2140-19
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

those who deal directly with the public should wear name bad-
ges and give their name on the telephone and in letters.”

— informatie. Volledige en accurate informatie moet natuurlijk be-
schikbaar zijn. Natuurlijk? Was het maar zo. De volgende twee
eisen maken het gelijk een stuk minder vanzelfsprekend; ,,In-
formation should be available in plain language” en ,,Wherever
possible, information should be in comparable form, so that
there is a pressure to emulate the best.” Van informatie moet
dus een pressie uitgaan om steeds betere informatie te genere-
ren. Een soort , benchmarking” dus, waar de burger zelf een rol
in speelt.

—  keuze. Ook in de publieke sector moet de burger waar mogelijk
kunnen kiezen. De ervaringen van burgers met de dienstverle-
ning moeten regelmatig en systematisch onderzocht worden om
de goede besluiten te kunnen nemen over welke diensten op
welk niveau moeten worden geleverd. Wat in de White Paper
niet staat, maar wat in de praktijk wel speelt, is de vraag hoe
deze ,,demand driven” benadering zich laat rijmen met afwe-
gingen gebaseerd op het ,algemeen belang”. Het moge duidelijk
zijn dat het ,algemeen belang” niet verwordt tot een alibi om
geen rckening met de individuele wensen te hoeven houden.

—  geen discriminatie. Wie dat beginsel niet begrijpt hoeft dit arti-
kel niet te lezen. ,

—  bereikbaarheid. Het staat er duidelijk: ,,Services should be run
to suit the convenience of customers, not staff.” Dit betekent
dus flexibele openingsuren en telefonische hulpdiensten die de
burger de weg wijzen in het ingewikkelde overheidsland (zie el-
ders over deze ,,Charterline”

— wat als er dingen misgaan? At the very least, the citizen is en-
titled to a good explanation, or an apology. He or she should be
told why the train is late or why the doctor could not keep the
appointment.” Vervolgens wordt er ingegaan op de noodzaak
van een goede klachtenprocedure. Wat het meeste opvalt 1s wat
er niet staat; nergens wordt een verwijzing gedaan naar allerlei
mogelijk juridische waarborgen. Dat is niet alleen omdat Groot-
Brittannié een andere juridische traditie kent, het komt ook om-
dat het daar even niet om gaat! Waar het wel om gaat? Heel
basaal: ,,If there is a serious problem. it should be put right.
And lessons must be learned so that mistakes are not repeated.”
De overheid dus als een lerende organisatie.

Is nog niet Het bovenstaande vormt duidelijk een vertaling van algemeen gel-
genoeg. dende principes van dienstverlening naar de overheid toe. Prima,
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Britse
ervaringen.

Kwaliteitssystemen voor de overheid G2140-21
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

maar al te vaak sterk intern gericht zijn. Het is daarom ook zo be-
langrijk dat het om de eigen normen van de dienst gaat, anders
wordt de druk op de organisatie alleen maar vergroot en zal er bij
voorbaat weerstand en wantrouwen zijn.

De eerste Britse ervaringen zijn gemengd, maar ze leren in (organi-
satie-) psychologisch opzicht twee dingen zien.

Om te beginnen bij de dienst zelf; de normen die worden vastgesteld
zijn of uiterst zacht of het betreft normen die doorgaans intern al
worden gehanteerd en die op een dusdanig niveau worden vastge-
steld dat de dienst normaal gesproken er niet mee in de problemen
kan komen. De belangrijkste hindernis die moet worden overwon-
nen is het pure feit van de externe commitment, het gevoel ,,nu han-
gen we”. Het vanzelfsprekende resultaat is dat er de eerste keer een
gevoel van opluchting ontstaat als blijkt dat de normen makkelijk
gehaald worden. Net zo vanzelfsprekend wordt het volgend jaar de
meetlat weer wat hoger gesteld. Dat laatste is waarschijnlijk een tij-
delijk effect. Blijvend is het feit dat de angst voor de publikatie van
normen verdwenen is.

Het tweede effect heeft met de perceptie van het publiek te maken.
De eerste ervaringen met het ,Passengers Charter”, een Charter
voor de treinpassagies — lijkt te zijn dat er minder claims of com-
pensatiegelden worden uitgekeerd dan het geval was voordat het
Charter werd gepubliceerd. Kennelijk heeft de perceptie dat de
spoorwegen in de vorm van zo’n Charter klachten serieus neemt al

een bepaald effect.

Een ander interessant voorbeeld komt uit de sfeer van de gezond-
heidszorg. In het eerste ,,Patients Charter” was een norm oOpgeno-
men die er op neer kwam dat de wachttijd voor bepaalde operaties
sou moeten worden terug gebracht van twee jaar naar één jaar. Te-
recht werd de kritiek geleverd dat het hier om een puur politieke
norm ging, gewoon een reactie op teveel huilende kinderen in de
populaire pers. Terecht werd ook gezegd dat het halen van die norm
alleen maar mogelijk was door andere taken te laten liggen. Inder-
daad liepen de wachttijden in andere sectoren op. Normen zijn geen
substituut voor budgetten. Wat de critici echter niet voorzagen, was
de scherpe daling in het aantal klachten over de behandeling door
artsen en verplegend personeel van patiénten. Kennelijk heeft het
Patients Charter een doorbraak opgeleverd in het denken aan pa-
tienten als klanten met rechten. En dat is pure winst.
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K waliteitssystemen voor de overheid ~ G2140-23
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

boven genoemde vier naar boven. En het valt te verwachten dat de
discussie zich dan zal richten op het punt van de ,,normen”. Hard of
zacht; normen vormen de focus en maatstaf voor elke kwaliteitsbe-
nadering. Met name bij Kwaliteitshandvesten (het Concept-Regeer-
akkoord liet het voorvoegsel ,, Kwaliteit” al schielijk vallen) zal de
focus zeker in het begin sterk op de normen komen te liggen. Is dat
in Groot-Brittannié maar één van de vijf beginselen van een Char-
ter, hier in Nederland is dat waarschijnlijk het enige waar alle par-
tijen het over eens kunnen worden dat die er in moeten. Er bestaat
eenvoudig geen ,,Cabinet Office” om al die andere beginselen te be-
waken.

Het zal dan wel zo zijn dat de organisatie (of de sector) die tot Kwa-
liteitshandvesten overgaat zal merken dat er meer bij komt kijken
dan alleen de invoering van een paar normen, hoe belangrijk ook.
En daarmee komen we bij de andere drie benaderingen. Het is lo-
gisch om de Kwaliteitsmonitor te gebruiken bij het identificeren en
vaststellen van normen voor de dienstverlening. Het is dan ook lo-
gisch om via het zelfeveluatiemodel van de Nederlandse Kwali-
teitsprijs een foto van de organisatie te nemen om te zien waar het
.in kwaliteitstermen staat. En voor de organisatie met een duidelijk
te identificeren kernproces zullen Kwaliteitshandvesten niet meer
. dan een kleine tussenstap zijn op weg naar ISO-9000.

De vier benaderingen vullen elkaar dus duidelijk aan. Welke bena-
dering als eerste wordt gekozen hangt van de aard van de organi-
satie af en de vraag in welk stadium de organisatie-ontwikkeling is.

Als een organisatie aan het begint van een kwaliteitstraject staat, -

dan kan het volgende als een richtlijn dienen; begin met een ,,0-me-
ting” op basis van het model van de Nederlandse Kwaliteitsprijs.
Uit de score zal dan o.a. kunnen blijken welke organisatie-onder-
delen in principe toe zijn aan certificering op basis van ISO-9000.
Tegelijk wordt gekeken welke normen zich lenen om naar buiten te
worden gecommuniceerd in de vorm van een handvest. Zoveel mo-
gelijk gaat men daarbij uit van bestaande normen en probeert men
het handvest in te passen in het totale communicatiebeleid van de
organisatie. Vaak zal blijken dat men niet voldoende beeld heeft van
wat de klant ten aanzien van de dienstverlening werkelijk belangrijk
vindt en welke normen daarvoor kunnen gelden. In dat geval wordt
de Kwaliteitsmonitor ingezet. Zo ontstaat er een samenhangend ge-
heel van activiteiten.

Organisaties die al meer ervaringen hebben opgedaan met kwali-
teitsacties zullen wellicht een andere route bewandelen, en bijvoor-
beeld juist de Kwaliteitsmonitor als start van de systeem gebruiken.
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K waliteitssystemen voor de overheid G2140-25
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

Op dit moment zijn er een aantal diensten en sectoren die de mo-

gelijkheid van het invoeren van handvesten onderzoeken. Dat is na-

tuurlijk de beste benadering. Als ,,bottom up” iets ontstaat kan dat

alleen maar worden toegejuicht. Tegelijk zijn er wel degelijk een

aantal stappen die door de centrale overheid zouden kunnen wor-

den genomen om de invoering van handvesten waarschijnlijker te

maken en de kwaliteit van de handvesten zelf te vergroten. Het is

onvermijdelijk dat daarbij wordt getreden in het spanningsveld tus-

sen de verschillende departementen, maar op dit vlak lijken er meer

voor- dan nadelen aan samenwerking te zitten. Zolang maar dui-

delijk blijft dat het aan het veld is om een keuze in de instrumenten

en de normen te maken, moet het mogelijk zijn in de ondersteu-

Mogelijke nende sfeer een aantal activiteiten te ontplooien die duw- en trek-

activiteiten. kracht leveren aan het streven om het kwaliteitsdenken te bevorde-

ren. Er zijn een aantal activiteiten waar aan kan worden gedacht,

cen aantal elementen zijn weer ontleend aan het Britse voorbeeld,

tegelijk bestaat er alle aanleiding om een paar typisch Nederlandse
activiteiten te ontwikkelen.

—  Stijlelementen. Elke dienst zal letterlijk en figuurlijk haar eigen

‘ stijl moeten ontwikkelen voor de communicatie-uitingen
rondom kwaliteit, zeker als het om handvesten gaat. Wel kan
het wenselijk zijn enkele elementen (logo, een paar inhoudelijke
clementen) steeds terug te laten komen om z0 herkenbaar te
maken ,,dat wij onze kwaliteit ook serieus nemen”. Die stijl-
elementen zouden centraal moeten worden ontwikkeld en ter
beschikking gesteld;

_  Bewaking minimumeisen. Yoor de verschillende instrumenten
gelden verschillende minimumeisen met verschillende ,bewa-
kingssystemen”. Voor ISO-9000 worden de minimumeisen be-
waakt door de Raad voor de Certificatie. Er is geen enkele re-
den om daar een nieuwe structuur voor in het leven te roepen.
Hetzelfde geldt ook voor het model van de Stuurgroep Neder-
landse Kwaliteit, met dien verstande dat de nieuwe structuur
van onafhankelijke audits alleen geldt voor organisaties die be-
langstelling hebben voor de Onderscheiding of de Prijs. Orga-
nisaties die het in de startfase van hun kwaliteitsactie vooral
willen gebruiken als intern analyse-instrument zullen daar geen
gebruik van maken en dus ook niet te maken krijgen met ,,mi-
mimumeisen”. Voor de Kwaliteitsmonitor is het punt minder re-
levant: de opdrachtgever bepaalt wat het wil meten. Dat kan
4. ers worden op het moment dat meetresultaten worden ge-
presenteerd in de vorm van met name Handvesten. De auteurs
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Een Stichting.

K waliteitssystemen voor de overheid G2140-27
Instrumenten voor het werken aan kwaliteit binnen de overheid

waardering te tonen en vooruitgang te belonen. Of er een aparte
prijs moet worden ingesteld is de vraag. Met name de Neder-
landse Kwaliteitsprijs is juist met dat doel opgericht; een aparte
prijs voor de overheid ligt dus niet voor de hand. Maar dan
moet er wel een serieuze inspanning worden gedaan om de Ne-
derlandse Kwaliteitsprijs verder naar de overheid te vertalen.
Het is daarnaast de vraag of de eisen van zowel de Nederlandse
Kwaliteitsprijs als de Onderscheiding niet te hoog zijn gesteld.
Zeker in het begin is het belangrijk veel organisaties snel te laten
scoren.

—  Conferenties en een nieuwsbrief. Ondersteuning kan op allerlei

manieren gebeuren. Opvallend weer in het Britse verhaal is de
persoonlijke aanwezigheid van John Major geweest in allerlei
workshops en conferenties. Er zijn allerlei opleidings- en com-
municatievormen die dienstbaar kunnen worden gemaakt aan
het zichtbaar maken van betrokkenheid door de top en het be-
trekken van kader en basis bij het zichtbaar maken van wat
kwaliteit 1s.

_ [Internationale samenwerking. Eén keer per jaar wordt in Lon-

“den de conferentie ,,Service for the Citizen” georganiseerd. Deze
_conferentie wordt in-opdracht van het Citizen’s Charter Unit
georganiseerd om enigszins een antwoord te kunnen geven aan
al diegenen die met informatievragen komen over het fenomeen
van de Charter, in Engeland zelf, maar vooral ook aan alle par-
tijen in het buitenland. Meer dan 24 landen hebben inmiddels
informatie ingewonnen in Londen, waaronder de Verenigde
“Staten. Ook de auteurs van ,Re-inventing Government” heb-
ben daar hun licht opgestoken. Een kleine internationale bewe-
ping tekent zich dus af. Het zou een goede zaak zijn als Groot-
Brittannié hiermee eens een positievere bijdrage aan Europa
~ zou leveren dan het normaal doet. '
Maar we kunnen het al dichter bij huis zoeken. De organisaties die
als cerste handvesten kunnen formuleren zullen veelal gemeenten
zijn. Het lijkt een aantrekkelijke gedachte om bijvoorbeeld via ,,Zus-
tergemeenten” te kijken hoe onderling ervaringen kunnen worden
uitgewisseld. Kortom; de mogelijkheden zijn legio.

In welke vorm kan al het bovenstaande worden gegoten? Er zijn
meerdere mogelijkheden denkbaar, afhankelijk van het politieke
draagvlak en de departementale krachtsverhoudingen. Deze auteur
is gecharmeerd van de gedachte om een _Stichting Kwaliteitsinitia-
tieven Overheid” (SK/O) in het leven te laten roepen. Het lijkt het
meest logisch om dit op te hangen aan het SG-beraad. Het zou moe-
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