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Inhoudsopgave .
- Conclusies

I. CONCLUSIES

l.1. INLEIDING

Problemen met ICT-projecten bij de overheid kennen reeds een lange historie in Nederland en in het
buitenland. In 2007 concludeerde de Algemene Rekenkamer dat ICT-projecten bij de overheid mis-
lukken omdat ze vaak te ambitieus en complex zijn. Ondanks verschillende maatregelen van het
kabinet, blijit de behoefte om grip op ICT-projecten bij de overheid te vergroten nadrukkelijk
aanwezig. De parlementaire werkgroep ‘ICT-projecten bij de overheid’ heeft medio 2012 een
onderzoeksvoorstel opgesteld dat ten grondslag ligt aan het voorliggend parlementair onderzoek naar
ICT-projecten bij de overheid. Dit voorstel werd op 5 juli 2012 door de Tweede Kamer goedgekeurd,
waarna de ingestelde tijdelijke commissie ICT het onderzoeksvoorstel (op onderdelen) heeft
aangevuld.

De tijdelijke commissie ICT heeft de volgende drie onderzoeksvragen geformuleerd, elk met een aantal Sub-vrageh
— Wat zijn behaalde en misgelopen maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker), in kwantitatieve en
kwalitatieve zin, die ontstaan zijn door de vormgeving en uitvoering van informatieprocessen en -stromeh van de
overheid door middel van ICT, met name met betrekking tot de sturing, het ontwerp, de aanbesteding, de
uitvoering en het beheer (inclusief kosten, beveiliging en privacy)? Wat zijn relevante voorbeelden van ICT-
projecten in landen die vergelijkbaar zijn met Nederland op dit gebied?
— Op welke wijze heeft de overheid (bewindspersonen, topambtenaren) haar sturende en opdrachtgevende rol
ingevuld bij de vormgeving van informatieprocessen en -stromen met het oog op de te bereiken maatschappelijke
effecten (ten behoeve van de gebruiker)? Op welke wijze heeft de Tweede Kamer bij de controle op de beoogde
maatschappelijke effecten en de vormgeving van de informatieprocessen en -stromen van de overheid door
middel van ICT haar controlerende rol uitgevoerd?
— Hoe kunnen informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT in de toekomsi worden
vormgegeven om maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker) van overheidsingrijpen en|-beleid te
maximaliseren, met name met betrekking tot de sturing (inclusief de rol van de Tweede Kamer), het ontwerp, de
aanbesteding, de uitvoering en het beheer (inclusief de kosten, beveiliging en privacy)?

1 Voor een overzicht van de sub-vragen Himfdstuk II: Inleiding Aan het eind van dit hoofdstuk zijn de onderzoeks-

vragen (inclusief alle sub-vragen) en antwoorden van de tijdelijke commissie ICT beknopt beantwoord.

Policy Research Corporation -1-
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Dit hoofdstuk bevat de conclusies van het onderzoekPdity Research dat in opdracht van de
tijdelijke commissie ICT is uitgevoerd. Het onderzoek heeft als doel om na te gaan waarom ICT-
projecten bij de overheid falen en hoe de uitvoering en realisatie van ICT-projecten bij de overheid
kan worden verbeterd.

De conclusies van dit onderzoek komen voort uit uitgebreid literatuur- en casusonderzoek. Het doel
van het literatuuronderzoek is om meer zicht te krijgen op de onderliggende problematiek bij ICT-
projecten bij de overheid alsook om meer begrip te krijgen van mogelijke oplossingen voor betere
beheersing van ICT-projecten. Het literatuuronderzoek richt zich op onder meer de onderliggende
oorzaken voor het falen van ICT-projecten bij de overheid, reeds geimplementeerde maatregelen door
de Nederlandse Rijksoverheid en lessen uit het buitenland. In totaal zijn voor het literatuuronderzoek
ruim 140 bronnen bestudeerd.

Het casusonderzotknderzoekt voor zeven casus welke knelpunten zich hebben voorgedaan die het
verloop van een casus (succes of falen) sterk hebben beinvioed. Nagegaan wordt in hoeverre de
belangrijkste oorzaken uit het literatuuronderzoek kunnen worden genuanceerd, aangevuld en/of
bevestigd door middel van bestudering van de casus. Het casusonderzoek is daarmee ondersteunend,
verdiepend en illustratief op het literatuuronderzoek. Het casusonderzoek is uitgevoerd op basis van
top-down bronnenonderzoek, het houden van interviews en gerichte vraagstelling aan het kabinet. In
totaal zijn voor het casusonderzoek ruim 2 400 brondocumenten ontvangen. De bevindingen van het
literatuur- en casusonderzoek staan uitgebreid beschreven in DeeharediBrapport.

De onderzoeksvragen en methodologische verantwoording van het onderzoek Bigelirt,
Hoofdstuk Il nader toegelicht.

1.2. EEN PATROON VAN TERUGKERENDE PROBLEMEN IN DE BEHEERSING EN
UIT VOERING VAN ICT-PROJECTEN BI1J DE OVERHEID

Inzichten en lessen uit Nederland en het buitenland tonen dat een goede beheersing en uitvoering van
ICT-projecten bij de overheid problematisch is. Het niet onder controle hebben van ICT-projecten
komt tot uiting in budgetoverschrijdingen, vertragingen in tijd, gebrekkige kwaliteit van ICT-
systemen en ontevreden stakeholders. Wanneer ICT-projecten falen heeft dit maatschappelijke
gevolgen doordat de beoogde baten niet (of onvoldoende) worden gerealiseerd en/of additionele
maatschappelijke kosten ontstaan zoals inefficiénties voor burgers en bedrijven (in termen van
bijvoorbeeld hogere transactiekosten, gebruik van systemen met inadequate functionaliteiten en
noodzaak van hogere tijdsbesteding), schending van privacy van burgers, ineffectieve inzet van
gemeenschapsgeld, etc.

2 De zeven casus betreffen: (1) C2000, (2) EPD, (3) mGBA, (4) OV-chipkaart, (5) RDW Platformonafhankelijkheid, (6)
Tunnels A73 en (7) UWV werk.nl.

-2- Policy Research Corporation
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Een internationaal onderzoek uit 2011 naar 1471 ICT-profectenstateerde een gemiddelde
budgebverschrijding van circa 30%0Opvallend was daarbij dat de data een zogenadaidail

kende, dat wil zeggen dat een klein deel van de projecten het grootste deel van de gemiddelde
overschrijding verklaarde. E€n op de zes projecten kende extremen met budgetoverschrijdingen van
circa 200% en vertragingen van circa 70%. Een ander onderzoek uit Australié (eveneens in 2011) naar
ICT-projecten bij de overheid concludeerde dat geen enkel van de tien onderzochte grote
overheidsprojecten voldeed aan de verwachtingen rond doelstellingen, de meeste projecten vertraagd
waren en ze allen budgetoverschrijdingen keriden.

De onderliggende oorzaken die ten grondslag kunnen liggen aan het falen van ICT-projecten bij de
overheid zijn al lang en breed bekend in zowel Nederland als het buitenland. Er bestaat een grote mate
van overeenstemming over wat de onderliggende oorzaken zijn van problemen bij ICT-projecten en
deze oorzaken zijn onverminderd aanwezig door de tijd heen. De onderliggende oorzaken voor
problemen met ICT-projecten bij de overheid zijn op basis van het literatuuronderzoek onder te
brengen in vier groepen welke uitgesplitst zijn naar elf thema’'s:
— Voorbereiding en uitvoering van projecten (1) onderbouwing en monitoring van
investeringsbeslissingen en projectdoelstellingen, (2) opzet, monitoring en verloop van planningen,

budgetten en scope van activiteiten, (3) keuzes ten aanzien van het ontwerp en de realisatie van de
ICT-component en (4) invulling van opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement;

— Management van de projecten: (5) maturiteit van ICT-governance, (6) professionaliteit van
projectmanagement en (7) risicomanagement;

— Besluitvorming en stakeholdermanagement(8) betrokkenheid en besluitvorming op bestuurlijk
niveau en (9) betrokkenheid en management van stakeholders;

— Verwachtingen, ervaringen en deskundigheid(10) percepties en verwachtingen ten aanzien van
ICT en ICT-projecten en (11) inzet van ervaring en deskundigheid bij ICT-projecten.

Geobserveerd wordt dat vaak meerdere van de bovenstaande knelpunten zich voordoen bij falende
ICT-projecten en veelal in samenhang een versterkend effect op elkaar hebben. Een groot deel van de
oorzaken van problemen vindt zijn oorsprong in de voorbereidingsfase en wordt gecombineerd met
een gebrek aan executiekracht tijdens de uitvoeringsfase. Het simpelweg weten wat je wilt bereiken,
een gedeeld beeld hebben van de te behalen doelstelling en de wijze waarop je die doelen gaat
behalen ontbreekt regelmatig. Er wordt te snel van start gegaan en problemen — of signalen die duiden
op problemen — worden onvoldoende opgepakt en/of doorgeschoven naar de volgende fase van een
project. Gebrekkige toepassing van bestaande handvatten voor bijvoorbeeld governance of risico-
beheersing wijzen op onvoldoende projectdiscipline, waardoor basale factoren van projectbeheersing
zoals het hebben van goede informatievoorziening niet op orde zijn. Een gebrek aan kennis en
specifieke culturele aspecten lijken ten grondslag te liggen aan inadequate besluitvorming op

Waarvan 92% in de publieke sector en 83% uit de Verenigde Staten.
Bron: Flyvbjerg & Budzier (2011).
5 Bron: Victorian Ombudsman (2011).
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operationeel, tactisch en strategisch niveau. Hierdoor bestaat onvoldoende zicht op consequenties van
besluiten of worden onijuiste (of geen) besluiten genomen (waar dit wel had gemoeten). De specifieke
aard van het digitale domein maakt dat ICT-projecten gekenmerkt kunnen worden door ontastbaar-
heid, onderschatting van de complexiteit en onbegrip.

Ook in het casusonderzoek is opvallend dat er een duidelijke rode draad aanwezig is in de oorzaken
van problemen. Voor een beter begrip op deze problematiek worden de afzonderlijke casus eerst
ingeleid. Voor dit onderzoek zijn zeven casus bestudeerd, die elk uniek zijn in termen van
doelstellingen, te realiseren techniek, bestuurlijke complexiteit, tijdsperiode, betrokken stakeholders
en meer. De tijdelijke commissie ICT heeft de volgende zeven casus geselecteerd voor bestudering in
dit onderzoek: (1) C2000, (2) Elektronisch Patiéntendossier (EPD), (3) Modernisering Gemeentelijke
Basisadministratie persoonsgegevens (mGBA), (4) OV-chipkaart, (5) RDW Platformonafhankelijk-
heid, (6) Tunnels A73 en (7) UWV werk.nl. De casus RDW Platformonafhankelijkheid is
geselecteerd als succescasus. Tabel 1 geeft een beknopte introductie van de zeven casus.

Tabel 1: Beknopte introductie van de zeven casus van het parlementair onderzoek ICT-
projecten bij de overheid

C2000 Realisatie van het C2000-systeem, een communicatiesysteem voor brandweer, ambulancediensten, politie en de
Koninklijke Marechaussee (KMar). Het project C2000 heeft geresulteerd in de vervanging van de oude analoge
communicatiewerken van de hulpdiensten door één landelijk netwerk met een centrale beheerorganjsatie. De
oplevering kende echter een substantiéle vertraging en heeft het budget voor investering en exploitatie ruim
overschreden. Bovendien vonden na oplevering van het systeem dusdanig ernstige storingen plaats dat vervol-
gens tien verbetertrajecten zijn gestart om problemen op te lossen. De investeringskosten bedragen nuim € 765
miljoen (periode 1995 — 2006).

EPD De casus Elektronisch Patiéntendossier (EPD) betreft de invoering van een ICT-infrastructuur dat het mogelijk
maakt medische gegevens van patiénten op landelijke schaal op te vragen door daartoe geautoriseerde
zorgverleners van een patiént. De invoering van het EPD heeft veelvuldig vertragingen gekend en er is veel
onvrede over het project geuit door stakeholders. Er bestaan bovendien nog altijd zorgen over de kwaliteit van
het systeem en met name privacy en beveiliging van patiéntgegevens. Het project werd in 2011 door
verwerping van het wetsvoorstel EPD door de Eerste Kamer tijdelijk gestopt. De betrokkenheid |van de
overheid is vanaf dat moment afgebouwd, waarna het dossier opnieuw is opgepakt door het zorgveld. De
uitgaven van het Rijk (periode 2002 — 2011) bedragen ruim € 349 miljoen.

mGBA De casus modernisering van de Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens (mGBA) betreft de
vernieuwing van de huidige gemeentelijke basisadministratie (GBA). In de GBA worden persoonsgegevens
over ingezetenen van Nederland bijgehouden en verstrekt door gemeenten aan andere gemeenten en afnemers,
zoals de Belastingdienst, inspecties en andere toezichthouders. De casus is nog lopend (yerwachte
opleverdatum 2016). De casus heeft te maken gehad met aanzienlijke uitloop en budgetoverschrijdingen
waardoor in 2008 zelfs sprake was van opschorting en noodzaak voor heroriéntatie. Sinds de herstart heeft het
programma mGBA opnieuw te maken gehad met berichtgeving over nieuwe vertragingen en ophogingen van

% De inschattingen van de kosten zijn gebaseerd op basis van bestaande en aangeleverde documenten in het kader van dit

pailementair onderzoek. Door het ontbreken van inzicht in specifieke kostenposten (bijvoorbeeld beheerkosten en/of
kosten van betrokken stakeholders buiten het Rijk) zijn de kosten veelal eerder te beschouwen als een minimum van de
kosten.
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het benodigd budget. De geschatte totale kosten voor het Rijk en de gemeenten (in zomer 2013) bedragen ruim
€ 96 miljoen (periode 2001 — 2016).
OV- De casus OV-chipkaart betreft de invoering van een landelijke OV-chipkaart, waarbij de papieren
chipkaart | vervoerbewijzen van stad-, streek- en treinvervoer worden vervangen door één elektronisch betaalnjiddel, de
OV-chipkaart. De landelijke invoering van de OV-chipkaart is per 2011 gerealiseerd. De casus i$ echter
gepaard gegaan met vertraging van ruim drie jaar, meerkosten voor vervoerders, technische problemen zoals
rond de beveiliging van de OV-chipkaart en problemen rond de waarborging van de privacy van reizigers. De
uitgaven van het Rijk (periode 1999 — 2011, exclusief vervoerders) bedragen ruim € 215 miljoen en een lening
van € 76 miljoen voor decentrale overheden. De begrote uitgaven van NS voor de realisatie van| de OV-
chipkaart worden geschat op € 903 miljoen.

RDW’ De casus RDW betreft de ontwikkeling van een nieuw ICT-platform, het Winframe en migratie van het
bestaande ICT-platform (Mainframe) — waarop de systemen en applicaties van de RDW draaien —|naar het
nieuwe Winframe. Het project is binnen budget en binnen de gestelde planning gerealiseg¢rd. De
investeringskosten bedragen € 39,6 miljoen (periode 2002 — 2011).
Tunnels De casus beschrijft de bouw, ontwikkeling en operationalisering van de Tunnels Swalmen en de Ragertunnel
A73 (civieltechnisch project) van de A73, met specifieke aandacht voor het ICT-component, namelijk de verkeers-
en tunneltechnische installaties (VTTI). De tunnels zijn na een tijdelijke openstelling in 2008 pas in 2009
definitief opengesteld, echter het project heeft substantiéle vertraging van oplevering gekend en meerkosten
voor de VTTI die ruim drie keer hoger liggen dan gepland. De gerealiseerde kosten gerelateerd aan|de VTTI
bedragen ruim € 136 miljoen (periode 1995 — 2009).
uwyv De casus betreft de (door)ontwikkeling van de website werk.nl, de website van het Uitvoeringsinstituut
werk.nl Werknemersverzekeringen (UWV), die werkzoekenden ondersteunt bij het zoeken naar werk| alsook
werkgevers ondersteunt bij het vervullen van vacatures. De casus is nog lopend (verwachte opleyerdatum
2015). De activiteiten en projecten die hebben geleid tot uitbreiding of wijzigingen van de website hebben
vertragingen ondervonden en kosten zijn aanzienlijk hoger uitgevallen dan geraamd. Werk.nl heeft sinds het in
2002 online is gegaan te maken met problemen op het gebied van stabiliteit en performance, waardoqr onvrede
bestaat bij gebruikers. De investeringskosten tot en met 2012 bedragen € 75,4 miljoen.

Bron : Policy Research Corporation

Voor zes van de geselecteerde zeven casus (behalve RDW Platformonafhankelijkheid) zijn problemen
gedentificeerd in termen van substanti€éle budgetoverschrijdingen, vertragingen, gebreken in de
opgeleverde systemen en/of ontevreden stakeholders. De rode draad van de onderliggende oorzaken
voor deze problemen kunnen worden gerelateerd aan (1) het niet op orde hebben van de fundamenten
voor goede besluitvorming en beheersing van ICT-projecten met zicht op ‘tijd, geld en kwaliteit’, (2)
een gebrek aan een systematisch en professioneel ontwerpproces en (3) onvoldoende aandacht en
daadkracht voor het stakeholdersmanagement. Zo zijn gebreken in onderbouwing en monitoring van
projecten geconstateerd met onvoldoende of geen aanwezigheid van business cases bij de start van
projecten alsook geen goede monitoring van planning en budget. In verschillende casus zijn de
oorzaken van problemen te herleiden tot het gebrek aan een systematisch ontwerpproces waarbij
bijvoorbeeld specificaties (nog) niet helder zin en er onvoldoende aandacht is voor
wijzigingenmanagement. In diverse casus is het belang van stakeholders, zoals gebruikers, mede-

" RDW heette voorheen Rijksdienst voor het Wegverkeer.
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regievoerders en/of opdrachtnemers, regelmatig onderschat of onvoldoende meegenomen, waardoor
er onvoldoende draagvlak blijkt voor de te realiseren systemen.

De casus tonen ook de aanwezigheid van specifieke kenmerken van ICT-projecten in de overheids-
sfeer, die zich in het bedrijfsleven veelal in mindere mate (of op andere wijze) voordoen en deels ook
inherent zijn aan de aard van de publieke sector. Deze eigenschappen betreffen onder meer: een lange
projectduur, grote bestuurlijke complexiteit (veel stakeholders met verschillende belangen en
bevoegdheden), focus op maatschappelijk belang (naast enkel financieel rendement) en uitvoering
binnen een politieke context met een grotere kans op publieke zichtbaarheid. Deze kenmerken van
ICT-projecten bij de overheid kunnen de uitvoering en beheersing compliceren en daarmee de kans
vergroten dat bepaalde oorzaken van projectfalen zich vootdoen.

Ter illustratie: De National Audit Office (Britse rekenkamer) over grote projecten van de overheid: “Central goverhnment’'s
high risk projects are frequently large scale, innovative and reliant on complex relationships between diverse stakeholders.
Such projects frequently present a level of risk that no commercial organisation would consider taking on.” Bron: [National
Audit Office (2010).Assurance for high risk projects.

Bijna alle onderzochte casus betreffen langlopende trajecten die meer dan tien jaar omvatten en
waarbij sprake is van een grote bestuurlijke complexiteit. Bij dergelijke langdurige trajecten zijn
schuivende panelen onoverkomelijk, waarbij de omgeving — zowel intern als extern — in verschillende
opzichten verandert: de behoeften van gebruikers evolueren, de publieke opinie wijzigt, het politieke
speelveld verandert, sleutelfiguren worden vervangen, het project krijgt te maken met nieuwe kaders
(zoals wetgevingstrajecten of bezuinigingen), etc. Een groot deel van de casus gaan bovendien over
de grenzen van ministeries heen en kennen vele schakels tussen de gebruiker en Tweede Kamer.

In sommige casus is het opvallend dat de rol van de overheid onduidelijkheden oproept. Het Rijk
heeft in de bestudeerde casus niet altijd het mandaat en de doorzettingsmacht om wijzigingen door te
voeren, hoewel zij als medefinancier, systeemverantwoordelijke en toezichthouder op het
maatschappelijk belang een grote rol speelt. De bestuurlijke complexiteit van een project heeft
gevolgen voor de looptijd van een project en voor de hoeveelheid tijd, middelen en capaciteit die
besteed moet worden aan stakeholdermanagement en het creéren van draagvlak. De casus waarbij de
burger een directe gebruiker is van de ICT-systemen, of waarbij haar belangen direct worden geraakt
(vanwege bijvoorbeeld privacy), kennen een grote mate van publieke zichtbaarheid met veel aandacht
in het publieke debat en de media.

8  Er wordt hier bewust over kenmerken van ICT-projecten bij de overheid gesproken. Deze kenmerken zijn namelijk niet

aubmatisch te definiéren (of te rechtvaardigen) als faalfactoren voor ICT-projecten bij de overheid.
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1.3. TOT DUSVER GETROFFEN MAATREGELEN TONEN ONVOLDOENDE RESULTAAT

Zowel in Nederland als in het buitenland is reeds een veelheid aan maatregelen getroffen om de
uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de overheid te verbeteren. Zo zijn diverse instrumen-
ten ontwikkeld, nieuwe organen ingericht, principes en richtliinen geformuleerd en overige onder-
steunende maatregelen geimplementeerd (zoals het Chief Information Officer (ClO)-stelsel, de Jaar-
rapportage grote en risicovolle ICT-projecten, minimumeisen ten aanzien van reviews bij mijlpalen en
business cases, de ICT-haalbaarheidstoets en Gateway Reviews). Het is zorgelijk dat problemen
blijven bestaan ondanks alle initiatieven die in de afgelopen jaren zijn geimplementeerd. De mate van
overeenstemming van de gevonden oorzaken van problemen in zowel de literatuur als het casus-
onderzoek is hierbij treffend. De kennis van deze knelpunten is op zichzelf blijkbaar onvoldoende om
verbetering aan te brengen in de uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de overheid.

Hoewel sommige casus al lange tijd geleden zijn gestart (deels véérdat bepaalde maatregelen waren
geimplementeerd) is desalniettemin weinig gebruik gemaakt van de kaders en handvatten, die op dat
moment wél aanwezig waren. Er wordt een terugkerend patroon van problemen geobserveerd waarbij
de meest basale projectzaken niet op orde zijn en onderliggende oorzaken diepgeworteld lijken in de
cultuur van de betreffende organisaties. Zo toont de toepassing van de bestaande instrumenten in de
praktijk een ander beeld dan op papier wordt beschreven. Op papier zijn de taken en doelen van
bijvoorbeeld een CIO en het Rijks ICT-dashboard duidelijk en zinvol, maar in praktijk blijkt de
doorzettingsmacht van een CIO nog te beperkt te zijn en is de informatiewaarde van het ICT-
dashboard beperkt en zelfs misleidend. Concrete resultaten van de maatregelen zijn onvoldoende
zichtbaar en zullen — afgaande op lessen uit het buitenland ten aanzien van een goede beheersing van
ICT-projecten bij de overheid — onvoldoende zijn.

Geobserveerd wordt dat de problemen met ICT-projecten bij de overheid niet wezenlijk veranderen,
maar er wel steeds (deels vergelijkbare, maar ook deels nieuwe) oplossingen worden vobkgtsteld.
voortzetten en verbeteren van bestaande maatregelen voor een goede beheersing en uitvoering van
ICT-projecten bij de overheid is daarom noodzakelijk, maar zal onvoldoende zijn om daadwerkelijk
een betere beheersing van ICT-projecten te bewerkstelligen. De kern van deze problemen is eerder te
wijten aan gebrekkige of ineffectieve toepassing dan het gebrek aan specifieke beleidsinstrumenten,
kaders en/of normen op zichzelf.

l.4. DE DRIE MEEST URGENTE PROBLEMEN

De problematiek bij ICT-projecten bij de overheid is divers en kent een breed spectrum aan
onderlggende oorzaken. Deze oorzaken kunnen elkaar versterken en leiden tot problemen in de

® Zo valt op dat maatregelen zoals de richtlijnen van de Regeling Grote Projecten (herzien in 2005), de door de minister

BZK opgestelde uniforme minimumeisen (in 2008) en de richtlijnen uit het Handboek Portfoliomanagement Rijk (in
2012) overlap vertonen en erop gericht lijken om dezelfde onderliggende problemen op te lossen.
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beheersing en uitvoering van de projecten. Gezien niet alleen de omvang van de problematiek, maar
ook het diepgeworteld patroon van terugkerende symptomen over tijd, vergt de verbetering van de
beheersbaarheid en uitvoering van ICT-projecten een grote inspanning van de overheid. De
bevindingen van dit parlementair onderzoek wijzen op drie urgente problemen van ICT-projecten bij
de overheid:

1) De projectbeheersing van ICT-projecten is niet op orde

2) Eris onvoldoende executiekracht in ICT-projecten

3) Het technisch voortbrengingsproces kent onvoldoende maturiteit

Deze drie problemen worden onderstaand nader toeg€licht.

[.4.1. DE PROJECTBEHEERSING VANICT-PROJECTEN IS NIET OP ORDE

Zowel voorafgaand aan de start van een project als tijdens en na het project blijkt onvoldoende zicht
op defundamenten voor een goede projectbeheersing — inzicht in tijd, geld en kwaliteit — waardoor
(bij)sturing op projecten wordt gehinderd. Te vaak komt het voor danesnatch ontstaat (of al bij

de start van een project aanwezig is) tussen de beschikbare tijd, het beschikbare geld en de beoogde
kwaliteit en scopét

Er is regelmatig geen zicht op de uitputting van het budget, herijkingen en/of toekomstige
beheerskosten (en zodoende de totale levensduurkosten). Zo kan in verschillende casus geen antwoord
gegeven worden op fundamentele vragen wat een project in totaal heeft gekost (of z&) kosten
doorda bijvoorbeeld toekomstige beheerskosten niet bekend of onderschabtifosten buiten het

Rijk niet inzichtelijk zijrt*. Business cases ontbreken of zijn van onvoldoende kwaliteit, planningen

zijn structureel te optimistisch en projecten te compléferantwoordelijkheden blijken daarnaast
regelmatig onduidelijk te zijn belegd, besluitvorming vindt ad hoc plaats en problemen tijdens
uitvoering van projecten worden onvoldoende geéscaleerd. Informatievoorziening is gebrekkig
(bewindspersonen zijn niet altijd op de hooYte)iet eenduidig, niet tijdig en/of te rooskleurig of

10
11

Ter illustratie zijn voorbeelden uit het casusonderzoek opgenomen in voetnoten.

Het kunnen beantwoorden van de fundamentele vragen en informatie over ‘tijd, geld en kwaliteit’ van een ICT-project is
gee ICT-specifiek probleem, maar kan zich ook voordoen bij andere soorten overheidsprojecten. De specifieke aard van
het digitale domein maakt dat ICT-projecten gekenmerkt kunnen worden door ontastbaarheid, onderschatting van de
complexiteit en onbegrip, wat goede projectbeheersing kan bemoeilijken.

Zo kan er geen antwoord gevonden worden op de vraag wanneer het initieel budget van het EPD is vastgelegd en hoe
hoog dit budget was, waardoor het vermoeden bestaat dat vooraf nooit is bepaald hoe groot dit budget had moeten zijn.

In bijvoorbeeld de casus mGBA zijn de verwachte beheerkosten nog niet bekend en in de casus C2000 bleken de
beheerkosten aanzienlijk onderschat te zijn geweest.

Zo zijn de kosten van vervoerders voor de introductie van de OV-chipkaart onbekend.

Zo blijken planningen van de OV-chipkaart al snel na besluitvorming al niet meer haalbaar en dienden deze telkens te
worden aangepast.

In bijvoorbeeld de casus C2000 constateerde de Algemene Rekenkamer in 2003 dat de staatssecretaris van BZK niet
altijd over de benodigde informatie beschikte ten aanzien van het C2000-project.

12

13

14
15

16
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zelfs misleidend? Daarnaast is veelal is ook sprake van inadequaat risicomanatfesngaroblemen

in de projectgovernance en -management. Al reeds aan het begin van projecten is sprake van een
‘neiging om snel van start te gaan’, waarbij onvoldoende tijd wordt geinvesteerd in een goede
voorbereiding (doelstellingen, business cases,étc.).

Ondanls de implementatie van diverse maatregelen vanuit de Rijksoverheid, zoals het verplicht
opstellen van business cases, uitvoeren van reviews en opstellen van rapportages zijn de beginselen
voor een goede projectbeheersing nog altijd niet op orde. Er zijn discrepanties tussen de papieren
werkelijkheid en de praktische realiteit, waarbij sprake is van te rooskleurige voortgangsrapportages
of aanwezigheid van business cases van onvoldoende kwaliteit. De informatiewaarde van rapportering
is veelal van onvoldoende kwaliteit om daadwerkelijk te kunnen sturen. Een treffend voorbeeld is het
Rijks ICT-dashboard, waar informatie over planning en budgetten niet te herleiden is en de
beoordeling misleidend is (alle projecten kennen een ‘groene’ score; projectstatus is ‘Armaal’

Het structureel niet op orde hebben van de fundamenten voor een goede projectbeheersing en
zodoende ICT-projecten niet onder controle hebben duidt op diepere problemen die te herleiden zijn
tot een gebrek aan kennis en cultuuraspecten. Een gebrek aan zowel ICT-basiskennis (op tactisch en
strategisch niveau) als specialistische ICT-deskundigheid (op operationeel niveau) leidt tot
verantwoordelijkheid zonder kennis, besluitvorming zonder zicht op de consequenties en inadequate
(ontwerp- en ontwikkel)processen. Goede kennisopbouw en -behoud wordt bovendien veelal
gecompliceerd door wisselingen van sleutelfunctionarissen zoals programma- en projectleiders tijdens
langlopende ICT-projecten. Daarnaast wordt een aantal culturele aspecten geobserveerd die
diepgeworteld zijn in organisaties en een belemmering vormen voor een succesvolle uitvoering en
beheersing van ICT-projecten bij de overheid. Gedoeld wordt op verschijnselen zoals de
afvinklijstjes-mentaliteit tick the boxattitude), de neiging om problemen niet aan te kaarten, het niet
willen terugkomen op genomen besluitéock-in), de populariteit van grote zichtbare projecten en
stilzwijgende acceptatie van falemijted acceptance of failjr& Bovendien is opmerkelijk dat vaak

te snel wordt gestart met het bouwen en de realisatie, terwijl ‘het pad nog onvoldoende is
uitgestippeld, de bestemming onduidelijk is en/of de metgezellen nog op een ander pad kgten’.

17 Op het Rijks ICT-dashboard wordt bijvoorbeeld vermeld dat de totale projectkosten van het EPD € 305 miljoen
bedagen. Dit betreft echter de gerealiseerde meerjarige uitgaven over de projectperiode 2006 tot en met 2011. Volgens
het ministerie van VWS vallen de kosten voor 2002 tot en met 2005 (€ 43,6 miljoen) buiten de projectperiode in de
jaarrapportage. Een ander voorbeeld betreft casus mGBA die ondanks meerdere herijkingen van planning en budget
altijd een groene status heeft gekend.

Zo wordt bij de casus UWV werk.nl geconstateerd ateck and balancesnoeten worden versterkt en kon het
ministerie van I&M niet een voldoende goed beeld vormen van de omvang en samenhang tussen alle belangrijke risico’s
bij stakeholders in de casus OV-chipkaart.

19 Zo wordt vijf jaar na de start van het project (oprichting NICTIZ) pas een business case van het EPD opgesteld.

20 Geen van de projecten kent een gele (aandacht nodig) of rode (actie nodig) score.

21 7o wordt in de casus EPD gesproken over een interne dynamiek bij het ministerie van VWS van maar blijven doorgaan,
omdat het besluit eenmaal is genomen en zijn er signalen dat het EPD een prestigeproject is geworden.

In bijvoorbeeld de casus EPD bestaat over bijna geen enkel aspect overeenstemming: er bestaat niet één duidelijk en
sanenhangend antwoord op fundamentele vragen zoals waarom het EPD moet worden gerealiseerd, wat het moet gaan
inhouden (en wat niet) en hoe het invulling moet gaan krijgen.

18

22
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beeld is dat sleutelfiguren graag snel resultaten willen tonen om de toegekende budgetten te
rechtvaardigen, waardoor onvoldoende tijd wordt geinvesteerd in de voorbereiding. Fundamentele
vragen zoals welke baten dienen te worden gerealiseerd en hoeveel geld gaat het kosten om dit te
realiseren worden niet altijd (met voldoende onderbouwing) beantwoord. Tegelijkertijd bestaat een
druk om projecten zo snel mogelijk af te ronden, waardoor problemen mogelijk worden doorge-
schoven naar de beheerf&sbit leidt vervolgens tot problemen in de uitvoering en hierdoor doet het
risico van overschrijdingen, vertragingen en/of onvoldoende kwaliteit van het systeem zich voor.

Doordat de fundamenten voor goede projectbeheersing op projectniveau nog altijd niet op orde zijn, is
er vaak onvoldoende inzicht en verantwoordelijkh@iccountability en heeft het bestuurlijk niveau
onvoldoende basis voor besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten. De wankele
fundamenten voor goede projectbeheersing zijn diepgeworteld in de overheid en de indruk bestaat dat
toepassing van instrumenten (zoals de jaarlijkse rapportage van grote en risicovolle ICT-projecten)
door het projectmanagement eerder wordt gezien als ‘iets wat moet gebeuren’ — een administratieve
last zonder meerwaarde — dan dat zij daadwerkelijk gezien worden als een middel voor betere
informatievoorziening en sturing.

.4.2. ERIS ONVOLDOENDE EXECUTIEKRACHT INICT-PROJECTEN

De overheid toont onvoldoende executiekracht wanneer het gaat om de uitvoering en beheersing van
ICT-projecten. Het ontbreekt haar aan het vermogen om realisme aan te brengen in besluitvorming en
om ‘harde’ besluiten te nemen die benodigd zijn voor de succesvolle uitvoering van een project. De
overheid is onvoldoende in staat om toe te zien op de samenhangende relatie tussen scope, tijd, geld
én kwaliteit. Rode vlaggen, oftewel signalen die duiden op bekende oorzaken van falen, worden te
laat opgemerkt dan wel erkend en met onvoldoende daadkracht opgelost. De noodzakelijke bijsturing
op projecten loopt hierdoor spaak in termen van het leveren van de benodigde extra middelen,
capaciteit, geld, tijd en deskundigheid. Hierdoor ontstaat een patroon van telkens terugkerende
problemen dat maar met moeite of niet kan worden doorbféken.

Het gebrek aan executiekracht uit zich onder meer in de invulling van het opdrachtgeverschap door de
overheid. Om het opdrachtgeverschap adequaat in te vullen moet de overheid in staat zijn om het
probleem of de gevraagde behoefte goed te kunnen definiéren, de voorstellen of productresultaten van
leveranciers te kunnen beoordelen, de juiste vragen kunnen stellen, (deel)projecten die misgaan stop
te zetten en contractmanagement met de juiste Balante vullen® In een aantal casus wordt

2 Zo zijn voor C2000 verschillende verbetertrajecten opgestart in de beheerfase om de problemen op te lossen, die zijn
terug te leiden tot de realisatie van het project. In het geval van de casus Tunnels A73 wordt geobserveerd dat de
beheerorganisatie te maken kreeg met een vergrote onzekerheid doordat het testen bij afronding van het project tot het
minimum was uitgekleed (en risico’s op systeemfalen onbekend waren).

In bijvoorbeeld de casus EPD was sprake van telkens terugkerende discussies met het zorgveld, maar de implementatie
ging intussen voort en de overheid werd hierdoor gezien als een voortdenderende trein.

Met balans wordt bedoeld dat een goede verdeling tussen risico’s, verantwoordelijkheden en betaalwijze wordt
afgesproken en op toegezien zonder te vervallen in onnodig over-formalisering.
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geobserveerd dat rollen en verantwoordelijkheden tussen opdrachtgever en opdrachtnemer niet helder
Zijn belegd en dat er eemismatch bestaat tussen de verdeling van verantwoordelijkheden,
verplichtingen en risico’s, waardoor een adequate beheersing van het project wordt vethifeterd.
onvoldoande sterke invulling van het opdrachtgeverschap vergroot de ruimte voor opdrachtnemers om
te veel vanuit het eigen financieel belang te acteren en minder vanuit het belang van de opdrachtgever.

Het gebrek aan executiekracht komt voort uit een combinatie van factoren zoals de inrichting van
ICT-projecten bij de overheid, de organisatiecultuur en een gebrek aan kennis. ICT-projecten bij de
overheid bevinden zich veelal in een complex krachtenveld, waarbij bestuurlijke complexiteit en de
betrokkenheid van vele stakeholders met verschillende belangen vaak een gedéewémust
verschillende kanten wordt druk gezet op een snelle en adequate realisatie, waarbij eenieder redeneert
vanuit de eigen belangen. Zo willen bijvoorbeeld gebruikers veel functionafterieht het publiek

zich op snelle resultat&ren streven leveranciers naar een commercieel rendabele opdracht. Door de
druk vanuit de verschillende partijen komen bewindspersonen (en andere projectverantwoordelijken)
in de verleiding om toezeggingen te doen over zaken waar zij niet direct invioed en/of zicht op
hebben.

Daarnaast spelen op bestuurlijk niveau cultuur en gedragsaspecten een rol die de executiekracht
binnen de overheid beperken. De neiging om grote ambitieuze (zichtbare) en complexe projecten te
doen (ICT-enthousiasme), de neiging om problemen niet aan te kaarten, het niet willen terugkomen
op eerder genomen besluiten (lock-idg neiging om te snel van start te gaan, en de neiging om
projectfalen stilzwijgend te accepteremuted acceptance of failjrevergroten de kans op
projectfaler?

Het gebrek aan executiekracht is tevens gerelateerd aan een tekort aan kennis en inzicht (op de juiste
plekken) voor adequate uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de overheid. Door een
algemene lage maturiteit van ICT-kennis, een versnippering van ICT-kennis bij de overheid en/of
instabiliteit in de bezetting van sleutelposities, ontstaat het risico dat geen of onjuiste besluiten worden
genomen (bijvoorbeeld ten aanzien van de start van een project alsook over de voortzetting van een
project). Een gebrek aan inhoudelijke ICT-kennis (al dan niet verkregen via externe audits en reviews)

% |n de casus Tunnels A73 bleek de opdrachtnemer te weinig kennis te hebben van systeemintegratie en bleek de opdracht-
gewer onvoldoende in staat om deze problemen te signaleren en mitigeren.

27 Zo bleken in de casus mGBA taken en verantwoordelijkheden te zijn belegd bij de opdrachtnemer, die eerder thuishoren
bij een opdrachtgever (zoals het goedkeuren van scopewijzigingen).

2 |n bijvoorbeeld de casus OV-chipkaart had het Rijk te maken met een veelheid aan stakeholders (decentrale overheden,
venvoerders en lokale en landelijke consumentenorganisaties) die elkaar niet (altijd) vertrouwden.

2 |n de casus C2000 bleken gebruikers behoefte te hebben aan binnenhuisdekking, terwijl dit geen functionele eis en

onderdeel van het C2000-systeem was.

In bijvoorbeeld de casus Tunnels A73 besluit de minister om de tunnels tijdelijk open te stellen, mede op verzoek van de

provincie Limburg en de gemeente Roermond.

Zo wordt in de casus EPD op een gegeven moment vanuit het ministerie van VWS gesteld dat doorgaan met het

wetsvoorstel EPD de enige optie is, omdat de geloofwaardigheid van de overheid, in het bijzonder van VWS, anders

mogelijk in het geding komt.
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maakt het moeilijk om problemen te herkennen, laat staan om problemen op te lossen. Een gebrek aan
ICT-deskundigheid kan er toe leiden dat consequenties van besluiten onvoldoende worden overzien,
(technische) doelstellingen onvoldoende adequaat kunnen worden geformuleerd, de juiste vragen niet
worden gesteld en/of de geboden oplossingen uit de markt onvoldoende kunnen worden beoordeeld.

Om de executiekracht ten aanzien van ICT-projecten bij de overheid te vergroten is sinds 2008 het
ClO-stelsel formeel ingericht in Nederland. Onderzoek uit Nederland en het buitenland wijzen op
risico’s ten aanzien van de rol van de CIO, waarbij zorgen bestaan over de grote diversiteit en
intensiteit van de verantwoordelijkheden van een CIO. Het risico bestaat dat de CIO te veel wordt
gezien als een ‘deus ex machina’, oftewel als een oplossing voor alles wat met ICT en ICT-projecten
bij de overheid te maken heeft. Met een toename van verantwoordelijkheden en hoge verwachtingen
is het de vraag of de CIO’s voldoende capaciteit, middelen en deskundigheid hebben voor al hun
taken? Bovendien wordt geconstateerd dat de CIO-rol verschillend wordt ingevuld door de diverse
ministeries’® Zorgen worden geuit over de mate waarin CIO’s in staat zijn om te investeren in de
lange termijn strategische aspecten van hun taakinvulling en zich niet enkel te richten op de
operationele bedrijffsvoering.Geconcludeerd wordt dat het ClO-stelsel in haar huidige inrichting,
onvoldoende tegenwicht kan bieden om het patroon van terugkerende problemen bij ICT-projecten te
voorkomen en te doorbreken.

1.4.3.  HET TECHNISCH VOORTBRENGINGSPROCES KENT ONVOLDOENDE MATURITEIT

Geobserveerd wordt dat het technisch voortbrengingsproces van de overheid bij ICT-projecten
gebeken kent. Het technisch proces, van ontwerp tot ontwikkeling en implementatie, is onvoldoende
professioneel, gedisciplineerd en systematisch. Dit uit zich onder meer in het niet adequaat opstellen
van specificati€®, parallel verloop van ontwerp en ontwikkeling (in plaats van opeenvolgende
stappeny®, onvoldoende aandacht voor wijzigingenmanagement (en gevolgen van wijzi¢firegen)
onvoldoande zicht op de kwaliteit van het technisch systéefeobserveerd wordt dat in ICT-

32 Zowel het Verenigd Koninkrijk als de Verenigde Staten hebben additionele ondersteunende en toezichthoudende

organen naast het ClIO-stelsel ingericht ten behoeve van de verbeterde uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de
overheid.

In sommige ministeries is de CIO een aparte functie terwijl in andere ministeries de CIO-rol bij één of twee personen
wordt belegd en wordt gecombineerd met andere rollen.

34 Deze zorgen zijn niet alleen in Nederland geuit, waar het ClO-stelsel pas formeel sinds 2008 bestaat, maar ook in
bijvoorbeeld de VS, waar het ClO-stelsel al sinds 1996 bestaat.

Zo was in de casus C2000 opmerkelijk dat werd ingestoken op de ontwikkeling van zeer veel functionaliteiten van de
gelozen (innovatieve) technologie. Hierdoor was er geen tot beperkte ruimte om op een gecontroleerde manier
functionaliteit toe te voegen. Een ander voorbeeld betreft de casus Tunnels A73: hoewel er werd uitgegaan van Systems
Engineering, lijkt er een opmerkelijke combinatie van overspecificatie (alle installaties stonden met uitgebreide
specificaties in het contract beschreven) en onderspecificatie (het was onvoldoende duidelijk hoe de installaties moesten
samenwerken).

% 7o werd in de casus Tunnels A73 besloten om reeds met de uitvoering te starten toen het ontwerp nog niet was
geacepteerd, om vertraging in de uitvoering te voorkomen.

In bijvoorbeeld de casus mGBA zijn in een relatief korte tijd (2009 — 2011) diverse nieuwe technologische oplossingen
vastgesteld die voor vertraging en noodzaak voor extra budget leidden.

In de casus UWV werk.nl heeft doorontwikkeling op doorontwikkeling van werk.nl bijgedragen aan de complexiteit van
deinfrastructuur en is er een wildgroei aan code ontstaan.

33
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projecten die mislopen er weinig bescheidenheid terug te vinden is in het bepalen van de gewenste
functionele specificaties (wat moet het systeem kunnen), waardoor ICT-enthousiasme de overhand
krijgt en/of risicomijdende keuzes in de technische invulling worden gemaakt met het vooruitschuiven
van technische keuzes. Geobserveerde problemen met het ontwerp en de ontwikkeling van technische
systemen zoals het gebrek aan zicht op wijzigingen en incomplete ontwerpplannen, vergroten de
complexiteit van een systeem en duiden op een lage maturiteit van het technisch voortbreng-
ingsproces?

Net als bij de andere urgente problemen van ICT-projecten bij de overheid spelen ook hier
dieperliggende oorzaken van problemen. ICT-enthousiasme, gebrek aan kennis van dé°tenhniek
hetontastbaar karakter van ICT vergroten het risico dat de gewenste technische systemen te complex
worden ingestoken, waardoor een grote kans bestaat dat vertragingen, meerkosten of gebreken in de
techniek optreden. Er wordt een diversiteit in de ICT-maturiteit van de verschillende overheids-
organisaties geobserveerd, waarbij de ene organisatie beter in staat is om een ICT-project te beheersen
en een nieuw ICT-systeem te realiseren dan een ahdbit.heeft zowel te maken met de
organisatorische maturiteit (het op orde hebben van de technische processen) als de technische
maturiteit (het op orde hebben van het eigen netwerk- en applicatielandschap). De daadwerkelijke
kennis van de techniek is bovendien geconcentreerd bij een kleine groep experts (die zich vaak op
operationeel niveau bevinden), terwijl de niet-experts zich gemakkelijk laten verleiden door de vele
mogelijkheden die worden geboden door toepassing van ICT (onrealistische optimisme en
enthousiasme), zonder goed zicht op de consequenties. Het is aannemelijk dat de aard van ICT —
ontastbaar, regelmatig onbegrepen en complex — een adequaat ontwerpproces bemoeilijkt. Voor velen
is ICT vaak een zwarte doos en vele malen complexer dan met het blote oog kan worden
waargenomen.

Ter illustratie door prof. ir. B. Horvat (emeritus hoogleraar Ondergronds Bouwen, TU Delft en oprichter van HTrvat &
Patners) in het kader van een onafhankelijk advies over de ICT-systemen (veiligheidssystemen) voor de tunnel |in de A2:
“De burgemeester en de Commissie voor de tunnelveiligheid beseffen soms niet wat ze vragen. Als alles wat iedereen
wenst, zou worden uitgevoerd, krijgen we, tegen zeer hoge kosten, een veiligheidssysteem dat op papier zeer hoog scoort.
Maar of een betrouwbare werking van complexe systemen met een lage gebruikersfrequentie is te garanderen, is|een tweede
vraag. Want hoe complexer de systemen, hoe meer onderhoud en tests noodzakelijk zijn om zeker te weten dat die sys-
temen, wanneer ze bijvoorbeeld twaalf jaar werkloos in een tunnel hebben gehangen, op dat ene moment dat het nodig is,
daadwerkelijk zullen functioneren.” Bron: Biesboer, F. (2010). ‘Mist in het systBeririgenieuy nr. 20/21.

Het beheersen van de technische complexiteit bij ontwikkeling van een ICT-component is geen
sinecure. Hoewel de voortgang van een project in termen van planningen en budgetten op het oog

% Zo wordt in de casus Tunnels A73 geconstateerd dat er geen sprake was van een transparant proces van totstandkoming

vande systemen; de relatie tussen wat werd geéist, ontworpen, gebouwd en getest was niet eenduidig traceerbaar.

In bijvoorbeeld de casus UWV werk.nl bleek er onvoldoende systeemkennis over verouderde onderdelen van werk.nl bij
he UWV en was er in de casus Tunnel A73 niet iemand die het totaaloverzicht had over de diverse tunnelinstallaties.

Zo wordt in de casus UWV werk.nl geconstateerd dat het UWV te maken heeft met een complex ICT-applicatie-
landschap met onvoldoende inzicht in de technische keten (lage ICT-maturiteit).
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relatief ‘eenvoudig’ kan worden beoordeeld, is het aspect ‘kwaliteit’ lastiger te meten en te bewaken.
De technische kwaliteit van een systeem is een sterke indicatie van het slagen of falen van een ICT-
project. Echter, in het algemeen is er sprake van onvoldoende kwaliteitsbesef en -monitoring tijdens
het ontwerp en de ontwikkeling van een technisch product. Meer grip op ICT-kwaliteit biedt
mogelijkheden om sturing en beheersing van projecten gerichter te doen plaatsvinden.

[.5. RoL vaN DE TWEEDE KAMER BIJ ICT- PROJECTEN BIJ DE OVERHEID

De betrokkenheid van de Tweede Kamer bij ICT-projecten van de overheid is gedreven vanuit het

waarborgen van het maatschappelijk belang van de projecten en het zorgdragen voor een doelmatige
besteding van publieke gelden. De betrokkenheid van de Kamer vormt onderdeel van de bestuurlijke
en politieke complexiteit die veelal kenmerkend is voor ICT-projecten bij de overheid.

De Tweede Kamer staat op grote afstand van ICT-projecten en heeft bij de uitvoering van haar
kaderstellende en controlerende taken te maken met vele lagen die zich tussen haarzelf, de bewinds-
personen, de projectorganisatie en uiteindelijk de gebruiker bevinden. De Kamer heeft hierdoor een
achterstand wat betreft de actualiteit van kennis over ICT-projecten. Daarnaast is de Tweede Kamer
versnipperd als het gaat om controle van ICT-projecten, aangezien projecten onder verschillende
ministeries en Kamercommissies vallen. Hierdoor kunnen lessen van projecten moeilijker worden
overgedragen. Doordat de fundamenten voor goede projectbeheersing wankel zijn (zie eerder
Paragraaf 1.4.1), kan de informatievoorziening naar het bestuurlijk niveau gebrekkig zijn. Zo bleek
op casusniveau dat in sommige gevallen bewindspersonen zelf niet over de juiste informatie
beschikten en is de informatie uit de Jaarrapportage grote en risicovolle projecten en het Rijks ICT-
dashboard, onvolledig, onvoldoende tijdig en zelfs misleidend. Doordat de informatievoorziening
richting de Kamer niet altijd op orde is, wordt de uitvoering van haar kaderstellende en controlerende
rol bemoeilijkt. Een gebrek aan zicht op tijd, geld en kwaliteit zorgt ervoor dat de beschikbare
projectinformatie weinig daadwerkelijke sturingswaarde biedt. Dit inzicht is niet nieuw en sluit aan op
eerdere eigen inzichten en conclusies van de Tweede Kamer uif 2009.

Uit het casusonderzoek blijkt dat de Tweede Kamer passief is op de belangrijke fasemomenten zoals
bij de start van een project, bij grote herijkingen en/of aan het eind van het project. Zo is de Kamer
zelden actief bij de start van projecten, zelfs als een dergelijk project is aangemerkt als Groot
Project?® Bij afronding van een problematisch ICT-project vraagt de Kamer bovendien niet altijd naar
het verdere verloop of de wijze waarop de lessen zullen worden meegenomen.

42 Het betreft conclusies en inzichten van de Werkgroep Gerkens ten aanzien een betere beheersing en uitvoering van ICT-

projecten van de overheid. Zie verddoofdstuk VI, Paragraaf VI.8p pagina 114.

Bij de casus C2000 is pas twee jaar na de start en eerste berichtgeving aan de Tweede Kamer actieve betrokkenheid van
de Kamer — in de vorm van het stellen van vragen — teruggevonden. Voor de casus UWV werk.nl heeft de Tweede
Kamer pas vanaf 2011 vragen gesteld over de ontwikkelingen en problemen met specifiek werk.nl, terwijl werk.nl sinds
2001 in ontwikkeling en operationeel was.
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De Tweede Kamer wordt veelal pas actief op het moment dat projecten in de problemen komen en
berichten hiervan in de media verschijnen. Het project is dan vaak al vergevorderd en de gevraagde
bijsturing van de Tweede Kamer is op dat moment beperkt mdgelijzou leiden tot substantiéle
consguenties in termen van mijlpalen, middelen, capaciteit en deskundfglizgde consequenties
worden niet altijd overzien. Wanneer de Kamer actief wordt, blijkt zij wel in staat fundamentele
vragen te stellen die veel eerder in het proces (bijvoorbeeld bij de start van een project) gesteld
hadden moeten worden. Tegelijkertijd wordt geobserveerd dat de Kamer overreageert wanneer
problemen worden gemeld, waarbij de neiging ontstaat om op de stoel van de projectleider te willen
zitten in plaats van te sturen op hoofdlijnen. Zo is in de casus geobserveerd dat de Tweede Kamer om
wekelijkse updates vraagt of de uitkomsten van Gateway Reviews bespreekt, terwijl deze in eerste
instantie zijn opgesteld ten behoeve van de (direct operationele) projectleiders.

Voor een betere beheersing van ICT-projecten bij de overheid dient de Tweede Kamer adequater om
te gaan met haar kaderstellende en controlerende taken ten behoeve van realisatie en borging van
maatschappelijke belangen bij belangrijke momenten (start, grote herijkingen en einde) van ICT-
projecten. De Kamer dient meer realisme te vragen om beter zicht te krijgen op de consequenties van
de wensen en besluiten ten aanzien van ICT-projecten in termen van tijd, geld, kwaliteit en/of scope.

l.6. DOORKIJK

Het oplossen van de meest urgente problemen voor een goede beheersing en uitvoering van ICT-
prgecten bij de overheid vergt meer dan enkel het voortzetten van bestaande maatregelen en
instrumenten. ‘Meer van hetzelfde’ zal niet leiden tot grote verbeteringen voor ICT-projecten bij de
overheid. Betere en meer toepassing en aanscherping van bestaande maatregelen kan zinvol zijn, maar
een quick fiwoor het oplossen van de problemen rondom ICT-projecten bij de overheid bestaat niet.

Er is een cultuuromslag benodigd om daadwerkelijk het potentieel van de reeds geimplementeerde
maatregelen te kunnen realiseren, en om de kennis van de problematiek en de dieperliggende en
samenhangende oorzaken om te zetten in een verbetering in de praktijk. Het literatuur- en
casusonderzoek heeft getoond dat voor de geconstateerde problemen bij ICT-projecten er sprake is
van meerdere en onderling gerelateerde oorzaken die eveneens over tijd vaak terugkeren. Het
samenspel en terugkerende patroon van de verschillende oorzaken die leiden tot het falen van ICT-
projecten dient doorbroken te worden.

Er dient meer realisme te komen in de besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten
van de overheid. Realisme langs de zijde van bewindspersonen, ministeries en projectorganisatie ten

4 7o vroeg de Tweede Kamer de minister van VWS de regie over het EPD op te nemen terwijl op dat moment belangrijke
fasen zoals het vastleggen van het ontwerp de en aanbesteding reeds was vastgelegd en gestart.

4 Geconstateerde meerkosten voor de ontwikkeling van de OV-chipkaart voor de vervoerders zijn deels te herleiden tot
verzoeken vanuit de Tweede Kamer.
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aanzien van de haalbaarheid van de beoogde technische keuze en de uitvoerbaarheid van een ICT-
project rekening houdende met de ICT-maturiteit van een organisatie (zie volgende alinea). Dit betreft
ook realisme in termen van een goede business case waaruit duidelijk wordt wat een ICT-project naar
verwachting zal kosten, hoe lang een project zal duren en wat het zal opleveren in kwaliteit.

Opgemerkt wordt dat dit parlementair onderzoek zich heeft gericht op de besluitvorming, beheersing
en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid binnen het kader van projectuitvoering zelf. Er is niet
specifiek nagegaan in hoeverre het ICT-landschap van de organisaties waarbinnen de projecten zijn
uitgevoerd van voldoende kwaliteit waren om de ICT-projecten uit te kunnen voeren. Binnen de casus
wordt geobserveerd dat er grote verschillen kunnen bestaan tussen de ICT-maturiteit van organisaties.
Zo is opvallend dat RDW een gedisciplineerde aanpak kent van het ontwerpproces (hoge maturiteit),
maar dat het applicatielandschap van het UWV een (te) complexe indruk maakt met onder meer een
grote hoeveelheid code in diverse ontwikkeltalen en kwetsbare koppelingen (lage maturiteit).
Tegelijkertijd wordt herkend dat steeds meer overheidsorganisaties een steeds grotere afhankelijkheid
kennen van ICT (bijvoorbeeld: Belastingdienst, Rijkswaterstaat, UWV, etc.). In deze organisaties is
ICT een cruciale schakel in de bedrijfsvoering en voor het vermogen om zich aan te passen aan
(nieuwe) markten en wijzigende maatschappelijke vragen. Meer kennis en zicht op de ICT-maturiteit
van overheidsorganisaties biedt mogelijkheden voor betere besluitvorming, beheersing en uitvoering
van ICT-projecten bij de overheid.

Oplossingen voor een betere beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid dienen
hierbij rekening te houden met de specifieke context van ICT-projecten bij de overheid. Er dient
rekening gehouden te worden met aspecten zoals een grote bestuurlijke complexiteit en uitvoering van
projecten binnen een politieke context. Het democratisch stelsel gaat uit van een verdeling van
verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen Rijk en decentrale overheden, tussen publieke,
semipublieke en private partijen, etc. Oplossingen dienen rekening te houden met deze constellatie.

Verbeteringen voor de besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid
vergen dat de fundamenten voor goede projectbeheersing worden verstevigd, de executiekracht van de
overheid wordt vergroot en de maturiteit van het technische voortbrengingsproces wordt verhoogd.
Deze inspanningen zullen in eerste instantie vragen om investeringen en additionele jaarlijkse kosten
voor ICT-projecten bij de overheid. Deze investeringen ‘aan de voorkant’ zijn echter rendabel in het
licht van de verwachte besparingen wanneer aanzienlijke meerkosten en overschrijdingen bij ICT-
projecten worden voorkomen. Deze investeringen en kosten zijn nodig zolang de Nederlandse
overheid niet in staat is om zorg te dragen voor een goede uitvoering en beheersing van ICT-
projecten.
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Ter illustratie: De National Audit Office (Britse rekenkamer) over de noodzaak en inzet van betere informatievoorziening bij
grote projecten van de overheid: “The role of assurance is to provide information to those that sponsor, govern and manage a
project to help them make better informed decisions which reduce the causes of project failure, promote the conditions for
success and deliver improved outcomes. ... [The National Audit Office] estimates that the total cost to govermment of
assurance for high risk projects is £8.3 million which is minimal compared to the £10.5 billion of annual expenditure on the
42 projects tracked within the Major Projects Portfolio. If assurance helps prevent just one of government’s high risk
projects from a serious cost overrun, the size of the potential saving more than justifies the investment.” Bron:|National
Audit Office (2010).Assurance for high risk projects

De conclusies van dit onderzoek vormen de basis voor oplossingsrichtingen voor verbetering van de
besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid. Er is afgezien van het
doen van overkoepelende aanbevelingen omdat het onderzoek nog niet voltooid is, en de tijdelijke
commissie ICT verwacht dat zij gaandeweg het vervolg tot nog meer verdergaande inzichten zal
komen.

1.7. BEANTWOORDING VAN DE ONDERZOEKSVRAGEN VAN DE TIJDELIJKE COMMISSIE

Voor de volledigheid zijn ook de onderzoeksvragen (inclusief alle sub-vragen) en antwoorden van de
tijdelijke commissie ICT beknopt beantwoord.

Onderzoeksvraag 1
Wat zijn behaalde en misgelopen maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker), in kwantitatieve en
kwalitatieve zin, die ontstaan zijn door de vormgeving en uitvoering van informatieprocessen en -stromen van de
overheid door middel van ICT, met name met betrekking tot de sturing, het ontwerp, de aanbesteding, de uitvoering en
het beheer (inclusief kosten, beveiliging en privacy)?

— Het niet goed kunnen beheersen en uitvoeren van ICT-projecten bij de overheid leidt tot kostenoverschrijdingen, uitioop
van doorlooptijden, systemen die niet naar behoren functioneren en ontevreden stakeholders (waaronder de gebruikers);

— Het casusonderzoek toont dat vrijwel alle casus — met uitzondering van de geselecteerde succescasus RDW
Platformonafhankelijkheid — te maken hebben gehad met problemen inzake tijd, geld, kwaliteit en/of scope. D¢ omvang
van de problemen (en daarmee op de mate waarin maatschappelijke effecten zijn behaald of misgelopen) is |niet aan te
geven doordat er bij de casus vaak geen duidelijk zicht is hierop;

— Hoewel niet altijd duidelijk is vastgesteld en/of gedocumenteerd, kan voor alle casus een hoger maatschappelijk nut en
noodzaak (kwalitatief) worden herleid of gevonden (zoals vervanging van een verouderd systeem of verbetering van de
dienstverlening). Wel worden vragen gesteld over de mate waarin de voorgestelde oplossing en onderbouwing ervan het
meest geschikt is om het hogere maatschappelijk doel te bereiken. De casus worden daarnaast regelmatig gecompliceerd
door een diversiteit aan geformuleerde doelstellingen en benoemde voordelen waardoor een project eerder te complex,
te ambitieus of onduidelijk wordt. Bovendien is opvallend dat de (maatschappelijke) baten en resultaten van het project
slechts zeer beperkt worden gemonitord en geévalueerd. Bij gebrek aan deze informatie kan niet worden (bij)gestuurd
op het realiseren van de beoogde maatschappelijke baten. In veel van de casus is beperkte informatie gevonden over het
al dan niet behalen of mislopen van maatschappelijke effecten;

— Zie voor meer toelichtingdoofdstuk Ill, Paragraaf 11l.2Xgevolgen van succesvolle en mislukte ICT-projecten), alsook
Deel 3(casusonderzoek)

Wat zijn relevante voorbeelden van ICT-projecten in landen die vergelijkbaar zijn met Nederland op dit gebied?

— De problematiek voor goede beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid is niet enkel beperkt tot
Nederland. Voorbeelden en lessen uit het buitenland (Australi&, Denemarken, Verenigd Koninkrijk en Verenigde Staten)
kunnen inspiratie bieden voor de Nederlandse situatie en voorkomen dat het ‘wiel opnieuw wordt uitgevonden’;
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— Eris een veelheid aan instrumenten, rollen en organen, principes en richtlijnen en overige ondersteunende maatregelen
geidentificeerd in alle vier bestudeerde landen. Deze bieden relevante handvatten voor de verbetering van beheersing
van ICT-projecten in Nederland. Onder meer zijn de volgende relevante maatregelen geidentificeerd en beschreven: de
Major Projects Authority uit het VK (orgaan opgericht met als doel om de uitvoering van grote overheidsprojecten te
verbeteren),TechStatsessies uit de VS (instrument om projecten die dreigen in de problemen te komen progctief en
tijdig onder verscherpte bestuurlijke aandacht te brengen en interventie te plegdrgsthiet Failure principe uit
Denemarken (als een project gedoemd is om te mislukken, kan dit beter eerder dan later gebeuren) en de opgezette
informatieportal van AGIMO uit Australié (clustering van informatie-uitwisseling, zoals wettelijke kaders, adviegen en
richtlijnen, etc.);

— Zie voor meer toelichtingloofdstuk Vli(lessen uit het buitenland).

1. Hoe ziet de inrichting van informatieprocessen en -stromen bij de overheid eruit met name met betrekking tot de
sturing, het ontwerp, de aanbesteding, de uitvoering en beheer (inclusief de kosten, de beveiliging en privacy)p

— Sturing en verantwoordelijkheid voor ICT-projecten bij de overheid is verdeeld over de verschillende minjsteries,
ZBO's en decentrale overheden; de minister voor Wonen en Rijksdienst (W&R) (voorheen minister van Binng¢nlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties) is wel systeemverantwoordelijk, maar ieder ministerie is zelf verantwoordelijk yoor de
eigen ICT-projecten;

- ICT-projecten bij de overheid worden veelal gekenmerkt door een grote bestuurlijke complexiteit, waarbij er zich vele
lagen bevinden tussen de Tweede Kamer, de projectorganisatie en de gebruiker. Daarnaast gaan projecten regelmatig
over de grenzen van ministeries en/of is een succesvolle realisatie mede-afhankelijk van andere decentrale |overheden
en/of private patrtijen;

- Na de Algemene Rekenkamer rapporten uit 2007 en 2008 over ICT-projecten bij de overheid heeft het Rijk diverse
maatregelen genomen en verbeterd voor een betere sturing en beheersing van ICT-projecten. Veel van deze maatregelen
zoals Gateway Reviews, ClO-stelsel, jaarrapportage grote en risicovolle ICT-projecten en de Rijks ICT-dashljoard zijn
geént op het buitenland;

— Zie voor meer toelichtingloofdstuk VKinrichting en sturing bij de overheid)

2. Welke oorzaken, gevolgen en perverse prikkels van zowel succesvolle als mislukte ICT-projecten zijn al bekend?
Worden deze oorzaken en gevolgen ook in de praktijk erkend?

- De onderliggende oorzaken waarom ICT-projecten mislukken zijn lang en breed bekend in Nederland en het buitenland.
De onderliggende oorzaken van problemen zijn onder te brengen in vier (4) groepen welke uitgesplitst zijn naar elf (11)
thema’s:

o Voorbereiding en uitvoering van projecten: (1) Onderbouwing en monitoring | van
investeringsbeslissingen en projectdoelstellingen, (2) Opzet, monitoring en verloop van planningen,
budgetten en scope van activiteiten, (3) Keuzes ten aanzien van het ontwerp en de realisatie van de ICT-
component en (4) Invulling van opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement;

o Management van de projecten: (5) Maturiteit van ICT-governance, (6) Professionaliteit van project-
management en (7) Risicomanagement;

0 Besluitvorming en stakeholdermanagement: (8) Betrokkenheid en besluitvorming op bestuurlijk| niveau
en (9) Betrokkenheid en management van stakeholders;

o Verwachtingen, ervaringen en deskundigheid: (10) Percepties en verwachtingen ten aanzien van ICT en
ICT-projecten en (11) Inzet van ervaring en deskundigheid bij ICT-projecten.

— De gevolgen van een gefaald of succesvol ICT-project komen tot uiting in het al dan niet behalen van doelstellingen, het
realiseren van projecten binnen planning en budget, het hebben van tevreden stakeholders en realiseren var kwalitatief
goede techniek;

— Perverse prikkels spelen zich af binnen verschillende thema'’s die problemen kunnen veroorzaken bij ICT-projecten bij
de overheid. Een aantal voorbeelden: het opstellen van te optimistische planningen en budgetten om gpdrachten
goedgekeurd te krijgen, de neiging om informatie rooskleuriger te presenteren dan gerechtvaardigd is, de ineffectieve
inzet van opdrachtnemer als gevolg van uurtje-factuurtje, de neiging van opdrachtnemer om vaste prijs om te zetten in
nacalculatie, etc.;

— Zie voor meer toelichtingHoofdstuk Il (gevolgen van succesvolle en mislukte ICT-projectenHeofdstuk V
(oorzaken en perverse prikkels van succesvolle als mislukte ICT-projecten).
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Wat zijn de (maatschappelijke) kosten en baten van ICT-projecten?

Maatschappelijke effecten (kosten en baten) kunnen verschillend (zelfs tegenstrijdig) zijn voor versg
stakeholders (opdrachtgever, opdrachtnemer, omgeving, gebruiker, burger, etc.);

Voorbeelden van maatschappelijke kosten zijn (kwalitatief en kwantitatief): initi€le investeringskosten, vertrag
realisatie (meerkosten projectteam, overlast voor de omgeving, etc.), onvoldoende kwaliteit van het systeem, i
functionaliteit, verhoging van risico’s voor burgers en bedrijven, verhoging van tijdsbesteding voor gebruikers,
van beveiliging van persoonsgegevens (privacy onvoldoende gewaarborgd), etc.;

Voorbeelden van maatschappelijke baten zijn (kwalitatief en kwantitatief): lagere kosten voor de uitvoer|
processen, hogere efficiéntie met besparing van arbeid, toename van gebruikersgemak, hogere kwaliteit vj

hillende

ing van
nadequate
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verlening, verbetering van de intrinsieke dienstverlening, verbetering van de reputatie van de organisatie, vermindering

van de inspanning voor de gebruiker, toename van transparantie, vermindering van fouten in gebruik, vermind
risico’s, vermindering van fraude, grotere beschikbaarheid van informatie, positieve effecten op de (arbeids)n
milieu, etc.;

In het casusonderzoek zijn enkel voor de OV-chipkaart en (deels) ook C2000, mGBA en EPD analyse
maatschappelijke baten en kosten gevonden. Veelal zijn er wel business cases van een project gevonden, ma
diverse casus geconstateerd dat deze gebreken vertonen (zoals geen alternatieve scenario’s opgenomen, geg
substantiéle wijzigingen, of onvoldoende onderbouwing van de beoogde baten). In het merendeel van de c3
geconstateerd dat de mate waarin beoogde baten zijn gerealiseerd of gaandeweg worden gemonitord onduid
wel ontbreekt. Slechts bij de afgeronde casus C2000 en RDW Platformonafhankelijkheid (succescasus)
eindevaluaties teruggekeken op de behaalde doelstellingen en baten;

Zie voor meer toelichtingHoofdstuk 1ll, Paragraaf 1ll.2(gevolgen van succesvolle en mislukte ICT-projecten
Deel 3(casusonderzoek).

Wat zijn problemen en knelpunten die optreden bij de aanbestedingen?

Geidentificeerde problemen rond het opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement uit het
onderzoek betreffen onder meer:

o Teintensieve en beperkende aanbestedingstrajecten met suboptimale selectie van opdrachtnen
0 Onjuiste balans in het formuleren van specificaties;

0 Gebrek aan consultatie tussen opdrachtgevers en opdrachtnemers;
o Onvoldoende professionaliteit in contractmanagement.

Een onvoldoende sterke invulling van het opdrachtgeverschap vergroot het risico op perverse prikkels, waard
ontstaat voor opdrachtnemers om te veel vanuit het eigen financieel belang te acteren en minder vanuit het
de opdrachtgever;

In het casusonderzoek is opvallend dat de invloed van het opdrachtgeverschap (aanbestedingen en contractm
nauwelijks aan bod komt in evaluaties die op een geheel project terugkijken. In de casus Tunnels A73 zijn p
tussen de opdrachtgever en opdrachtnemer bij aanbesteding en contractmanagement als één van de hoofdo
voren gekomen voor de geconstateerde problemen;

Zie voor meer toelichtindgdoofdstuk V, Paragraaf V.2.@borzaken en perverse prikkels van succesvolle als mis
ICT-projecten).

Op welke wijze wordt bij ICT-projecten bij de overheid aandacht besteed aan respectievelijk de beveiliging en
Welke problemen en knelpunten treden hierbij op?

Privacy en beveiliging behoort tot de zogenoemde niet-functionele specificaties (hoe dient het systeem te fun
en is met specifieke aandacht onderzocht bij iedere casus. Privacy en beveiliging vormen één van de aspectg
opdrachtgever zoals de overheid bij de start van een ICT-project aandacht voor dient te hebben in het vastste
specificaties van een systeem. Naast privacy en beveiliging betreffen andere van deze niet-functionele sp
gebruiksvriendelijkheid, onderhoudbaarheid en interoperabiliteit van een ICT-systeem;
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Uit het casusonderzoek wordt geconcludeerd dat de oorzaken van problemen bij verschillende casus te herlei

en zijn tot

het niet op orde hebben van het ontwerp- en ontwikkelproces. Het gebrek aan een systematisch ontwerpproges leidt tot
knelpunten zoals het niet duidelijk formuleren van specificaties (onder meer privacy en beveiliging), parallel {verloop
van ontwerp en ontwikkeling, wijzigingen laat in het proces en onvoldoende zicht op de gevolgen van gemaakte
(ontwerp)keuzes. De complexiteit van systemen wordt onnodig groot en bovendien onderschat door betrokkenen.
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Onderzoeksvraag 2
Op welke wijze heeft de overheid (bewindspersonen, topambtenaren) haar sturende en opdrachtgevende rol inge
de vormgeving van informatieprocessen en -stromen met het oog op de te bereiken maatschappelijke effec
behoeve van de gebruiker)?

Op welke wijze heeft de Tweede Kamer bij de controle op de beoogde maatschappelijke effecten en de vormgevi
informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT haar controlerende rol uitgevoerd?

Wanneer onvoldoende nagedacht wordt over de specificaties is het mogelijk dat ontwerpkeuzes worden gema
lange termijn problemen veroorzaken;

akt die op

Bescherming van de privacy vergt tevens aandacht in de wijze waarop omgegaan wordt met ICT-systemen eh data. De
toenemende verzameling van genetwerkte informatie gaat gepaard met risico’s op gebied van kwaliteit van informatie

(risico’s door hergebruik op hergebruik van data), eigenaarschap van informatie (risico dat niemand verantwog
voor informatie) en het risico dat privacy en beveiliging op de achtergrond raakt door de neiging van de ove
steeds meer informatie op te slaan;

rdelijk is
heid om

In Nederland zijn verschillende standaarden en richtlijnen (bijvoorbeeld NCSC beveiligingsrichtlijnen) aanwezig.
Bovendien kennen de principes ‘security en privacy by design’ steeds meer populariteit. Privacy en beveiliging van
persoonsgegevens van burgers vormen in vrijwel alle casussen een belangrijk aandachtspunt. Echter, regelmatig blijkt

een verschil tussen papier en werkelijkheid: bijvoorbeeld in de casus EPD en OV-chipkaart blijkt dat afsp

aken en

uitgangspunten over privacybescherming op papier geen garantie zijn, wanneer dit in praktijk niet wordt opgepolgd. In
beide casus zijn daarom ook onderzoek en ingrepen van het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP) geweest;

Uit evaluaties blijkt dat er slechts beperkt aandacht is voor (het vaststellen, documenteren, monitoren en de
van) niet-functionele specificaties. Zo ook wordt weinig aandacht besteed aan de privacy en beveiliging van s
tenzij blijkt dat problemen hieromtrent bestaan (zoals in de casus EPD en OV-chipkaart);

Zie voor meer toelichtingdoofdstuk V, Paragraaf V.2.@orzaken en perverse prikkels van succesvolle als mis
ICT-projecten)

realisatie
ystemen,

ukte

evuld bij

en (ten

Na de Algemene Rekenkamer rapporten uit 2007 en 2008 heeft de Rijkoverheid diverse maatregelen genomen en
verbeterd voor een betere sturing en beheersing van ICT-projecten zoals Gateway Reviews, CIO-stelsel, jaarfapportage

grote en risicovolle ICT-projecten en de Rijks ICT-dashboard, etc. In de I-strategie van de overheid is eg
beheersing van ICT-projecten één van de doelstellingen van de minister voor W&R;

Uit het casusonderzoek blijkt dat de overheid nog steeds niet in staat om grote ICT-projecten goed te b

n betere

eheersen,

waardoor sprake is van uitloop van doorlooptijden, overschrijdingen van kosten (met ineffectieve inzet van [gemeen-
schapsgeld), systemen die niet naar behoren functioneren (slechte kwaliteit) en inefficiénties en problemen voor

gebruikers en andere stakeholders;

De kern van het probleem is eerder te wijten aan gebrekkige of ineffectieve toepassing dan het geprek aan
beleidsinstrumenten, kaders en normen op zichzelf. Een betere beheersing van ICT-projecten vergt meer dan enkel het
voortzetten en verbeteren van het huidige instrumentarium, ‘meer van hetzelfde’ zal niet leiden to grote verapderingen

in de beheersbaarheid van ICT-projecten;

Zie voor meer toelichtingdoofdstuk VI(inrichting en sturing bij de overheid) étoofdstuk VIlI(beschouwing op he
literatuuronderzoek).

De Tweede Kamer heeft door middel van moties en Kamervragen een actieve rol aangenomen in het opstel
kaders voor de jaarlijkse rapportage van grote en risicovolle ICT-projecten. Daarnaast heeft de Kamer og
aangenomen ten aanzien van onder meer de verdere professionalisering van de ICT-kennis bij de overheid,
cyber securityen aandacht voor privacy bescherming;

De Tweede Kamer heeft een actieve rol aangenomen in alle casus behalve de casus RDW Platformonafhar
Zij heeft een veelheid aan vragen gesteld en moties ingediend ten aanzien van zes van de zeven casus. De Ka
haar rol het meest actief in casus die een grote maatschappelijk zichtbaarheid hebben zoals de casus E}
chipkaart;

Uit het casusonderzoek blijkt dat de Tweede Kamer op grote afstand van ICT-projecten staat, waarbij he
versnipperd is aangezien ICT-projecten onder verschillende ministeries en Kamercommissies vallen. De Kal
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weinig zichtbaar te zijn bij belangrijke mijlpalen van een project (zoals de start van een project, bij grote herijkingen als
afronding om lessen te trekken). De Kamer wordt veelal pas actief wanneer in de media wordt bericht over problemen
bij ICT-projecten en/of zorgen worden geuit over de gevolgen voor de belangen van de burger. Op dat moment kan de
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Tweede Kamer overreageren door te willen meesturen op projectniveau. Wel wordt opgemerkt dat de Kamer ir
fundamentele vragen aangaande de projecten te stellen, maar had deze vaak in eerdere fasen van het prg
stellen.

Zie voor meer toelichtingdoofdstuk VI(inrichting en sturing bij de overheidfdoofdstuk XVIi(beschouwing op he
casusonderzoek).

Op welke wijze vervullen bewindspersonen en topambtenaren van ministeries hun sturende en opdrachtgeve
aanzien van vormgeving van informatieprocessen en -stromen en ICT-projecten?

leder ministerie is verantwoordelijk voor het eigen ICT-beleid en de eigen ICT-projecten. De minister voor \
systeemverantwoordelijk;

Daarnaast zijn er departementale CIO’s en het ClO-beraad (ICCIO) onder voorzitterschap van de CIO Rijk.
hecht grote waarde aan de inzet van de CIO, waarbij de invulling (in zowel positie als taken) van de CIO-rol
per ministerie. Er bestaan zorgen over de grote diversiteit en intensiteit van de verantwoordelijkheden van een
risico bestaat dat de CIO te veel wordt gezien als een ‘deus ex machina’, oftewel als een oplossing voor alle
ICT en ICT-projecten bij de overheid te maken heeft. Bovendien wordt geobserveerd dat veel nadruk wordt ¢
de technisch kaderstellende rol van de CIO. Het is waarschijnlijk dat het ClO-stelsel in haar huidige in

staat om
ject moeten

nde rol ten

V&R is

Het Rijk
\verschilt
CIO. Het
s wat met
elegd op
ichting,

onvoldoende tegenwicht kan bieden om het patroon van terugkerende problemen bij ICT-projecten te voorkomen en te

doorbreken;

De taakomschrijving van de diverse Rijksoverheid ICT-actoren wekt de indruk dat verantwoordelijkheden ver:
zijn belegd en roept het vragen op rondom de onderlinge verhouding tussen de verschillende actoren;

In het casusonderzoek blijkt dat de casus vrijwel allemaal gekenmerkt worden door een grote bestuurlijke con
waarbij ook verantwoordelijkheden niet altijd enkel en volledig bij het Rijk zijn belegd. Doordat verantwoordelijh
belegd zijn bij bijvoorbeeld vervoerders (OV-chipkaart), ZBO's (UWV werk.nl en RDW Platformonafhankelijk
decentrale overheden (C2000 en mGBA) en/of andere partijen (zorgveld en NICTIZ bij EPD) zijn
woordelijkheden versnipperd, beperkt en per situatie verschillend;

Een aantal culturele aspecten worden geobserveerd op bestuurlijk niveau die een goede beheersing van IC
bij de overheid verhinderen. Gesproken wordt over de populariteit van grote, zichtbare projecten, de neiging
terug willen komen op gemaakte besluiten (logkeén een stilzwijgend acceptatie van falenufed acceptance @
failure) die het risico dat projectfalen niet wordt gesignaleerd vergroten. Zo wordt in de casus EPD gesproken
gevoel van een ‘voortdenderende trein’ waarbij het onbegrip tussen het zorgveld en het ministerie van VWS g
blijkt onvoldoende tegenwicht om deze patronen te doorbreken;

Zie voor meer toelichtingdoofdstuk VI(inrichting en sturing bij de overheidfjoofdstuk VIlII(beschouwing op he
literatuuronderzoek) ebeel 3(casusonderzoek).

Welke afwegingen hebben bewindspersonen en topambtenaren gemaakt bij de vormgeving van de informati
en -stromen en ICT-projecten? Wat is de rol van de CIO hierbij geweest? Hebben zij zich hierbij gebaseerd
matie over haalbaarheid, kosteneffectiviteit en meerdere voortgangsscenario's (en bijvoorbeeld een exit strate

Invulling per casus van de rol van bewindspersonen en topambtenaren verschilt en dit is te zien in de sturin
over een casus. Een vraagstuk wat in de casus EPD en OV-chipkaart sterk naar voren komt is de vraag t
verantwoordelijk van de overheid reikt. Het Rijk heeft niet altijd het mandaat en doorzettingsmacht om wijziging
te voeren, hoewel de overheid als medefinancier, systeemverantwoordelijke en toezichthouder op het maats
belang een grote rol speelt. Het vraagstuk rondom al dan niet hebben van de ‘regierol’ vanuit de overheid
vragen op, waarbij onduidelijk blijft in hoeverre dit verwijst naar een opdrachtgevers rol, een toezichthoudende
adviesrol, een bestuurlijke functie of een andere formele verantwoordelijkheid omvat;

CIO’s zijn formeel pas sinds 2008 aangesteld, terwijl vrijwel alle casus al eerder zijn gestart. In een aantal c3g
instrumenten als het ClO-stelsel wel al bestonden was de betrokkenheid van de departementale CIO bepg
aanwezig. De verantwoordelijkheden waren belegd bij CIO’s van ZBO’s of de casus werden niet als ICT
beschouwd en meegenomen in de projectportfolio van de departementale CIO’s;

In de meeste casus kan standaard projectdocumentatie zoals business cases, projectplannen, onde
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haalbaarheid, kosteneffectiviteit en andere documenten worden teruggevonden. Zo ook worden risico audits
audits uitgevoerd om projecten bij te sturen. Er zijn discrepanties tussen de papieren werkelijkheid en de

en externe
raktische

realiteit, waarbij sprake is van te rooskleurige voortgangsrapportages of aanwezigheid van business ¢ases van
onvoldoende kwaliteit. De informatiewaarde van rapportering is veelal van onvoldoende kwaliteit om daadwerkelijk te
kunnen sturen. Een treffend voorbeeld is het Rijks ICT-dashboard, waar informatie over planning en budgetten niet te
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herleiden is en de beoordeling misleidend is (alle projecten kennen een ‘groene’ score; projectstatus is ‘normaa

Bovendien blijkt in praktijk dat opvolging van eigen projectplannen en/of adviezen uit de audits niet altijd plaats;
afwijkingen hiervan niet altijd te herleiden zijn tot aangepaste plannen of business cases. Toepassing van ins
kaders en normen zoals de Groot Project status, projectmanagementmethodieken, Gateway Reviews
evaluaties zijn geen garantie voor succesvolle uitvoering en beheersing van projecten;

Zie voor meer toelichtingloofdstuk V{inrichting en sturing bij de overheid) &eel 3(casusonderzoek).

Welke acties hebben bewindspersonen en topambtenaren ondernomen bij de vormgeving van informatiepr
-stromen en het verloop van ICT-projecten?

Na de Algemene Rekenkamer rapporten uit 2007 en 2008 heeft de overheid diverse maatregelen genomen e
voor een betere sturing en beheersing van ICT-projecten zoals Gateway Reviews, ClO-stelsel, jaarrapportag
risicovolle ICT-projecten en de Rijks ICT-dashboard, etc. In de I-strategie van de overheid is een betere behe
ICT-projecten één van de doelstellingen van de minister voor W&R;

Uit het casusonderzoek blijkt dat informatie aangaande planning en budget in verschillende casus on
incompleet en/of versnipperd was. Diverse casus hebben daarnaast als gevolg van problemen (overschrijd
budget en langere doorlooptijden) te maken gehad met een herstart en/of grote wijzigingen in de aang
informatievoorziening;

Zie voor meer toelichtingloofdstuk V{inrichting en sturing bij de overheid) &eel 3(casusonderzoek).

Op welke wijze vult de Tweede Kamer haar rol als controleur van de regering in als het gaat om ICT-projecten?

De Tweede Kamer heeft een actieve rol aangenomen in alle casus behalve de casus RDW Platformonafhar
Zij heeft een veelheid aan vragen gesteld en moties ingediend ten aanzien van zes van de zeven casus. De Ka
haar rol het meest actief in casus die een grote maatschappelijk zichtbaarheid hebben zoals de casus EH
chipkaart;

Uit het casusonderzoek blijkt dat de Kamer op grote afstand van ICT-projecten staat, waarbij het toezicht ve
over verschillende Kamercommissies. De Kamer blijkt weinig zichtbaar te zijn bij belangrijke mijlpalen van een
(zoals de start van een project, bij grote herijkingen als afronding om lessen te trekken), maar reageert wel ste
van mediaberichten over problemen met ICT-projecten;

Zie voor meer toelichtin@eel 3(casusonderzoek).

Hoe wordt de Tweede Kamer tijdens lopende ICT-projecten geinformeerd en van welke informatiebronnen
Tweede Kamer gebruik?

In de verschillende casus wordt de Tweede Kamer op verschillende wijzen geinformeerd:
o0 Via presentaties en rapportages van begrotingen van departementen en projecten;
o Via de Jaarrapportage grote en risicovolle ICT-projecten en het Rijks ICT-dashboard;

o Tussentijds geinformeerd middels business cases, voortgangrapportages, etc. waarbij de frequ
informatiedeling afthankelijk is van de projectaansturing of de afspraken die eerder zijn gemaak{
Tweede Kamer (al dan niet in lijn met de Regeling Grote Projecten).

De Tweede Kamer verkrijgt actief extra informatie op basis van Kamervragen, lijsten van vragen
Kamercommissies en/of op basis van moties;

De Tweede Kamer reageert veelal op basis van berichtgeving van problemen in de media;

Door gebreken in de fundamenten voor goede projectbeheersing (zicht op tijd, geld en kwaliteit) is
informatievoorziening naar het bestuurlijk niveau gebrekkig. Zo bleek op casusniveau dat in sommige
bewindspersonen zelf niet over de juiste informatie beschikten en is de informatie uit de Jaarrapportage
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risicovolle projecten en het Rijks ICT-dashboard, onvolledig, onvoldoende tijdig en zelfs misleidend. Een gebrek aan

zicht op tijd, geld en kwaliteit zorgt ervoor dat de projectinformatie weinig daadwerkelijke sturingswaarde biedt;

Zie voor meer toelichtin@eel 3(casusonderzoek).

Heeft de Tweede Kamer afwegingen gemaakt over de ICT-projecten waarbij ze zich kon baseren op informat

e over de
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Conclusies

haalbaarheid, kosteneffectiviteit en meerdere voortgangsscenario's (en bijvoorbeeld een exit strategie)?

In de meeste casus kan ‘standaard’ projectdocumentatie zoals business cases, projectplannen, onde
haalbaarheid, kosteneffectiviteit en andere documenten worden teruggevonden. Zo ook worden risico audits

realiteit, waarbij sprake is van te rooskleurige voortgangsrapportages of aanwezigheid van business

zoek naar
BN externe

ases van

audits uitgevoerd om projecten bij te sturen. Er zijn discrepanties tussen de papieren werkelijkheid en de ayraktische

onvoldoende kwaliteit. De informatiewaarde van rapportering is veelal van onvoldoende kwaliteit om daadwe
kunnen sturen;

Bovendien blijkt in praktijk dat opvolging van eigen projectplannen en/of adviezen uit de audits niet altijd plaats;

kelijk te

vindt en

afwijkingen hiervan niet altijd te herleiden zijn tot aangepaste plannen of business cases. Toepassing van insfrumenten,
kaders en normen zoals de Groot Project status, projectmanagementmethodieken, Gateway Reviews en andere
evaluaties zijn geen garantie voor succesvolle uitvoering en beheersing van projecten;

— Zie voor meer toelichtin@eel 3(casusonderzoek).

7. Welke acties heeft de Tweede Kamer tijdens het verloop van het ICT-project ondernomen en op basis yan welke
bronnen werd dit gedaan?

- Uit het casusonderzoek blijkt dat de Kamer haar rol het meest actief vervult bij projecten met een grote

maatschappelijke zichtbaarheid;

- Opmerkelijk is dat in de beginfase en na afronding van projecten de Tweede Kamer slechts beperkt actief is;

— Eris een sterk sturende rol wanneer het misgaat bij projecten (wat bijvoorbeeld blijkt uit berichtgeving in de media). Dit
is veelal echter laat in het proces en grote wijzigingen (op verzoek van de Tweede Kamer) kunnen niet worden doorge-
voerd zonder gevolgen voor tijd, geld en kwaliteit; op het moment dat problemen zichtbaar worden zijn veelal de
functionaliteiten en het ontwerp al vastgelegd en wordt reeds aan het systeem gebouwd;

— Zie voor meer toelichtin@eel 3(casusonderzoek).

8. Hoe worden de aanbevelingen en moties op het gebied van ICT van de Tweede Kamer uitgevoerd door het Kabinet, en

in hoeverre en op welke momenten stuurt de Kamer hier zelf op?

— De Kamer heeft zelf een rol gespeeld bij het tot stand komen en verbeteren van de jaarrapportage voor grote en
risicovolle ICT-projecten;

— Er zijn geen gevallen bekend in het casusonderzoek waarin het kabinet aangenomen moties niet opvolgt;

— Zie voor meer toelichtingloofdstuk VI (inrichting en sturing bij de overheid)@el 3(casusonderzoek).

Onderzoeksvraag 3

Hoe kunnen informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT in de toekomst worden vormgegeven

om maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker) van overheidsingrijpen en -beleid te maximalisergen, met

name met betrekking tot de sturing (inclusief de rol van de Tweede Kamer), het ontwerp, de aanbesteding, de uifvoering
en het beheer (inclusief de kosten, beveiliging en privacy)?

— Eris afgezien van het doen van overkoepelende aanbevelingen omdat het onderzoek nog niet voltooid is, en de tijdelijke
commissie ICT verwacht dat zij gaandeweg het vervolg tot nog meer verdergaande inzichten zalPaimen.
Researctheeft op verzoek van de tijdelijke commissie geen separate aanbevelingen opgenomen.

1. Geven de antwoorden op de voorgaande deelonderzoeken aanleiding om de informatieprocessen en -stromen bij de
overheid anders in te richten? Zo ja, op welke wijze moet dit gebeuren? Hoe dienen de verantwoordelijkheden van de
beslissers en belanghebbenden van ICT-projecten te worden belegd? Op welke wijze kan de Tweede Kamer een
effectievere bijdrage leveren aan het slagen van ICT-projecten?

— De meest urgente op te pakken problemen voor het Rijk zijn:

o De projectbeheersing van ICT-projecten is niet op orde;
o Eris onvoldoende executiekracht in ICT-projecten;
0 Het technisch voortbrengingsproces kent onvoldoende maturiteit;
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De inzichten ten aanzien van de rol van de Tweede Kamer bij ICT-projecten zijn niet nieuw en sluiten aan o
eigen inzichten van de Kamer (Werkgroep Gerkens) uit 2009;

Er is afgezien van het doen van overkoepelende aanbevelingen omdat het onderzoek nog niet voltooid is, en d
commissie ICT verwacht dat zij gaandeweg het vervolg tot nog meer verdergaande inzichten zal komen.

Zijn er voorbeelden te geven van gemiste kansen waarbij inzet van ICT aantoonbaar tot beter functionere
maatschappij en overheid zou leiden en/of kostenbesparingen voor de maatschappij en overheid teweeg zou

Alle onderzochte casus zijn ondernomen met het uitgangspunt dat zij zouden leiden tot maatschappelijke b
kostenbesparingen (een hoger maatschappelijk doel en nut). Er is veelal sprake van een duidelijke aanleiding
vervangen van een netwerk dat einde levensduur is, het vergemakkelijken van het openbaar vervoer en pa
alsmede decentrale overheden mogelijkheden geven om burgerinformatie eenvoudiger te delen;.

Wel worden vragen gesteld over de mate waarin de voorgestelde oplossing en onderbouwing ervan het meest
om het hogere maatschappelijk doel te bereiken. Het komt vaak voor dat oorspronkelijk ramingen te optimisti
onvolledig zijn, waardoor ramingen moet worden aangepast wanneer zij worden ingehaald door de re
wijzigingen plaatsvinden, of datcope creeplaatsvindt en extra activiteiten plaatsvinden die in eerste instanti
waren voorzien;

Het onderzoeksrapport benoemt elf (11) thema’s waarbinnen knelpunten zich kunnen voordoen waardoor ICT-
in de problemen komen. Falende projecten hebben te maken met hogere kosten (niet alleen investering,
exploitatiekosten), uitloop van gehanteerde planning en oplevering van systemen met onvoldoende kwaliteit.
projecten bijvoorbeeld vertraging oplopen (bijvoorbeeld de Tunnels A73, mGBA) of ICT-systemen niet goed b
functioneren (bijvoorbeeld C2000, UWV werk.nl), heeft dit automatisch gevolgen voor de besteding van publiek
overlast voor burgers / gebruikers;

Zie voor meer toelichtin@eel 3(casusonderzoek)

Wat zijn de (maatschappelijke) kosten en baten van een gewijzigde inrichting van de informatieprocessen erj
en welke betrokken partijen dienen hiervoor de nodige veranderingen en investeringen te plegen?

Er is afgezien van het doen van overkoepelende aanbevelingen omdat het onderzoek nog niet voltooid is, en d
commissie ICT verwacht dat zij gaandeweg het vervolg tot nog meer verdergaande inzichten zal komen

Wat zijn mogelijke verbeteringen bij de aanbesteding van ICT-projecten?
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Het onderzoek vafPolicy Researctheeft aandacht besteed aan de aspecten opdrachtgeverschap, aanbestedingen en

contractmanagement in het literatuur- en casusonderzoek. Gegeven de opzet van het onderzoek en de a
informatie is het thema aanbesteding niet diepgaand onderzocht, maar is het raadzaam om meer onderzoek t
naar aanbestedingsprocedures, contractmanagers en de rol van ICT-leveranciers in hun relatie met d@aieyrh
Researctheeft op verzoek van de tijdelijke commissie geen separate aanbevelingen hierover opgenomen.

Wat zijn mogelijke maatregelen ter verbetering van respectievelijk de beveiliging en privacy van ICT-projecten(?

Het onderzoek vanPolicy Researchheeft aandacht besteed aan de aspecten privacy en beveiliging
casusonderzoek. Privacy en beveiliging zijn dus beschouwd in de specifieke context van de geselecteerde ICT
bij de overheid en hebben geen verdere specifieke aandacht gelelimnResearclimeeft op verzoek van de tijdelijk
commissie geen separate aanbevelingen hierover opgenomen.
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II. INLEIDING

1.1. ACHTERGROND

Op 6 december 2011 heeft de Tweede Kamer ingestemd met het voorstel van de vaste commissie
voor Veiligheid en Justitie (VenJ) om een parlementair onderzoek naar ‘ICT-projecten bij de
overheid’ te verrichten, in het kader van de Toekomst- en Onderzoeksagenda 2012. Op 5 juli 2012
stemde de Tweede Kamer in met het onderzoeksvoorstel van de parlementaire werkgroep ‘ICT-
projecten bij de overheif: De doelen van het parlementaire onderzoek zijn:

— Hetin kaart brengen van de misgelopen maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker)

(inclusief maatschappelijke en financiéle kosten) door het niet op orde hebben van
informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT(-projecten);

— Duidelijk maken wat de prioritaire stappen zijn die een optimale inrichting van de
informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT(-projecten) teweeg kunnen
brengen.

Uit de Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk 2012 blijkt dat eind 2012 in totaal 43 grote en risicovolle
ICT-projecten in uitvoering waren bij het RijkDe totale meerjarige geraamde kosten van deze ICT-
prgjecten bedroegen circa € 1,7 miljdtdlerschillende praktijkvoorbeelden tonen aan dat deze ICT-
projecten (nog altijd) moeilijk onder controle te houden zijn. Vertragingen en budgetoverschrijdingen
zZijn niet ongebruikelijk en er worden vraagtekens gezet bij de doeltreffendheid van het resultaat van
ICT-projecten. De Algemene Rekenkamer concludeerde in haar onderzoeken naar ICT-projecten bij
de overheid in 2007 en 2008 dat ICT-projecten mislukken omdat ze vaak te ambitieus en complex zijn

46 Het volgende geldt voor de terminologie ‘ICT’ en ‘ICT-project’ in dit onderzoek: ICT kan worden gezien als alle

technieken en instrumenten die worden gebruikt om digitale informatie vast te leggen, op te slaan, te manipuleren,
communiceren en te gebruiken. Zie dégofdstuk IV.In dit onderzoek wordt de term ‘ICT’ in brede zin beschouwd en
worden omwille van de leesbaarheid de begrippen ‘ICT’, ‘digitale systemen’ en ‘software’ door elkaar gebruikt.

In praktijk kan bovendien onderscheid worden gemaakt tussen ICT-projecten en ICT-programma’s, waarbij de
organisatiestructuur en fasering van stappen (onderscheid naar voorbereiding-, plan- en realisatiefase) verschillen tussen
een project en een programma. In dit onderzoek wordt omwille van de leesbaarheid de term ‘ICT-project’ gehanteerd,
waarbij gedoeld kan worden op zowel een ICT-project als een ICT-programma.

In de Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk wordt gerapporteerd over lopende projecten met een ICT-component en een
projectwaarde van meer dan € 5 miljoen, of met een hoog risicoprofiel. Zie Radegraaf VI.1.ebp pagina 100.

48 Bron: Kamerstuk Il 2012/13, 31 490, nr. 117 (Bijlage).

47
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door een combinatie van politieke, organisatorische en technische factoren. Er blijkt onvoldoende
balans tussen ambitie, beschikbare mensen, middelen en tijd te zijn. Hierbij bieden bewindspersonen,
Tweede Kamer en ICT-leveranciers onvoldoende tegenwicht om te complexe en ambitieuze ICT-
projecten te voorkomen. Ten slotte blijkt het in de praktijk lastig om een volledig inzicht te realiseren
in de kosten van ICT-projecten wegens een gebrek aan uniforme indeling en registratie van ICT-
kosten’?

Ondanls verschillende maatregelen van het kabinet, zoals de introductie van het Chief Information
Officer® (CIO)-stelsel, toepassing van (Gateway) reviews voor projecten, jaarlijkse rapportages van
grote en risicovolle ICT-projecten aan de Tweede Kamer en stimulering van de haalbaarheidstoets,
blijft de behoefte om grip op ICT-projecten bij de overheid te vergroten nadrukkelijk aanwezig.

De problematiek rondom ICT-projecten bij de overheid beperkt zich niet enkel tot Nederland. Een
internationaal onderzoek naar 1 471 ICT-projecten (waarvan 92% in de publieke sector en 83% uit de
Verenigde Staten) constateerde een gemiddelde budgetoverschrijding van cifé®©p0&llend was

daabij dat de data een zogenaamde fatkeailde, dat wil zeggen dat een kleiner deel van de projecten
extremen kende en substantiéle budgetoverschrijdingen had. Eén op de zes projecten had een
budgetoverschrijding van circa 200% en een vertraging van circa 70%. Ook in Australié, waar de
Victorian Ombudsman in 2011 onderzoek deed naar tien grote overheidsprojecten, worden deze
problemen onderkerfd. In dit Australische onderzoek voldeed geen enkel project aan de
vewachtingen rond doelstellingen, waren de meesten vertraagd en kenden ze allen budget-
overschrijdingen. Meer voorbeelden van falende ICT-projecten bestaan er in binnen- en buitenland en
in zowel het publieke als het private domein.

1.2 ONDERZOEKSDOEL EN ONDERZOEKSVRAGEN

De parlementaire werkgroep ‘ICT-projecten bij de overheid’ heeft medio 2012 een
onderoeksvoorstel opgesteld dat ten grondslag ligt aan het voorliggend parlementair ondeédeoek.
ingestelde tijdelijke commissie ICT heeft het onderzoeksvoorstel (op onderdelen) aangevuld. De
tijdelijke commissie ICT heeft de volgende drie centrale onderzoeksvragen, elk met een aantal sub-
vragen meegenomen:

— Wat zijn behaalde en misgelopen maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker),
in kwantitatieve en kwalitatieve zin, die ontstaan zijn door de vormgeving en uitvoering van
informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT, met name met
betrekking tot de sturing, het ontwerp, de aanbesteding, de uitvoering en het beheer (inclusief

4% Bronnen: Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 100 (Bijlage), Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 130 (Bijlage).

%0 Hooggeplaatste professional verantwoordelijk voor de informatietechnologie en -systemen binnen een organisatie.
51 Bron: Flyvbjerg & Budzier (2011).

52 Bron: Victorian Ombudsman (2011).

% Bron: Kamerstuk 11 2011/12, 33 326, nr. 1.
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kosten, beveiliging en privacy)? Wat zijn relevante voorbeelden van ICT-projecten in landen
die vergelijkbaar zijn met Nederland op dit gebied?

a.

Hoe ziet de inrichting van informatieprocessen en -stromen bij de overheid er uit met
name met betrekking tot de sturing, het ontwerp, de aanbesteding, de uitvoering en
beheer (inclusief de kosten, de beveiliging en privacy)?

Welke oorzaken, gevolgen en perverse prikkels van zowel succesvolle als mislukte
ICT-projecten zijn al bekend? Worden deze oorzaken en gevolgen ook in de praktijk
erkend?

Wat zijn de (maatschappelijke) kosten en baten van ICT-projecten?

Wat zijn problemen en knelpunten die optreden bij de aanbestedingen?

Op welke wijze wordt bij ICT-projecten bij de overheid aandacht besteed aan
respectievelijk de beveiliging en privacy? Welke problemen en knelpunten treden
hierbij op?

Op welke wijze heeft de overheid (bewindspersonen, topambtenaren) haar sturende en
opdrachtgevende rol ingevuld bij de vormgeving van informatieprocessen en -stromen met

het oog op de te bereiken maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker)? Op
welke wijze heeft de Tweede Kamer bij de controle op de beoogde maatschappelijke effecten
en de vormgeving van de informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van
ICT haar controlerende rol uitgevoerd?

a.

Op welke wijze vervullen bewindspersonen en topambtenaren van ministeries hun
sturende en opdrachtgevende rol ten aanzien van vormgeving van
informatieprocessen en -stromen en ICT-projecten?

Welke afwegingen hebben bewindspersonen en topambtenaren gemaakt bij de
vormgeving van de informatieprocessen en -stromen en ICT-projecten? Wat is de rol
van de CIO hierbij geweest? Hebben zij zich hierbij gebaseerd op informatie over
haalbaarheid, kosteneffectiviteit en meerdere voortgangsscenario's (en bijvoorbeeld
een exit strategie)?

Welke acties hebben bewindspersonen en topambtenaren ondernomen bij de
vormgeving van informatieprocessen en -stromen en het verloop van ICT-projecten?
Op welke wijze vult de Tweede Kamer haar rol als controleur van de regering in als
het gaat om ICT-projecten?

Hoe wordt de Tweede Kamer tijdens lopende ICT-projecten geinformeerd en van
welke informatiebronnen maakt de Tweede Kamer gebruik?

Heeft de Tweede Kamer afwegingen gemaakt over de ICT-projecten waarbij ze zich
kon baseren op informatie over de haalbaarheid, kosteneffectiviteit en meerdere
voortgangsscenario's (en bijvoorbeeld een exit strategie)?

Welke acties heeft de Tweede Kamer tijdens het verloop van het ICT-project
ondernomen en op basis van welke bronnen werd dit gedaan?
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h. Hoe worden de aanbevelingen en moties op het gebied van ICT van de Tweede
Kamer uitgevoerd door het kabinet, en in hoeverre en op welke momenten stuurt de
Kamer hier zelf op?

— Hoe kunnen informatieprocessen en -stromen van de overheid door middel van ICT in de
toekomst worden vormgegeven om maatschappelijke effecten (ten behoeve van de gebruiker)
van overheidsingrijpen en -beleid te maximaliseren, met name met betrekking tot de sturing
(inclusief de rol van de Tweede Kamer), het ontwerp, de aanbesteding, de uitvoering en het
beheer (inclusief de kosten, beveiliging en privacy)?

a. Geven de antwoorden op de voorgaande deelonderzoeken aanleiding om de
informatieprocessen en -stromen bij de overheid anders in te richten? Zo ja, op welke
wijze moet dit gebeuren? Hoe dienen de verantwoordelijkheden van de beslissers en
belanghebbenden van ICT-projecten te worden belegd? Op welke wijze kan de
Tweede Kamer een effectievere bijdrage leveren aan het slagen van ICT-projecten?

b. Zijn er voorbeelden te geven van gemiste kansen waarbij inzet van ICT aantoonbaar
tot beter functioneren van de maatschappij en overheid zou leiden en/of
kostenbesparingen voor de maatschappij en overheid teweeg zou brengen?

c. Wat zijn de (maatschappelijke) kosten en baten van een gewijzigde inrichting van de
informatieprocessen en -stromen en welke betrokken partijen dienen hiervoor de
nodige veranderingen en investeringen te plegen?

Wat zijn mogelijke verbeteringen bij de aanbesteding van ICT-projecten?
Wat zijn mogelijke maatregelen ter verbetering van respectievelijk de beveiliging en
privacy van ICT-projecten?

Op hoofdlijnen kunnen de bovenstaande vragen als volgt worden samengevat: het doel van het
onderzoek is om na te gaan:

— waaromlICT-projecten bij de overheid falen en;

— hoede uitvoering en realisatie van ICT-projecten bij de overheid kan worden verbeterd.

Het onderzoek gaat daarom op zoek naar de oorzaken van falen van ICT-projecten in het publieke
domein. Daarbij wordt gekeken naar zowel succesvolle als falende voorbeelden en lessen van ICT-
projecten uit zowel de Nederlandse publieke sector als uit een aantal andere landen. Op basis hiervan
wordt onderzocht hoe de beheersing van ICT-projecten bij de Nederlandse overheid kan worden
verbeterd. Om het onderzoek systematisch uit te voeren vinden vier concrete stappen plaats: (1)
probleemanalyse, (2) analyse van (mogelijke) oplossingen, (3) onderbouwing, verdieping en illustratie
door middel van een aantal casus en (4) formulering van conclusies en aanbevelingen. Per stap wordt
een aantal onderzoeksvragen geformuleerd die een aanscherping vormen op de onderzoeksvragen van
de tijdelijke commissie ICT:
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Probleemanalyse
1) Wanneer is een ICT-project succesvol?
2) Wat zijn specifieke kenmerken van het ICT-domein?

e 3) Wat zijn de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-projecten bij de
o
N overheid?
(O]
©
&
5 Analyse van (mogelijke) oplossingen
=]
© 4) Wat zijn de huidige beleidsinstrumenten, kaders en normen in Nederland?
% 5) Wat beogen deze maatregelen op te lossen?
6) Wat zijn de belangrijkste beleidsinstrumenten, kaders en normen in het
buitenland?
7) Welke lessen kunnen worden getrokken uit het buitenland?
Onderbouwing, verdieping en illustratie door middel van een aantal casus
x 8) Wat zijn/waren de beoogde en gerealiseerde maatschappelijke effecten?
8 9) Welke onderliggende oorzaken kunnen worden geidentificeerd die het verloop van
§ de casus hebben beinvioed?
2 10) Welke beleidsinstrumenten, kaders en normen waren van toepassing/zijn
§ toegepast?
© 11) Wat was de rol van de Tweede Kamer?
12) Kunnen de inzichten uit het literatuuronderzoek worden aangevuld, genuanceerd
en/of bevestigd door het casusonderzoek?
c
Q
2 Formulering van conclusies en aanbevelingen
% 13) Hoe kan de uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de overheid worden
2 verbeterd?
I . .
< 14) Welke rol speelt de Tweede Kamer in deze verbetering?

De door de tijdelijke commissie geformuleerde elementen in de onderzoeksvragen komen terug in de
beantwoording van de bovenstaande onderzoeksvtadem aanzien van de beantwoording van
onderoeksvragen 13 en 14 (aanbevelingen) geldt dat er is afgezien van het doen van overkoepelende
aanbevelingen omdat het onderzoek nog niet voltooid is, en de tijdelijke commissie ICT verwacht dat
zij gaandeweg het vervolg tot nog meer verdergaande inzichten zal Kéafiey. Research heeft op
verzoek van de tijdelijke commissie hier verder geen separate aanbevelingen opgenomen.

Onderstaand worden de onderzoeksvragen nader toegelicht. Aan de hand van literatuuronderzoek
worden onderzoeksvragen 1 tot en met 7 beantwoord.

5 Zie voor een overzicht van de aansluiting tussen de onderzoeksvragen van de tijdelijke commissie ICT en de
onderzoeksvragen zoals geformuleerd d@olicy ResearchBijlage 4: Uiteenzetting van de onderzoeksvragen.
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Onderzoeksvraag 1: Wanneer is een ICT-project succesvol?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag worden criteria beschreven die bepalen in hoeverre een
ICT-project succesvol is, zoals het al dan niet realiseren van projecten binnen de planning, het budget
en scope. Daarnaast vormt het bereiken van beoogde positieve maatschappelijke effecten een
belangrijk onderdeel voor het bepalen van het succes van een ICT-project bij de overheid.

Onderzoeksvraag 2: Wat zijn specifieke kenmerken van het ICT-domein?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt ingegaan op het specifieke karakter van ICT.
Begrip van het ICT-domein is benodigd om inzicht te krijgen in aspecten die invioed hebben op de
uitvoering en beheersing van ICT-projecten. Hierbij dient ook rekening gehouden te worden met de
kenmerken van de informatiearchitectuur en informatiehuishouding van de Rijksoverheid.

Onderzoeksvraag 3: Wat zijn de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-projecten bij

de overheid?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag worden de belangrijkste onderliggende oorzaken van
problemen bij ICT-projecten geidentificeerd en beschreven. Deze oorzaken kunnen leiden tot het niet
realiseren van ICT-projecten binnen planning, budget, scope en/of het niet behalen van de beoogde
maatschappelijke baten. Tevens wordt beschreven welke specifieke kenmerken ICT-projecten in het
publieke domein hebben. Deze kenmerken hebben invioed op het verloop van ICT-projecten en

daarmee op de kans van succes of falen. Het doel is om inzicht te verschaffen in hetgeen kan worden
verbeterd. De identificatie van de belangrijkste thema’s biedt een kapstok aan de hand waarvan het
casusonderzoek wordt gestructureerd.

Onderzoeksvraag 4: Wat zijn de huidige beleidsinstrumenten, kaders en normen in Nederland?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt een overzicht geboden van de maatregelen die
reeds bestaan bij de Nederlandse Rijksoverheid ten behoeve van de uitvoering en beheersing van ICT-
projecten.

Onderzoeksvraag 5: Wat beogen deze maatregelen op te lossen?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt een inschatting gemaakt van de beoogde effecten
van het huidig instrumentarium bij de Nederlandse Rijksoverheid. Hierbij wordt zo veel mogelijk
aansluiting gemaakt met de onderliggende oorzaken van problemen bij ICT-projecten uit onderzoeks-
vraag 3. Het zicht op de aard van het huidig instrumentarium in Nederland is nodig om later in het
onderzoek te bepalen welke verbeteringen kunnen plaatsvinden.

Onderzoeksvraag 6: Wat zijn de belangrijkste beleidsinstrumenten, kaders en normen in het
buitenland?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag worden de belangrijkste ontwikkelingen aangaande
uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de overheid in Australié, Denemarken, het Verenigd
Koninkrijk en de Verenigde Staten beschreven. Het doel is om inzicht te verschaffen in de
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oplossingen die in deze landen worden aangedragen om de uitvoering en beheersing van ICT-
projecten bij de overheid te verbeteren.

Onderzoeksvraag 7: Welke lessen kunnen worden getrokken uit het buitenland?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt bepaald welke oorzaken van problemen bij ICT-
projecten worden opgelost door middel van het instrumentarium van enkele buitenlandse voorbeelden
en in hoeverre deze maatregelen reeds in Nederland zijn geimplementeerd. De observaties uit
onderzoeksvragen 3, 4 en 6 worden gecombineerd en geinterpreteerd. Op basis hiervan kunnen lessen
voor verbetering van het beheersen van ICT-projecten bij de Nederlandse overheid worden bepaald.

Onderzoeksvragen 8 tot en met 12 worden beantwoord aan de hand van onderzoek naar een aantal
casus?

Onderzoeksvraag 8: Wat zijn/waren de beoogde en gerealiseerde maatschappelijke effecten?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt uitgegaan van de succescriteria voor ICT-
projecten zoals beschreven bij onderzoeksvraag 1. Per casus wordt (waar mogelijk) beschreven wat
vooraf is beoogd, welke wijzigingen hebben plaatsgevonden en wat uiteindelijk is gerealiseerd.

Onderzoeksvraag 9: Welke onderliggende oorzaken kunnen worden geidentificeerd die het
verloop van de casus hebben beinvioed?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt per casus beschreven welke oorzaken van
problemen voorkomen. Deze analyse volgt de structuur van de geidentificeerde thema’s uit onder-
zoeksvraag 3.

Onderzoeksvraag 10: Welke beleidsinstrumenten, kaders en nhormen waren van toepassing/zijn
toegepast?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt per casus beschreven in hoeverre de in onder-
zoeksvraag 4 beschreven beleidsinstrumenten, kaders en normen van toepassing waren en/of zijn
toegepast in de verschillende geidentificeerde casus.

Onderzoeksvraag 11: Wat was de rol van de Tweede Kamer?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt specifiek gekeken naar de rol en betrokkenheid
van de Tweede Kamer in de verschillende casus. Hiervoor worden gestelde Kamervragen,
aangenomen moties en een selectie van verslagen van algemene overleggen (AO’s) bestudeerd. Het
doel is om inzicht te geven in de betrokkenheid van de Kamer en de invloed zij mogelijk heeft gehad
op het project.

%5 Zie voor toelichting van de geselecteerde c®aragraafll.3.a/ op pagina 34.
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Onderzoeksvraag 12: Kunnen de inzichten uit het literatuuronderzoek worden aangevuld,
genuanceerd en/of bevestigd door het casusonderzoek?

Bij beantwoording van deze onderzoeksvraag wordt bepaald in hoeverre inzichten uit het
literatuuronderzoek zoals de geidentificeerde oorzaken van problemen voor [CT-projecten
terugkomen in het casusonderzoek. De observaties uit de verschillende onderzoeksvragen uit het
literatuur- en casusonderzoek worden gecombineerd en geinterpreteerd. Op deze manier zorgt het
casusonderzoek voor verdere verdieping en toetsing van het literatuuronderzoek.

Onderzoeksvragen 13 en 14 betreffen de conclusies en aanbevelingen van het parlementair onderzoek.

Onderzoeksvraag 13: Hoe kan de uitvoering en realisatie van ICT-projecten bij de overheid
worden verbeterd?

De conclusies van dit onderzoek vormen de basis voor oplossingsrichtingen voor verbetering van de
besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid.

Onderzoeksvraag 14: Welke rol speelt de Tweede Kamer in deze verbetering?

De conclusies van dit onderzoek vormen de basis voor oplossingsrichtingen voor verbetering van de
besluitvorming, beheersing en uitvoering van ICT-projecten bij de overheid waarbij tevens rekening
gehouden dient te worden met de rol van de Tweede Kamer.

1.3. M ETHODOLOGISCHE VERANTWOORDING

Deze paragraaf beschrijft achtereenvolgens de gebruikte onderzoeksmethoden van het onderzoek, de
onderoeksverantwoording, de scope van het onderzoek en externe betrokkenheid.

a/ Onderzoeksmethoden

Het onderzoek bestaat uit een combinatie van literatuuronderzoek en casusonderzoek.
Literatuuronderzoek houdt in de grondige bestudering van evaluaties, studies en relevante Kamer-
stukken. In totaal zijn voor het literatuuronderzoek ruim 140 bronnen bestGdetsd.litera-
tuuranderzoek richt zich op de probleemanalyse en de analyse van (mogelijke) oplossingen. Zo
worden de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-projecten geidentificeerd, worden de
Nederlandse kaders en het beleid rond ICT-projecten beschreven en is aandacht voor de
ontwikkelingen in het buitenland. Door literatuuronderzoek wordt voortgebouwd op bestaande lessen
en wordt een kapstok ontwikkeld voor het casusonderzoek.

Het casusonderzoek toetst in hoeverre de inzichten uit het literatuuronderzoek kunnen worden
genuanceerd, aangevuld en/of bevestigd door middel van bestudering van de casus. Het casus-

%6 Zie voor de literatuurlijst van het literatuuronderzd®itage 1: Literatuurlijst
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onderzoek is daarmee ondersteunend, verdiepend en illustratief voor het literatuuronderzoek. Het

casusonderzoek is opgebouwd uit drie stappen:

1. Top-down bronnenonderzoek
Hierbij wordt primair uitgegaan van evaluaties, audits, reviews of andere studies. Van daaruit
worden relevante Kamerstukken en projectdocumentatie (zoals project initiatiedocumenten,
voortgangsrapportages en business cases) bestdtleerd;

2. Pre-interviews
Per casus heeft een interview (met één of meerdere personen) plaatsgevonden. Het doel van deze
interviews was een eerste beeld te vormen van de casus en waar mogelijk om richting te geven
aan de volgende stap van het casusondef2oek;

3. Gerichte vraagstelling
Uitgebreide vragenlijsten zijn schriftelijk door het kabinet beantwoord per casus. Het doel van de
vragenlijsten is om per casus te onderzoeken welke oorzaken van problemen kunnen worden
geidentificeerd. De vragenlijsten zijn identiek voor de verschillende casus en zijn beantwoord
onder de formele verantwoordelijkheid van de betrokken ministers.

Conceet kan het verloop van het casusonderzoek als volgt worden geschetst: de verantwoordelijke
ministeries hebben per casus eerst zelf uitgebreide basisdossiers aangeleverd. Op basis van de
aangeleverde informatie zijn diverse informatieverzoeken uitgestuurd met onder meer het verzoek om
additionele informatiestukken aan te leveren, de gerichte vraagstelling zoals bovenstaand beschreven
en verzoeken tot nadere uitleg van toegestuurde informatie. In totaal zijn voor het casusonderzoek
ruim 2 400 brondocumenten ontvang&Rarallel aan dit traject heeft per casus een pre-interview
plaatsgevonden.

De volgende ICT-projecten zijn door de tijdelijke commissie geselecteerd als casus voor dit
onderzoek:

— C2000, een communicatiesysteem voor brandweer, ambulancediensten, politie en de Koninklijke
Marechaussee;

— Elektronisch Patiéntendossier (EPD), een ICT-infrastructuur dat het mogelijk maakt medische
gegevens van patiénten op landelijke schaal op te vragen door daartoe geautoriseerde
zorgverleners van een patiént;

— Modernisering Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens (mGBA), vervanging van de
huidige gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens (GBA) door een Basisregistratie
Personen (BRP);

57
58

Zie het bijlagenboek Casusonderzoek ‘ICT-projecten bij de overheid’ voor de literatuurlijst van het casusonderzoek.

Zie voor een lijst van geinterviewde personen:

Bijlage 6: Overzicht gesproken personen pre-interviews

Voor de casus Tunnels A73 geldt dat in een laat stadium van dit onderzoek na navrajcoBResearcihamens de

tijdelijke commissie circa 80 additionele documenten met relevante interne en externe evaluaties door het ministerie van
1&M en Rijkswaterstaat zijn aangeleverd die niet bij het basisdossier en beantwoording van de eerste informatieverzoe-
ken zijn geleverd. Deze documenten zijn door het ministerie van I&M en Rijkswaterstaat wel gedeeld met de media in

2008.

59
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— OV-chipkaart, vervanging van de papieren vervoerbewijzen van stad-, streek- en treinvervoer door
één landelijk elektronisch betaalmiddel;

- RDW Platformonafhankelijkheid, de migratie van de RDW programma’s en informatiesystemen
naar een nieuw interne ICT-platform (van Mainfr&maar Winfram@);

— Tunnds A73, aanleg van de Roertunnel en de Tunnel Swalmen onder verantwoordelijkheid van
Rijkswaterstaat met specifieke aandacht voor de ICT-component: de verkeers- en tunneltechnische
installaties (VTTI);

- UWV werk.nl, de website van het UWV die werkzoekenden ondersteunt bij het zoeken naar werk
en werkgevers ondersteunt bij het vervullen van vacatures.

De geselecteerde casus zijn uniek in termen van te realiseren techniek, bestuurlijke context,
tijdsperiode, betrokken stakeholders en andere onderscheidende elementen, maar in alle casus vormt
ICT een randvoorwaardelijk deel voor de realisatie van het project. De primaire focus in het
casusonderzoek ligt op het ICT-aspect van iedere casus.

Het casusonderzoek is gesplitst in een hoofdrapport (het voorliggend document) en een bijlagenboek.
Het bijlagenboek Casusonderzoek ‘ICT-projecten bij de overheid’ bevat een gedetailleerde uitwerking
van de bevindingen van het casusonderz@del 3 van dit rapportgeeft op bondige wijze de
conclusies van de individuele casus weer. In de beschouwing op het casusondtratastuk VII)

zijn de overeenkomsten en verschillen van de bevindingen van de casus (de ‘rode draad’) benoemd.

b/ Onderzoeksverantwoording

De beschreven onderzoeksaanpak is gekozen zodat de onderzoeksvragen binnen de gestelde kaders
kunnen worden beantwoord. Wel moeten de volgende observaties worden gemaakt bij interpretatie
van de onderzoeksresultaten:

— Het casusonderzoek is gericht op reeds uitgevoerde en nog lopende ICT-projecten en geeft een
beeld van de situatie bij de Nederlandse Rijksoverheid. Er is geen nader onderzoek gedaan naar het
vermogen van een specifiek ministerie, ZBO of uitvoeringsorganisatie ten aanzien van het kunnen
starten, beheersen en uitvoeren van grote ICT-projecten;

— Er heeft geerbottom-up onderzoek van de casus plaatsgevonden. Er is niet gestreefd naar een
allesomvattend beeld van de casus op basis van ‘forensisch’ onderzoek (door bijvoorbeeld
bestudering van email-stromen, notulen van projectbijeenkomsten, etc.). Gezocht is naar een
balans tussen detail en hoofdlijnen, met als doel om casus-overstijgende conclusies te kunnen
trekken;

— Er hebben geen expert interviews plaatsgevonden voor het formuleren en nader toetsen van de
conclusies en aanbevelingen van het onderzoek. Wel hebben een aantal pre-interviews
plaatsgevonden als onderdeel van het casusonderzoek. Per casus heeft één interview
plaatsgevonden. Voor een totaalbeeld van (de dagelijkse praktijk van) een project wordt idealiter
uitgegaan van meerdere perspectieven. De pre-interviews zijn daarom voornamelijk gebruikt om

80 Krachtige computer met een zeer grote verwerkingscapaciteit, waarop vele gebruikers gelijktijdig kunnen werken

(verbonden via een cliéntapplicatie op een bureaucomputer).

51 Een Windows/ Intel platform dat de kwaliteiten biedt van een mainframe.
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een eerste beeld van de casus te vormen. Voor het trekken van conclusies is zoveel mogelijk
uitgegaan van informatie uit bestaande bronnen en zijn verwijzingen naar pre-interviews
illustratief gebruikt;

Het onderzoek is afhankelijk van de kwaliteit van antwoorden van het kabinet op de gerichte
vraagstelling. Er is niet getoetst op de juistheid van beantwoording van vragen door uitgebreid
boekenonderzoek;

Er heeft in het casusonderzoek geen apart onderzoek naar de kwaliteit van de (ontwikkeling van
de) techniek plaatsgevonden door middel van bijvoorbeeld systeem, hardware of software audits.
Wanneer in de bestudeerde bronnen de kwaliteit van techniek ter sprake komt, is dit meegenomen
in dit rapport;

Er heeft geerbottom-up berekening van de (maatschappelijke) kosten en baten van de casus of
inhoudelijke doorlichting van de business cases van de casus plaatsgevonden. Wel is gezocht naar
benoeming van maatschappelijke kosten en baten (kwalitatief en kwantitatief) alsook
aanwezigheid van business cases van iedere casus in het bronnenonderzoek en de beantwoording
van de gerichte vraagstelling.

¢/ Scope van het onderzoek

De scope van het onderzoek wordt afgebakend door beantwoording van de veertien onderzoeksvragen
zoals geformuleerd iRaragraaf 11.2op pagina 31. De volgende thema’s zijn — hoewel interessant —
niet meegenomen in de scope van het huidig onderzoek:

Veel van de onderliggende oorzaken voor falen van ICT-projecten gelden niet enkel specifiek voor
ICT-projecten, maar zijn ook van toepassing op andere grote overheidsprojecten. Er is niet
expliciet verder onderzocht hoe de problematiek uit het ICT-domein zich verhoudt met andere
domeinen zoals het infrastructuurdomein;

Observaties uit de private sector tonen dat veel oorzaken voor falen van ICT-projecten ook van
toepassing zijn op ICT-projecten bij de overHéiBaarnaast wijzen inzichten uit de praktijk op
betdaande kenmerkende verschillen tussen overheid en het bedrijfsleven, die het verloop van een
ICT-project bij de overheid kunnen beinvioeden. Er is niet expliciet onderzocht welke
problematiek rondom ICT-projecten zich voordoen in de private sector;

Op basis van analyse van bestaande evaluaties van onder meer de Algemene Rekenkamer en
buitenlandse rekenkamers zijn de effectiviteit en efficiéntie van geimplementeerde beleids-
instrumenten, kaders en normen in binnen- en buitenland bestudeerd. Er heeft geen additioneel
onderzoek plaatsgevonden in hoeverre geidentificeerde beleidsinstrumenten, kaders en normen in
binnen- en buitenland effectief dan wel efficiént zijn en/of zijn toegepast;

Beleidsinstrumenten, kaders en normen in de Nederlandse context zijn in het literatuuronderzoek
vanuit het perspectief van de Rijksoverheid bestudeerd. In het casusonderzoek vallen twee casus
onder de verantwoordelijkheid van een Zelfstandig Bestuursorgaan (ZBO), namelijk de RDW en
het UWV, en één casus onder de verantwoordelijkheid van een agentschap, namelijk
Rijkswaterstaat. Voor deze casus is geanalyseerd welke beleidsinstrumenten, kaders en normen
zijn toegepast. Eventuele afwijkende beleidsinstrumenten, kaders en normen voor (andere) ZBO'’s,
agentschappen, decentrale overheden of andere overheidsorganisaties zijn niet expliciet
onderzocht;

62

In het literatuuronderzoek zijn bronnen meegenomen die naar de problematiek van een goede uitvoering van ICT-
projecten bij overheden als private organisaties hebben gekeken. Relevante inzichten hieruit zijn meegenomen in dit
onderzoek.
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— De problematiek van de informatiearchitectuur en informatiehuishouding van de overheid is
meegenomen indien deze betrekking heeft op de beheersing en uitvoering van de ICT-projecten bij
de overheid. Oordeelsvorming over de inrichting van de ICT-infrastructuur en informatie-
huishouding van het Rijk als geheel valt niet in de scope van het onderzoek.

d/ Externe betrokkenheid

Dit onderzoek is uitgevoerd door het adviesburPalicy Research Corporation. Voor bepaalde
stappen uit het onderzoek is aanvullend beroep gedaan op de ICT-deskundigheid van zowel de
Stichting Geschillenoplossing en Automatisering (SGOA) als de Software Improvement Group (SIG).
SGOA en SIG hebben als een klankbordgroep op verschillende momenten feedback geleverd op de
voorbereiding en (deel)analyses van stappen uit dit onderzoek.

11.4. L EESWIJZER

Het voorgaande deel bevat de conclusies van het onderzoek.

Ded 1 geeft een inleiding op het onderzoek.

Deel 2bevat de bevindingen uit het literatuuronderzoek en betreft zowel de probleemanalyse als de
analyse van (mogelijke) oplossingen. Deel 2 beantwoordt de volgende onderzoeksvragen:
1) Wanneer is een ICT-project succesvatdgfdstuk 11)
2) Wat zijn specifieke kenmerken van het ICT-domel@dfdstuk 1Y
3) Wat zijn de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-projecten bij de overheid?
(Hoofdstuk V)
4) Wat zijn de huidige beleidsinstrumenten, kaders en normen in Nedertdoafdgtuk V)
5) Wat beogen deze maatregelen op te losdda@fistuk V)
6) Wat zijn de belangrijkste beleidsinstrumenten, kaders en normen in het buitenland?
(Hoofdstuk V1)
7) Welke lessen kunnen worden getrokken uit het buitenladd@fdstuk VI)

Hoofdstuk VllIbevat de beschouwing op het literatuuronderzoek.

Deel 3 bevat de conclusies van het casusonderzoek (het bijlagenboek Casusonderzoek ‘ICT-projecten
bij de overheid’ bevat een gedetailleerde verslaglegging van de resultaten van het casusonderzoek).
Het doel van het casusonderzaéglom de rode draad te vinden in de verschillende casus zodat casus-
overstijgende conclusies kunnen worden geformuleerd. Het casusondegaoékoordt de volgende
onderzoeksvragen:

8) Wat zijn/waren de beoogde en gerealiseerde maatschappelijke effecten?

9) Welke onderliggende oorzaken kunnen worden geidentificeerd die het verloop van de casus

hebben beinvioed?

-38 - Policy Research Corporation
47 van 819



Inhoudsopgave

Deel 1: Inleiding

10) Welke beleidsinstrumenten, kaders en normen waren van toepassing/zijn toegepast?

11) Wat was de rol van de Tweede Kamer?

12) Kunnen de inzichten uit het literatuuronderzoek worden aangevuld, genuanceerd en/of
bevestigd door het casusonderzoek?

Onderzoeksvragen 8 tot en met 11 worden per casus op beknopte wijze beantvtmoftiatuk X

tot en metHoofdstuk XVIIn een apart bijlagenboek Casusonderzoek ‘ICT-projecten bij de overheid’
is de uitgebreide onderbouwing en toelichting opgenotdenfdstuk XVllbevat de beschouwing op
het casusonderzoek en beantwoordt onderzoeksvraag 12.

Het literatuur- en casusonderzoek vormen de bouwstenen om in het onderzoek te komen tot de
conclusies en aanbevelingen voor verbetering van de toekomstige uitvoering en beheersing van ICT-
projecten bij de overheid.

Het gebruik van tekstkaders
Het rapport gebruikt twee soorten tekstkaders:

— Kaders met een witte achtergrond zijn illustratief bedoeld;

— Kaders met een gearceerde achtergrond bevatten samenvattingen en/of conclusies.
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III. DEFINIEREN VAN SUCCES VAN ICT-PROJECTEN

Dit hoofdstuk beantwoordt de volgende onderzoeksvraag:

— Wanneer is een ICT-project succesvol?

Het succes van een ICT-project kan op verschillende manieren worden bepaald en wordt bovendien
dikwijls anders geinterpreteerd door de diverse betrokken stakeholders. Verschillende typen
stakeholders bij ICT-projecten zijn bijvoorbeeld: de opdrachtgever, toezichthouders, leveranciers,
onderaannemers, gebruikers en de publieke Spiriken hebben andere belangen en verschillende
verwachtingen ten aanzien van een project. Zo zal een ICT-project door leveranciers als succesvol
worden beschouwd als het project commercieel rendabel is, of door gebruikers wanneer hun werk-
zaamheden door implementatie van het ICT-systeem met meer gemak kunnen worden uitgevoerd.

Het succes van een ICT-project bij de overheid is af te meten aan de realisatie van een project binnen
de projectdoelstellingen alsmede de realisatie van positieve maatschappelijke effecten.

.1. PROJECT: REALISATIE BINNEN PLANNING , BUDGET EN KWALITEIT

Het succes van een ICT-project wordt — net als voor andere grote projecten — veelal gerelateerd aan de
basselementen tijd, geld en kwaliteit. Op basis van literatuuronderzoek kunnen vier categorieén
succescriteria worden geidentificeétd:

i. Dodstellingen
Het ICT-project realiseert de beoogde doelstellingen en de implementatie van het systeem
levert een bijdrage aan een verbeterde effectiviteit van de orgdfiisatie

ii.  Tijd en geld
Het project is binnen de gestelde planning en het budget gerealiseerd;

iii. Stakeholders
Het systeem voldoet aan gebruikersbehoeften en kent tevreden eindgebruikers. De

5 De ‘publieke opinie’ betreft hier de mening en het oordeel van de burger op een project die al dan niet via de media
wordt geulit.

5 Bronnen: Karlsen et al. (2005), pp. 525-540, Thomas & Fernandez (2008), pp. 733-742, United States General
Accounting Office (GAO). (2011b), Wateridge (1998), pp. 59-63.

% In geval van een private partij betekent dit vergroting van het concurrerend vermogen.
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stakeholders zijn tevreden met zowel het proces als het resultaat en het project was
commercieel rendabel voor de leverancier;

iv.  Techniek
Het systeem voldoet aan de gestelde specifi€agass van voldoende kwaliteit. Bovendien
waren er bij implementatie geen tot weinig opstartproblemen en zijn de omvang van beheer-
en onderhoudskosten zoals gepland. Het systeem werkt naar behoren, is in hoge mate
betrouwbaar en lost de geidentificeerde problemen op.

Daarnaast wordt in het kader van dit onderzoek specifiek gekeken naar:

v.  Privacy en beveiliging
Het systeem functioneert in lijn met de verwachte en vastgelegde eisen omtrent privacy en
beveiliging.

Sommige van de beschreven succescriteria zijn ‘hard’ te maken voor een project, zoals realisatie bin-
nen planning en budget. Daarbij geldt dat het monitoren van tijd en geld voor de meeste mensen meer
tot de verbeelding spreekt en herkenbaarder is dan het meten van de kwaliteit van de beoogde te
realiseren techniek. Andere criteria zijn kwalitatiever van aard en daarmee moeilijker te meten, zoals
tevredenheid van gebruikers.

Het identificeren van succescriteria kan op zichzelf de kans op succes van een ICT-project vergroten.
Het gezamenlijk defini€éren van succes, het consistent monitoren van de voortgang en de bereidheid
om het plan indien nodig te wijzigen zijn essentiéle activiteiten in het behalen van®s@oebet

suaes van een project zo veel mogelijk te beinvioeden is het daarom van belang om niet alleen

gezamenlijk overeengekomen succescriteria te bepalen, maar deze zo veel mogelijk meetbaar te
maken alsook mechanismen te implementeren die in staat zijn de progressie te monitoren en
verbetering af te dwingen (door bijvoorbeeld het instellen van een batenmanager of het systematisch
meten van de kwaliteit van de ICT-component).

[.2. M AATSCHAPP1J : REALISATIE VAN MAATSCHAPPELIJK BATEN

Naast de realisatie van projecten binnen randvoorwaarden van tijd, geld en kwaliteit wordt vanuit het
perspectief van de maatschappij een ICT-project veelal als succesvol beschouwd wanneer positieve
maatschappelijke effecten worden gerealiseerd. Deze kunnen voor verschillende stakeholders —
opdrachtgever, opdrachtnemer, omgeving, gebruikers, etc. — zeer uiteenlopen. Bij overheidsprojecten
staat het belang van de maatschappij altijd centraal en vormt de burger uiteindelijk de belangrijkste
stakeholder. Het maatschappelijk belang dient in ogenschouw genomen te worden bij overheids-
projecten, omdat het gaat om de besteding van publieke gelden.

% Beschrijving van wat een bepaald product of dienst zou moeten doen in termen van benodigde attributen, capaciteiten,

karakteristieken of kwaliteiten, die bruikbaar zijn en meerwaarde bieden voor een gebruiker.
57 Bron: Thomas & Fernandez (2008), pp. 733-742. In dit onderzoek is gesteld dat: “The very act of defining and
measuring IT projects success, contributed to success itself.”
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De maatschappelijke effecten van een project zijn het resultaat van de gerealiseerde maatschappelijke
baten en kosten van het project. Deze maatschappelijke kosten en baten zijn meer dan enkel de
projectkosten en -baten voor een organisatie, maar nemen ook de effecten van een project voor de
maatschappij en haar burgers in beschouwing. Voorbeelden van maatschappelijke kosten zijn
(kwalitatief en kwantitatief): initiéle investeringskosten, vertraging van realisatie (meerkosten
projectteam, overlast voor de omgeving, etc.), onvoldoende kwaliteit van het systeem, inadequate
functionaliteit, verhoging van risico’s voor burgers en bedrijven, verhoging van tijdsbesteding voor
gebruikers, afname van beveiliging van persoonsgegevens (privacy onvoldoende gewaarbétrgd), etc.

Voorbeelden van maatschappelijke baten zijn (kwalitatief en kwantitatief): lagere kosten voor de
uitvoering van processen, hogere efficiéntie met besparing van arbeid, toename van gebruikersgemak,
hogere kwaliteit van dienstverlening, verbetering van de intrinsieke dienstverlening, verbetering van
de reputatie van de organisatie, vermindering van de inspanning voor de gebruiker, toename van
transparantie, vermindering regeldruk, vermindering van fouten in gebruik, vermindering van risico’s,
vermindering van fraude, grotere beschikbaarheid van informatie, positieve effecten op de
(arbeids)markt, het milieu, ett.

Bij aanvang van een ICT-project moet worden bepaald welke maatschappelijke kosten en baten van
het project worden beoogd. Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) hoort standaard
onderdeel uit te maken van een business case. Gedurende de uitvoering kunnen deze mee- of
tegenvallen en daarnaast kunnen wijzigingen plaatsvinden waardoor de uiteindelijke maatschappelijke
effecten anders kunnen uitvallen (zie Figur 1

Figuur 1 : Verloop van realisatie van maatschappelijke effecten

Vooraf Do Tijdens Lo Na '
! | [ Minder baten dan Hogere kosten dan |! ! i
: Beoogd doel: :»: verwacht verwacht I»: Behaalde !
! o il rcalisatie + /-
! ! ! Meer baten dan Lagere kosten dan ! | |
| Potentiéle baten Geschatte kosten |1 | verwacht verwacht P i

Bron : Policy Research Corporation

1.3. CONCLUSIES: BEANTWOORDING ONDERZOEKSVRAAG 1

Dit hoofdstuk heeft de vraag beantwoord: wanneer is een ICT-project succesvol?

Literatuuronderzoek wijst uit dat succescriteria van ICT-projecten kunnen worden onderverdeeld in:
(1) het behalen van doelstellingen, (2) het realiseren van het project binnen de planning en het budget,

% Bronnen: Ecorys (2007) en Rekenkamer Rotterdam (2011).
89 Zie voetnoot 68.
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(3) het hebben van tevreden stakeholders en (4) het realiseren van kwalitatief goede technische sys-
temen. Een vijfde element dat specifiek binnen dit onderzoek wordt bekeken is privacy en beveili-
ging. Daarbij geldt voor ICT-projecten bij de overheid specifiek dat er ook sprake dient te zijn van
realisatie van positieve maatschappelijke doelstellingen en effecten met doelmatige besteding van
publieke gelden. Deze structuur wordt in het casusonderfoedl 3) gebruikt om te bepalen in

welke mate het verloop en de resultaten van de casus als succesvol kunnen worden gezien op basis
van de prestaties van een casus ten aanzien van de realisatie van doelstellingen, planning en budget,
tevredenheid van stakeholders en techniek met aandacht voor privacy en beveiliging.

Het definiéren en monitoren van de succescriteria en het waar nodig hierop bijsturen van een ICT-
project is een randvoorwaarde voor het behalen van succes (zie Meaddstuk Y. Per situatie en

per project zullen succescriteria verschillend zijn. Opgemerkt wordt dat het mogelijk is om succesvol

te zijn in één van de criteria (bijvoorbeeld realisatie binnen tijd en geld), terwijl het project niet
succesvol is voor andere criteria (bijvoorbeeld de technische systemen zijn van onvoldoende
kwaliteit). Om deze reden is het van belang dat er een gemeenschappelijk beeld bestaat van de succes-
criteria bij de start van de casus en dat alle criteria in ogenschouw worden genomen bij beoordeling
van een casus.
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IV. DE SPECIFIEKE AARD VAN ICT

Dit hoofdstuk beantwoordt de volgende onderzoeksvraag:

— Wat zijn specifieke kenmerken van het ICT-domein?

Begrip van het ICT-domein is nodig om beter inzicht te krijgen in aspecten die invioed hebben op de
uitvoering en beheersing van ICT-projecten. Om deze vraag te beantwoorden wordt zowel ingegaan
op de specifieke kenmerken van ICPatagraaf IV.1)als op de problematiek die ontstaat in de
digitale huishoudingRaragraaf 1V.2)

IV.1. KENMERKEN VAN ICT ™

Het gebruik van ICT is de afgelopen decennia zeer sterk toegenomen. Vrijwel alle taken die mensen
verichten worden ondersteund en beinvloed door software. Computers zijn feitelijk extreem snelle
machines die door het combineren van gegevens uiterst intelligente taken kunnen uiDeszen.

taken worden beschreven in vele miljoenen regels code waarin de reacties op alle mogelijke
omstandigheden waarin de code terecht moet komen, a priori zijn vastgelegd. ICT wordt ingezet ter
ondersteuning en/of vervangen van bestaande processen en wordt gezien efm@envan
verbetering en innovatie. De specifieke aard van het ICT-domein beinvloedt de wijze waarop ICT-
projecten moeten worden uitgevoerd en beheerst. Hoewel er veel verschillende opvattingen bestaan
over wat ICT wel en niet uniek maakt, worden onderstaand een aantal handvatten aangereikt om de
aard van ICT beter te kunnen begrijpen.

a/ Het verzamelbegrip ICT

ICT verwijst naar alle technieken en instrumenten die worden gebruikt om digitale informatie vast te
leggen, op te slaan, te manipuleren, te communiceren en te gebruiken en is hiermee een verzamel-
begrip van alles wat te maken heeft met digitale systemen. Om het begrip ICT te concretiseren kan

° Bronnen: Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 100 (Bijlage), Loon, van (2010), The Royal Academy of Engineering & The
British Computer Society (2004).
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een nadere classificatie van het soort ICT worden aangebracht. Hoewel er diverse mogelijke caties

voor ICT te bedenken zijn, kan een onderscheid gemaakt worden naar de volgende kefimerken:

Typeapplicatie

Onder meer bestaan de volgende typen applicaties: autorisatiesysteem, catalogus,
communicatiesysteem, CRM command & control, factureringssysteem, data-/rekencentrum,
device/interfac€ driver, document management, electronic data intercHaegebedded software,

ERP?, financial transaction, GI§ case- or incident management, logistics or supply planning &
control, online analysis/reporting, workflow support, etc. Het type applicatie zegt onder meer iets
over de functionaliteit, structuur en complexiteit van een systeem;

Positie in de technische keten met meeste impact

De positie bepaalt onder meer de mate waarin de ICT-component zichtbaar en gebruikt wordt door
gebruikers. Onder meer bestaan de volgende posities in de technische keten: ffont-end
(applicaties waar de gebruiker mee werkt en direct zichtbaar zijn voor de gebruiker), midéfleware
en bak-end® (elementen waar de andere applicaties op draaien en die niet direct zichtbaar zijn
voor degebruikers);

Ontwikkelstadium
Onder meer bestaan de volgende ontwikkelstadia: nieuwbouw, herbouw, onderhoud, verbetering
en integratie. Het ontwikkelstadium geeft onder meer de aard van de werkzaamheden weer;

Beoogd platform

Onder meer bestaan de volgende platforms: mobiel, PC, maifffranidrange, multi-platform,
embalded, internet, etc. Het beoogd platform zegt onder meer iets over de mate van
verbondenheid van de ICT-component.

b/ Ontastbaarheid van ICT

De wereld van ICT is per definitie grotendeels ontastbaar. Waar het gemakkelijk is om een voor-

stelling te maken van de fysieke, driedimensionale wereld van bijvoorbeeld de civiele techniek, vergt
de digitale techniek een andere manier van denken. In deze niet-tastbare wereld zijn kaders, voor-

waarden en restricties veelal multidimensionaal en abstract, wat begrip en communicatie veelal
bemoeilijkt.
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Vanuit een meer technisch perspectief kan bovendien gedacht worden aan aspecten zoals ontwikkelmethode (zoals
incrementele ontwikkeling, watervahgile, ongestructureerd, rational unified process, etc.), testmethode (zoals unit
testing, handmatig testen, code inspectie, performance testen, integratie testen, regressie testen, stress testen, load testen,
etc.) en herbouwwaarde (hoeveelheid opgeleverde broncode, meestal uitgedrukt in manjaren werk).

Customer relationship management.

Intermediair waarmee twee systemen (bijvoorbeeld mens en machine) met elkaar kunnen communiceren. Een interface
zetinformatie van het ene systeem (bijvoorbeeld enen en nullen voor een computer) om in begrijpelijke en herkenbare
informatie van een ander systeem (bijvoorbeeld woorden en beelden voor een mens).

Standaard voor de elektronische uitwisseling van bedrijfsdocumenten zoals orders of rekeningen.

Enterprise resource planning.

Geographic information system.

Systeem of programma of deel ervan dat zichtbaar is voor de gebruiker (cliént-gedeelte van het systeem).
Systeemsoftware of programma die de informatie-uitwisseling regelt tussen de cliéntsoftware en de software die de
bedrijfsgegevens beheert.

Systeem of programma of deel ervan dat onzichtbaar is voor de gebruiker.

Krachtige computer met een zeer grote verwerkingscapaciteit, waarop vele gebruikers gelijktijdig kunnen werken
(verbonden via een cliéntapplicatie op een bureaucomputer).
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c/ Complexiteit van ICT

Het keten- en netwerkkarakter van het digitale domein maakt het moeilijk om de eigen systemen en
netwerken te beschouwen als opzichzelfstaande elementen in een afgeschermde omgeving.
Wijzigingen op één punt binnen het systeem hebben invioed op andere delen van het systeem. Het
keten- en netwerkkarakter van ICT maakt dat problemen die opduiken in digitale systemen niet
geisoleerd kunnen worden opgelost. Consequenties van ambities en besluiten worden daarom niet
altijd in hun volledige complexiteit overzien.

Bovendien vergt het toevoegen of aanpassen van systemen, het vervangen van (deel)systemen en/of
integreren en koppelen van nieuwe ICT(-pakketten) of nieuwe (maatwerk) software vaak een enorme
inspanning* De extreme inspanning die nodig is voor aanpassingen in bestaande systemen,
contasteert vaak sterk met het gemak om een klein programma te schrijven voor een bepaalde taak.
De complexiteit van ICT-systemen ontgaat de meeste mensen echter ook vanwege het ontastbare
karakter van ICT.

Ter illustratie: “Een luxe auto functioneert op basis van 100 miljoen regels code, eenvoudige auto’'s doen het met|tussen de
30en 50 miljoen regels software. Om de gedachten te bepalen: 1 miljoen regels code is gelijk aan circa 40 romans van 250
pagina’s. In de eenvoudigste auto zitten dus 1 200 romans code, in de meest complexe 4 000.” Bron: Kuipers, H.H. en
Verhoef, C. (2009)Advies aan de tunnel Veiligheidsbeambte Rijkswegverkeerstunnels inzake openstelling tunpels A73
Roermond en Swalmen.

In softwareontwikkeling is daarnaast sprake van een continulm tussen ontwerp en ontwikkeling,
waarbij beide intellectuele activiteitéreijn die elkaar vloeiend opvolgen. De bouwstenen van
software zijn allemaal uniek. ICT-systemen zijn vaak buitengewoon complex. Daarbij zijn systemen,
processen en netwerken veelal aan elkaar gekoppeld. Grootschalige softwaresystemen zijn daarom
over het algemeen onoverzichtelijk. De broncode is met het blote oog vrijwel niet te bevatten; het is
een grote uitdaging om overzicht te hebben van alle functies en koppelingen. Kennis hieromtrent is
niet altijd beschikbaar. Dit vergroot het risico van controleverlies bij softwareontwikkeling (onder
meer risico dat ontwerp en bouw in elkaar overlappen) en vergroot zodoende de complexiteit van een
project.

d/ ICT-enthousiasme

Er is sprake van ICT-enthousiasme door de toenemende afhankelijkheid van ICT en tegelijkertijd de
hoge en verder groeiende verwachtingen van de maatschappij ten aanzien van goed werkende
techniek. De Wetenschappelijk Raad voor het Regeringsbeleid zegt in 2011 het volgende over dit
zogenaamde ICT-enthousiasme: “De inzet van ICT bij de overheid kenmerkt zich door een groot

81 Sommige organisaties verbieden de aanpassing aan softwarecode om te voorkomen dat problemen groter worden, ook al

is bekend dat deze niet correct functioneert.
In tegenstelling tot bijvoorbeeld de civiele techniek, waarbij het ontwerp een intellectueel proces is en de bouw een
fysiek proces.

82
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geloof in de technologie en groot technologisch optimisfiiaé. Algemene Rekenkamer kwam jaren
eeder tot dezelfde conclusie: “Politieke complexiteit wordt veroorzaakt door ICT-enthousiasme: ICT
wordt door ambtenaren, ministers en de Tweede Kamer gezien als wondermiddét Hef".
omzdten van dit ICT-enthousiasme in een succesvol project is niet eenvoudig. Zo vereist het
realiseren van de hoge verwachtingen bijvoorbeeld een hoog kwaliteitsniveau van softwarecode. De
vraag is in hoeverre er voldoende kritisch wordt bepaald of beleidsvoornemens realiseerbaar zijn
binnen de kaders van tijd en geld alsook met andere randvoorwaarden zoals privacy en beveiliging.
Daarnaast kan worden afgevraagd of het gewenste kwaliteitsniveau kan worden behaald en of er
voldoende mechanismen bestaan die het gewenste kwaliteitsniveau van ICT kunnen afdwingen.
Aangezien software altijd fouten bevat, wijken de hoge verwachtingen omtrent de prestaties van ICT
veelal af van de huidige mogelijkheden en randvoorwaarden. Dit ICT-enthousiasme komt verder tot
uiting in de beschrijvingen van de onderliggende oorzaken van problemen bij ICT-projecten (zie
Paragraaf V.2.2.abp pagina 63 en Paragraaf V.2.10ew' op pagina 87).

e/ Organisatorische impact van ICT

ICT doorkruist vaak verschillende vakgebieden, afdelingen en hiérarchische structuren binnen

organisaties of meerdere organisaties. Hierdoor is de belegging van verantwoordelijkheden, of het nu
gaat om de systemen zelf of digitale informatiehuishouding, vaak diffuus. De verwevenheid van ICT

laat zich moeilijk vangen in (hiérarchische) organisatie- en beslisstructuren binnen of tussen

organisaties. Door gebrek aan totaaloverzicht kan de kern van problemen worden gemist. Omdat ICT
veelal inspeelt op de primaire processen van organisaties, betreffen ICT-projecten vaak

reorganisatietrajecten. De hoeveelheid betrokken actoren neemt dan (nog verder) toe, wat de
organisatorische complexiteit verder verhoogt.

f/ Maturiteit van ICT-kennis

ICT is een domein in ontwikkeling. Innovaties en mogelijkheden ontwikkelen zich doorgaans sneller
dan de kennis hieromtrent. Kennis van ICT uit zich zowel in algemene basiskennis van niet-ICT
deskundigen als in specialistische kennis van ICT-experts. Er kunnen vraagtekens worden gezet bij
het algemene basisbegrip van ICT bij gebruikers, besluitvormers of andere betrokkenen bij ICT-
projecten. Doordat besluitvormers vaak zelf minder zijn opgegroeid met en opgeleid in de huidige
mogelijkheden van ICT, hebben zij vaak relatief weinig ervaring en begrip van de (on)mogelijkheden
van het ICT-domein. Hoewel het niveau van kennis bij verschillende organisaties sterk kan
verschillen, is de maturiteit van ICT-kennis doorgaans onvoldoende.

8 Bron: Loon, van (2010).
84 Bron: Kamerstuk 1l 2007/08, 26 643, nr. 100 (Bijlage).
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Ter illustratie een parallel uit het VK: “[The ICT profession] is still immature (both in private and public sector) in
comparison to traditional professions such as medicine, law or accountancy and rapidly changing. There is no ¢ore set of
recognised qualifications, no regulating professional body and a very wide variety of entry points to the professjon. [The
British] Cabinet Office has faced difficulties in professionalising ICT...". Bron: National Audit Office (NAO) (20A1d).
snapshot of the Government’s ICT profession in 20bfhdon: The Stationery Office.

Tegelijkertijd is er een tekort aan ICT-professionals, zoals blijkt uit de onlangs uitgekomen ICT
marktmonitor: “Het groeiend belang van ICT-oplossingen zal de arbeidsmarkt in de sector verder
onder druk zetten. Ook nu al is er een moeilijk vervulbare vraag naar gespecialiseerde programmeurs
en ontwikkelaars van softwar&.Het ICT-domein wordt gekenmerkt door een lage maturiteit van
kennis zowel op het gebied van algemene basiskennis als op het niveau van specialistische
professionals.

IV.2. DIGITALE INFORMATIEHUISHOUDING

Informatiestromen worden organisatorisch verankerd door de inrichting van informatieprocessen,
oftewel de informatiehuishouding. De Algemene Rekenkamer beschrijft de informatiehuishouding
van het Rijk als volgt: “het totaal aan regels en voorzieningen gericht op de informatiestromen en op
de opslag en/of archivering van informatie ter ondersteuning aan de bedrijfsprocessen, met het doel
om informatie raadpleegbaar, toegankelijk en authentiek te hotldear’ adequate inrichting van de
informatiehuishouding van nieuwe ICT-systemen wordt vormgegeven door architectuurprincipes. Een
adequate inrichting van de informatiehuishouding draagt bij aan het succes van uitvoering en
beheersing van ICT-projecten. Een diepgaande analyse en beschouwing van de (digitale)
informatiehuishouding van de overheid reikt verder dan de scope van dit onderzoek. Deze paragraaf
schetst daarom op hoofdlijnen de problematiek rondom de inrichting en het beheer van digitale
informatiestromen en -processen.

Het digitaliseren van informatiestromen biedt mogelijkheden zoals het verbeteren van de efficiéntie
en effectiviteit, en het koppelen en analyseren van gegevensbestanden. Het inherente open karakter
van het internet en andere digitale systemen maakt dat informatie niet alleen eenvoudig te vinden is,
maar ook gemakkelijk kan worden gecreéerd en opgeslagen. Een achterliggende visie en rand-
voorwaarden voor goed beheer en management van informatie blijven echter vaak achter. In de
praktijk wordt vaak veel informatie opgeslagen, aan elkaar gekoppeld en bewaard zonder dat het
duidelijk is of dit nodig is. Tegelijkertijd lijkt er onvoldoende bewustzijn van de consequenties van
het voortdurend laten uitdijen van de opgeslagen informatie. Zo adviseert de Wetenschappelijke Raad

8 Bron: Nederland ICT (13-5-2013). Softwaresector hardst geraakt door komend tekort aan ICT-professionals.

Geraadpleegd in mei 201Bttp://www.nederlandict.nl//index.shtml?id=12798
8 Bronnen: Kamerstuk Il 2011/12, 26 643, nr. 211, Loon, van (2010), Munnichs et al. (2010).
87 Bron: Kamerstukken 1l 2009/10, 32 307, nrs. 1 en 2
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voor het Regeringsbeleid om afwegingen tussen bewaren (informatie opslaan/archiveren) en vergeten
(informatie vernietigen) explicieter te maken en organisatorisch te verarikeren.

Dez toenemende verzameling van genetwerkte informatie gaat gepaard met risico’'s op het gebied

van de kwaliteit van informatie, het eigenaarschap van informatie, privacy en beveiliging:

— De kwaliteit van informatieVerwatering van informatie als gevolg van hergebruik op hergebruik
vergroot het risico op beschadiging van de kwaliteit van informatie in termen van int&griteit

auhenticiteit, en controleerbaarheid, terwijl bewustzijn over mogelijk kwaliteitsverlies vaak
ontbreekt;

— Het eigenaarschap van informatign een digitaal netwerk dat aan vele partijen en personen is
verbonden, wordt het eigenaarschap van informatie diffuus. Wanneer niemand echt
verantwoordelijk is, kan de kwaliteit bovendien niet worden gewaarborgd. Dit leidt mogelijk tot
een gebrek aan gegevensmanagement en het risico dat (foutieve) informatie een eigen leven gaat
leiden;

— Privacy en beveiliging: Er is een neiging om steeds meer informatie op te slaan onder de assumptie
dat dit automatisch leidt tot betere informatie. Aspecten zoals privacy en beveiliging raken
hierdoor op de achtergrond. Zo neigt de overheid ernaar deze steeds verder op te rekken vanuit de
gedachte dat niet altijd bij machte is om bijvoorbeeld de afgesproken bewaartermijnen te
respectereff.

Het Rathenau Institutitconcludeert op basis van onderzoek naar zes case $tddieisij het ontwerp
van databases vaak onvoldoende rekening wordt gehouden met dit type risico’'s van digitale
informatiestromen.

Hoe meer afhankelijkheid bestaat van digitale informatie, des te meer moet worden nagedacht over de
organisatorische inbedding van informatiestromen, waaronder de invulling van beheer, opslag en
vernietiging. Gedacht wordt aan maatregelen zoals het aanwijzen van informatie-eigenaren, het
bepalen en bewaken van bewaartermijnen, het organisatorisch inrichten van gegevensvernietiging en
het geanonimiseerd opslaan van persoonsgegevens alsook kwaliteitsnormen voor data. Dergelijke
uitgangspunten worden vastgelegd in architectuurprincipes.

8  Bronnen: Kamerstuk Il 2011/12, 26 643, nr. 211, Loon, van (2010), Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid

(WRR) (2011b).

De mate waarin een systeem of component betrouwbaar is, dat wil zeggen: juist (rechtmatigheid), volledig (niet te veel

en niet te weinig), tijdig (op tijd) en geautoriseerd (gemuteerd door een persoon die gerechtigd is de mutatie aan te

brengen).

Bijvoorbeeld: zo bleek de Nationale Politie alle kentekens die het vastlegt met haar camera’s op te slaan in een centrale

datbase, wat volgens het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP) illegaal is. Bron: Heck W. (6 augustus 2013).

Politie schendt wet door opslag alle kentek&bsraadpleegd in augustus 2013,

http://www.nrc.nl/nieuws/2013/08/06/politie-schendt-+debr-opslag-alle-kentekens/

%1 Bron: Munnichs et al. (2010).

%2 De casus betreffen: (1) De OV-chipkaart en kilometerheffing, (2) het elektronisch patiéntendossier, (3) het elektronisch
kinddossier, (4) klantenprofielen op het internet, (5) het Schengen Informatie systeem en (6) de gemeentelijke
basisadministratie.
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IV.3. CONCLUSIES: BEANTWOORDING ONDERZOEKSVRAAG 2

Dit hoofdstuk heeft de vraag beantwoord: wat zijn specifieke kenmerken van het ICT-domein?

De specifieke aard van het ICT-domein heeft consequenties voor de wijze van uitvoering en
beheersing van ICT-projecten. De aard van ICT beinvloedt de mogelijkheden en verwachtingen van
besluitvormers, bestuurders en projectorganisaties ten aanzien van een ICT-project en daarmee de
wijze van uitvoering, beheersing en toezicht op ICT-projecten. Specifieke algemene karakteristieken
van het ICT-domein zijn als volgt:

— ICT is ontastbaar en daarom vaak onbegrepen,;
- ICT is veelal complex, waardoor consequenties worden onderschat;
— ICT biedt veel mogelijkheden, waardoor een overmatig ICT-enthousiasme kan ontstaan;

— ICT speelt in op de primaire processen van een organisatie en heeft daarom vaak een grotere
impact op de organisatie dan wordt verwacht;

- Er is zowel een lage maturiteit van ICT-basiskennis als een tekort aan gespecialiseerde
professionals.

De inrichting van de digitale informatiehuishouding en informatiearchitectuur bepalen de kaders voor
de toepassing van ICT en beinvloeden zodoende de uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de
overheid. Er is te weinig aandacht in de informatiehuishouding voor de gevolgen voor de kwaliteit
van informatie, het eigenaarschap van gegevens en aspecten van privacy en beveiliging wanneer het
gaat om het beheren van digitale informatie. Ook is er te weinig aandacht en zicht op de gevolgen van
activiteiten zoals het aan elkaar koppelen van gegevens, het delen van informatie (dat voor een ander
doel werd verkregen) en het (onbeperkt) opslaan van toenemende hoeveelheden informatie.

Vaak worden de karakteristieken van het digitale domein wel erkend maar staan de consequenties
ervan (toch) nog onvoldoende helder op het netvlies. Vooruitlopend op het casusonderzoek blijkt
bijvoorbeeld dat de risico’s ten aanzien van de complexiteit van ICT-oplossingen en de organi-
satorische impact van ICT-projecten bekend zijn, maar toch tot problemen leiden. In praktijk blijken
zich in latere fasen dan alsnog problemen voor te doen als gevolg van onderschatting van de
complexiteit en/of weerstand van de omgeving. Wanneer de specifieke karakteristieken van ICT
onvoldoende worden (h)erkend en meegenomen in besluitvorming, leidt dit al snel tot problemen bij
de uitvoering van de casus. Onbegrip, onderschatting van de complexiteit, ontastbaarheid, en
onvoldoende zicht op consequenties leidt tot onjuiste besluitvorming en een grotere kans op falen van
ICT-projecten.
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V. OORZAKEN VAN PROBLEMEN BIJ ICT-PROJECTEN

Het verloop van een ICT-project wordt beinvioed door verschillende factoren. Dit hoofdstuk gaat op
zo&k naar de onderliggende oorzaken van problemen bij ICT-projecten. Het hoofdstuk beantwoordt de
volgende onderzoeksvraag:

— Wat zijn de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-projecten bij de overheid?

Gegeven dat meer onderzoek is uitgevoerd naar projecten die mislukken dan projecten die slagen,
beschrijft dit onderzoek de oorzaken van succes of falen van ICT-projecten vanuit het perspectief van
problemen en onderliggende oorzaken in plaats van succes en onderliggende succesfactoren. Succes-
factoren voor ICT-projecten kunnen veelal op logische wijze afgeleid worden uit de beschrijving van

de faalfactoren.

Voor een systematische aanpak van het onderzoek naar de oorzaken bij ICT-projecten is onder meer
gezocht naar knelpunten die zich kunnen voordoen in de verschillende fasen en belangrijkste
momenten van projecten (zie ook Figugi®2

- Voorbeeidingsfase nagegaan wordt welk probleem dient te worden opgelost of behoefte wordt
ingevuld en welke doelstellingen hieruit voortkomen;

— Planningsfase het plan van aanpak van het project (inclusief geplande fasering, mijlpalen en
budget) wordt uitgewerkt;

— Ontwerpfaseer wordt invulling gegeven aan het daadwerkelijk ontwerp van de ICT-comffonent
zowd in termen van functioneleals niet-functionele specificatiés

- Realsatiefase ontwikkeling en realisatie van de ICT-component;

— Implementatie het tijdelijk karakter van het project wordt omgezet in een structurele belegging
binnen de staande organisatie. De ICT-component wordt overgedragen aan de beheerorganisatie en
aangesloten op de bestaande informatiehuishouding;

93

Hierbij is ook gekeken naar fase-overstijgende en fase-onafhankelijke knelpunten.
94

De ‘ICT-component’ wordt hier in brede zin bedoeld en kan wijzen op een applicatie, netwerk, systeem, database,

platform, etc. al dan niet een combinatie van bijvoorbeeld een geintegreerd systeem bestaande uit verschillende appli-
caties en netwerken.

Beschrijving van het specifieke gedrag of de functies, die het systeem dient te vervullen (bijvoorbeeld het opmaken van
e tekst of het moduleren van een signaal).

Beschrijving van criteria die het functioneren van het systeem beoordelen, maar niet het specifieke gedrag zelf beschrij-
ven, zoals performance, onderhoud, veiligheid, of betrouwbaarheid.
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Terug

— Beheer updates worden uitgevoerd, vervanging en reparatie van hardware en software, servers,
systemen en netwerken vindt plaats en storingen worden gesignaleerd en hersteld,;

— Aanbestedingstrajectbetreft de inhuur van leveranciers en kan op verschillende momenten
plaatsvinden.

Figuur 2 : Fasen en momenten in ICT-projecten
[ Aanbestedingsfase ]
|
___________ N
1 1 |
v

v v
Poorbereidingsfasj} ‘ Planningsfase J } ‘ Ontwerpfase ]} ‘ Realisatiefase] } ( Implementatie ]} ‘ Beheer ]

Bron : Policy Research Corporation

De problematiek van ICT-projecten is zowel in Nederland als in het buitenland uitgebreid
onderocht?” Voor de analyse naar de belangrijkste onderliggende oorzaken van knelpunten en
sucessen voor ICT-projecten bij de overheid is uitgegaan van zowel evaluaties en onderzoeken uit
Nederland als uit het buitenlafidn het bronnenonderzoek zijn studies bestudeerd die knelpunten en
sucesfactoren van ICT-projecten bij de overheid benoemen, maar ook bij private partijen. Bovendien
wordt voortgebouwd op de ervaring en inzichten van de experts uit de ‘Expertmeeting ICT bij de
overheid’ d.d. 1 juni 2012.

V.1. SPECIFIEKE KENMERKEN VAN |CT-PROJECTEN IN DE PUBLIEKE SECTOR

Om te beginnen kunnen een aantal specifieke kenmerken worden geobserveerd die doorgaans van
toepassing zijn op ICT-projecten bij de overheid. Deze kenmerken doen zich veelal in mindere mate
of andere wijze voor in het bedrijffsleven en zijn veelal inherent aan de aard van de publieke sector.
Deze kenmerken kunnen de uitvoering van ICT-projecten bij de overheid compliceren vergroten en
daarmee de kans dat bepaalde oorzaken van projectfalen voorkomen: lange projectduur, grote
bestuurlijke complexiteit, focus op maatschappelijk belang en uitvoering binnen een politieke context.

a/ Lange projectduur

ICT-projecten bij de overheid worden veelal gekenmerkt door lange meerjarige (besluit-
vormings)trajecten. Hierbij kan sprake zijn van veranderende omstandigheden die kunnen leiden tot

97
98

Voor bronnen zie bronvermeldingen Bgragrafen Otot en metv.2.11.

Hier ligt de focus op beschouwingen uit Australi€é, Denemarken, het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten.
Hoewel de context en de tijdsperiode van buitenlandse onderzoeken verschilt, kennen de geidentificeerde punten veel
overeenkomsten en relevante aanknopingspunten voor de Nederlandse situatie.

Bron: Kamerstuk 1l 2011/12, 33 326, nr. 2. Daarnaast zijn ook de schriftelijke zienswijzen van de aanwezige experts
meegenomen in het literatuuronderzoek naar de onderliggende oorzaken voor problemen bij ICT-projecten.

Bronnen: The Danish Board of Technology (2001), The Royal Academy of Engineering & The British Computer
Sciety (2004).
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nieuwe doelstellingen en behoeften. Voortschrijdend inzicht vraagt mogelijk om tussentijdse
wijzigingen en projecten (en de onderliggende techniek) moeten zijn ingericht om hiermee om te
gaan. Grote ICT-projecten zijn daarnaast onderhevig aan lange, grote en ingewikkelde (contract)-
regelingen als gevolg van het aanbestedingstraject. Bovendien wordt geconstateerd dat hoe langer een
project duurt, des te groter de kans op wisselingen op sleutelposities (zoals programma- en
projectleiders). Dit kan niet alleen leiden tot verlies van kennis, maar ook tot heroverweging van
eerder vastgelegde besluiten. Wanneer een project of (sub)systeem een nieuwe eigenaar krijgt, kan hij
of zij besluiten alles opnieuw tegen het licht aan te houden, waardoor reeds vastgelegde eisen
opnieuw worden gewijzigd.

b/ Grote bestuurlijke complexiteit

Bestuurlijke complexiteit uit zich in een groot aantal stakeholders en projecten die over de grenzen
van een ministerie of uitvoeringsorganisatie heen gaan. Wanneer de realisatie van een project
bijvoorbeeld mede-afhankelijk is van gemeenten zal intensieve afstemming en coérdinatie benodigd
zZijn. De diverse stakeholders hebben veelal uiteenlopende belangen en veel verschillende meningen,
maar draagvlak van allen is benodigd voor realisatie van de projectdoelstellingen. ICT-projecten bij
de overheid kennen daarnaast vaak veel schakels tussen enerzijds de burger en anderzijds de Tweede
Kamer, waar rekening gehouden dient te worden met betrokkenheid van private partijen, publieke
organisaties, de ambtelijke ministeriéle organisatie en bewindspersonen. Wanneer de verdeling van
verantwoordelijkheid diffuus is (over veel partijen verdeeld), voelt uiteindelijk niemand zich verant-
woordelijk en wordt geen actie ondernomen. Hoe groter de bestuurlijke complexiteit, des te meer
aandacht moet worden besteed aan het verkrijgen van draagvlak voor veranderingen. Bovendien moet
worden voorkomen dat het delen en inzetten van kennis en expertise wordt belemmerd door de
verschillende schakels in de keten.

¢/ Focus op maatschappelijk belang

Waar ICT-projecten in het bedrijffsleven zich primair kunnen richten op het rendement van een
investering, streven ICT-projecten die gefinancierd worden met publieke gelden veelal daarnaast ook
een maatschappelijk belang na (met diverse onderliggende doelstellingen). Deze maatschappelijke
doelen zijn niet altijd duidelijk te kwantificeren en kunnen bovendien overlappen en tegenstrijdig zijn
(bijvoorbeeld de overheid als een ‘launching customer’ om een nieuwe markt en product te willen
ontwikkelen versus gebruik willen maken van zoveel mogelijk bestaande technieken of de overheid
die streeft naar doelmatige inzet van middelen versus gebruikers die juist meer service verwachten).
Wanneer projecten in de publieke sector tegenvallende signalen geven is er niet direct sprake van één
duidelijke prikkel om in te grijpen. De diverse doelstellingen kunnen verschillende prikkels geven en
het hogere maatschappelijk belang van het project (bijvoorbeeld de zorg verbeteren) staat veelal niet
ter discussie. De afwegingen die gemaakt moeten worden bij tegenvallende projecten in de publieke
sector zijn derhalve complexer, zeker gezien het feit dat doelstellingen (maatschappelijke baten) niet
altijd te kwantificeren zijn.
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d/ Uitvoering binnen een politieke context

ICT-projecten bij de overheid dienen rekening te houden met uitvoering van deze projecten binnen
een politieke context waarbij politieke besluitvorming een rol kan spelen. Zo dient rekening gehouden
te worden met politiek-gedreven ambities, tijdschema’s en/of budgetten, waaraan projecten veelal
dienen te voldoen. De politieke context kan een grotere rol spelen wanneer ICT-projecten te maken
hebben een hoge mate van zichtbaarheid in het publieke domein. Wanneer de belangen van de burger
worden geraakt met de realisatie van een systeem, kennen ICT-projecten bij de overheid een hoge
mate van zichtbaarheid in het publieke domein. De belangen van de burger kunnen worden geraakt
doordat zij de directe gebruiker zijn van een systeem (bijvoorbeeld digitale dienstverlening van de
overheid) of doordat haar belangen indirect worden geraakt bijvoorbeeld wanneer de privacy van
burgers mogelijk in het geding komt. Voor bestuurders en besluitvormers die verantwoordelijk zijn
voor een zichtbaar ICT-project, leidt dit mogelijk eerder tot een reputatiekwestie om een zo mooi en
ambitieus mogelijk project te leveren. Hierbij kunnen bestuurders druk zetten op projecten om snel
resultaten te leveren, zodat investeringen kunnen worden verantwoord en gelegitimeerd. Hierdoor
gaan projecten mogelijk te snel van start gaan of wordt de complexiteit van het project mogelijk
vergroot.

V.2. EEN OVERZICHT VAN ONDERLIGGENDE OORZAKEN

De in de literatuur beschreven oorzaken van problemen bij ICT-projecten kennen grote overlap met
elkaar. De rode draad uit alle observaties wordt onderstaand beschreven. Factoren die de kans op het
falen van ICT-projecten bij de overheid vergroten zijn geclusterd in vier groepen en verder onder te
verdelen in elf thema’s. Daarnaast zijn deze factoren te relateren aan de verschillende fasen en
momenten van ICT-projecten.

A. Voorbereiding en uitvoering van projecten
In de voorbereidingsfase van ICT-projecten kunnen reeds knelpunten ontstaa

&h

aanbestedingstraject

d

g,

an

negatief doorwerken op de uitvoeringsfase en het uiteindelijke slagen van proje
Knelpunten kunnen zich voordoen op het viak van:

e

1) Onderbouwing en monitoring van investeringsbeslissingen en projectdoelstellingen;

2) Opzet, monitoring en verloop van planningen, budgetten en scope van activiteite

ontwerp, realisatie

3) Keuzes ten aanzien van het ontwerp en de realisatie van de ICT-component;

Voorhbereding, pl

4) Invulling van opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement.
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B. Management van de projecten %
Het slagen van ICT-projecten is ook sterk afhankelijk van de inrichting van@e
projectsturing en -beheersing. Besluitvorming en inrichting ten aanzien van sturiné en
beheersing bepalen de kans op succes voor ICT-projecten. Knelpunten kunnerﬂ’a_zi@
voordoen op het vlak van: E §
5) Maturiteit van ICT-governance; '%
6) Professionaliteit van projectmanagement; %
7) Risicomanagement. &

=
C. Besluitvorming en stakeholdermanagement D

X
Het succes van grote ICT-projecten is tevens afhankelijk van goede besluitvorming en
interactie met betrokkenen binnen en buiten het project. Knelpunten kunnen %ich

voordoen op het vlak van: §
8) Betrokkenheid en besluitvorming op bestuurlijk niveau; L%
9) Betrokkenheid en management van stakeholders.

=
D. Verwachtingen, ervaringen en deskundigheid o

X
Onjuiste verwachtingen en onvoldoende ervaring en deskundigheid van betrokkgnen
vergroten de kans op het falen van ICT-projecten. Knelpunten kunnen zich voordoezcgl op

c
het vlak van:

Fase o

10) Percepties en verwachtingen ten aanzien van ICT en ICT-projecten;

11) Inzet van ervaring en deskundigheid bij ICT-projecten.

Deze factoren vergroten de kans op falen bij ICT-projecten in termen van het niet (volledig) behalen

van de beoogde doelstellingen, het oplopen van kosten (ver) boven gepland budget, vertraging in de
realisatie (met bijbehorende consequenties voor het budget en voor gebruikers, de omgeving, etc.),
ontevreden stakeholders en/of de realisatie van een onvoldoende kwalitatief/effectief technisch

systeem. In praktijk geldt dat de oorzaken van falen (en succes) onderling gerelateerd zijn en elkaar
kunnen versterken tijdens een ICT-project. Onderliggende oorzaken voor het falen van ICT-projecten

bij de overheid zijn een combinatie van oorzaken specifiek gerelateerd aan het ICT-domein alsook
oorzaken die zich voordoen bij uitvoering van overheidsprojecten in andere domeinen.

De elf thema’s bieden tevens een kapstok voor het casusonderzoek. Onderstaand worden de boven-
genoemde elf thema’s nader toegelicht. Per paragraaf wordt visueel weergegeven welk onderdeel van
het totaaloverzicht van oorzaken van problemen bij ICT-projecten wordt beschreven:

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid
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V.2.1. ONDERBOUWING EN MONITORING VAN INVESTERINGSBESLISSINGEN EN
PROXECTDOELSTELLINGEN!

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Gebrek aan een heldere visie, duidelijke probleemanalyse, SKABPDestelde doelstellingen én
een volwaardige business case vroeg in het proces leiden tot problemen voor de sturing, fogus en af-
bakening van een project tijdens de uitvoering en vergroten uiteindelijk de kans op falen van |het pro-

ject. De volgende knelpunten bestaan ten aanzien van de onderbouwing en monitoring van| investe-
ringen en projectdoelstellingen:

— Onvoldoende helder gedefinieerde projectdoelstellingen en prioriteiten;

— Onderbouwingen van investeringsbeslissingen (business cases) zijn afwezig of van onvaldoende
kwaliteit (0.a. geen alternatieven meegenomen);

— Geen monitoring, herijking en/of actualisatie van projectdoelstellingen en business cases tijdens
de uitvoering;

— Onvoldoende helder gedefinieerde baten van een project en monitoring hiervan.

a/ Onvoldoende helder gedefinieerde projectdoelstellingen en prioriteiten

Wanneer projectdoelstellingen en prioriteiten bij aanvang van het project onvoldoende helder worden
gedefinieerd, is de kans op falen van een project groter. Het is dan onvoldoende duidelijk welk pro-
bleem een project dient op te lossen (geen heldere probleemanalyse) en hoe het project bijdraagt aan
de beleidsdoelstellingen van de organisatie. Wanneer de ‘stip op de horizon’ onduidelijk is, kunnen
stakeholders een verschillend beeld hebben van (het doel van) het project. Doordat betrokkenen niet
hetzelfde doel voor ogen hebben, loopt het project het risico dat onvoldoende progressie wordt
gemaakt en/of treedicope creeff op. Waar tussentijdse wijzigingen in langdurige projecten veelal
onovekomelijk zijn, leidt onvoldoende aandacht voor het managen van de gevolgeoogncreep

mogelijk tot problemen (zie ook Paragraaf V.2.2.d/ op pagina 65).

101 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Bisnez Management
BV (2007), Gershon (2008), Kamerstukken Il 2010/11, 29 350, nrs. 9 en. 10, Kappelman, McKeeman & Zhang, (2006),
National Audit Office (NAO). (2011c), Office of Government Commerce (2001), Rekenkamer Rotterdam (2009),
Schonfeld (2012), The Danish Board of Technology (2001), The Royal Academy of Engineering & The British
Computer Society (2004), United States General Accounting Office (GAO). (2004a), Victorian Ombudsman (2011),
SMART is een principe voor het opstellen van doelstellingen die richtinggevend zijn door aan te geven welke resultaten
wameer moeten worden bereikt. SMART doelstellingen zipecHiek (is de doelstelling eenduidig, duidelijk en con-
creet?), Metbaar (aan welke meetbare of waarneembare voorwaarden is voldaan als de doelstelling is_bareikt?), A
vaardbaar (is er voldoende draagvlak van betrokkenen om de doelstelling te realis&@is2jsdR (is de doelstelling
haalbaar?) enijisgebonden (Wanneer moet de doelstelling bereikt zijn?) te zijn.

Met scope creepwordt bedoeld het fenomeen waarbij de scope van een project langzaam en bijna ongemerkt wordt
uitgebreid zonder dat een nieuwe scope expliciet is vastgesteld. Hierdoor worden geld en tijd besteed aan activiteiten en
producten die niet zijn begroot en gepland. Bron: Platform projectmanagement (4-7-011). Scopecreep. Geraadpleegd in
mei 2013 http://www.pmwiki.nl/kennis/scopecreep

102

103
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Bovendien zijn doelstellingen te vaak geformuleerd in termen van het realiseren van een bepaalde
oplossing (hoe-vraag) in plaats van in termen van het oplossen van een specifiek probleem (wat-
vraag). In plaats van een werkend ICT-systeem als doel te stellen wordt bijvoorbeeld uitgebreid
gespecificeerd in de doelstellingen uit welke onderdelen het systeem dient te bestaan en hoe de
verschillende delen gekoppeld dienen te worden. Hierdoor ontstaat het risico dat gerealiseerde
oplossingen uiteindelijk toch niet voldoen aan de behoeften en verwachtingen van de gebruikers.

Illustratie door de heer Heeneman (Sr. Client Director, KPN Critical Communications): “... de overheid gaat de bakker ver-
tellen hoe hij zijn brood moet bakken, waarna ze erachter komt dat het brood net iets te hard is en dat ze het piet lekker
vindt. De bakker zegt dan: ik heb het gemaakt zoals jullie het hebben willen.” Bron Kamerstuk 11 2011/12, 33 326, nr. 2.
Verslag van een expertmeetifgriementair onderzoek ICT-projecten bij de overheid.

Er wordt onvoldoende nagedacht over haalbaarheid van en succesfactoren voor het realiseren van
doelstellingen; doelstellingen zijn kortom niet SMART.

b/ Onderbouwingen van investeringsbeslissingen (business cases) zijn afwezig of van onvoldoende
kwaliteit (0.a. geen alternatieven meegenomen)

Bij falende projecten komt het voor dat business cases (inclusief (maatschappelijke) kosten-
batenanalyses) en/of andere documenten met onderbouwing van de investeringsbeslissing afwezig of
van onvoldoende kwaliteit zijn. De aanwezigheid en kwaliteit van business cases beinvioeden de
kwaliteit van besluitvorming over de start en voortgang van een project. Er zijn twee vaak genoemde
gebreken in de onderbouwing van investeringsbeslissingen. Ten eerste worden alternatieve
strategieén/opties onvoldoende onderzocht, of is de waardering van deze alternatieven niet toereikend.
Zo komt het voor dat bij besluitvorming enkel een voorkeursoptie wordt gepresenteerd en geen
alternatieven. Ten tweede ontbreken veelal zogeheten exit strategieén of uitstapmogelijkheden, wat
wil zeggen dat er op voorhand geen scenario’s zijn vastgesteld om het project vroegtijdig te kunnen
beéindigen met ingebruikname van de tot dan toe gerealiseerde deelresultaten.

Een ander knelpunt bij business cases is de neiging om projecten onnodig groot voor te stellen, om de
aandacht van hoger management te trekken zodat een project wordt goedgekeurd of om publiekelijk
ambities te kunnen tonen (zie ook Paragréa2.3 op pagina 66 en Paragraaf V.2.10 op pagina 87).

Wanneer besluitvorming en financiering reeds heeft plaatsgevonden voordat er een business case is,
kan de aandacht voor het alsnog uitwerken van een goede business case verslappen.

¢/ Geen monitoring, herijking en/of actualisatie van projectdoelstellingen en business cases tijdens
de uitvoering

Gebreken in de aanwezigheid en kwaliteit van business cases en van SMART opgestelde doelstelling-
en bemoeilijken sturing van projecten in latere fasen. Het opstellen van een gedegen business case en
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het vaststellen van heldere doelstellingen bij aanvang van een project vormen echter geen garantie

voor succes. Het niet monitoren van de realisatie van projectdoelstellingen en business cases verkleint

de meerwaarde van deze sturingsinstrumenten en daarmee de beheersbaarheid van een project.
Wanneer business cases bovendien niet worden gelezen door de sleutelfiguren van het project, wordt

hun waarde als sturingsinstrument verder ondermijnd.

Tegelijkertijd zal het strak willen vasthouden aan initiéle doelstellingen en business cases niet per se
leiden tot een succesvolle uitvoering van het project. Gegeven de onzekerheden bij (langdurende)
projecten dient ook rekening te worden gehouden met de actualisatie en herijking van
projectdoelstellingen en business cases voor een goede projectbeheersing.

lllustratie door de algemene rekenkamer van de Verenigde Staten, de Government Accountability Office (GAO)] in 2008
bleek dat ongeveer de helft van de grote ICT-projecten herijkingen kenden, waarvan de helft meer dan twee keefr was her-
ijkt. De voornaamste herijkingen betroffen veranderingen in ontwerpspecificaties, doelstellingen of scope (55%) of| wijzing-
en in financiering/budget (44%). Bron: United States General Accounting Office (20f@8yation Technology: Agencigs
Need to Establish Comprehensive Policies to Address Changes to Projects’ Cost, Schedule, and PerformaG#edsagals.
08-925.

Herijkingen of andere wijzigingen in tijd, geld, scope of doelstellingen, zijn op zichzelf niet direct een
probleem voor het succes van een project en komen regelmatig voor bij (langdurige) ICT-projecten.
Zo kunnen duidelijke oorzaken worden gezien voor wijzigingen, zoals het voordoen van grote
onvoorziene omstandigheden buiten de invlioedssfeer van het project en/of voortschrijdend inzicht en
nieuwe technologieén. Het op orde hebben van adequate wijzigingsbeheer — dat wil zeggen de wijze
waarop veranderingen worden voorgesteld en goedgekeurd — en het zicht op consequenties ervan, is
hierbij cruciaal. Bij herijkingen kunnen bovengenoemde knelpunten in de initiéle onderbouwing van
de projectdoelstellingen en investeringsbeslissing zich opnieuw voordoen.

d/ Onvoldoende helder gedefinieerde baten van een project en monitoring hiervan

Naast een gebrek aan heldere doelstellingen leidt onvoldoende aandacht voor en monitoring van de
beoogde (maatschappelijke) baten van een project tot een grotere kans op falen van projecten. Bijj
falende projecten worden bij aanvang de baten niet altijd goed gedefinieerd en worden gedurende de
uitvoering en realisatie de baten onvoldoende gemonitord (bijvoorbeeld afwezigheid van een
batenmanager verantwoordelijk voor de monitoring). Een probleem bij het helder vaststellen van de
baten kan ook het risico betreffen van teveel baten definiéren en willen nastreven, waarbij geen goede
afweging wordt gemaakt in mogelijke tegenstrijdige belangen en Baf@eze zaken resulteren in

een situatie waarin onvoldoende wordt gestuurd op de realisatie van de baten van een project,
waardoor onvoldoende gewaarborgd wordt dat een project daadwerkelijk bijdraagt aan hetgeen waar-

104 Bijvoorbeeld: de neiging om dienstverlening steeds (kosten)efficiénter in te richten, met als gevolg dat een steeds grotere
ingpanning wordt verwacht van de klant, terwijl burgers behoefte hebben aan persoonlijk contact. Bron: Raad voor het
openbaar bestuur (Rob). (2013).
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voor het oorspronkelijk was bedoeld. Een gebrek aan inzicht in realisatie van kosten en baten beperkt
de beheersing van een project en bemoeilijkt de mogelijkheid voor een goede onderbouwing voor
budgetophogingen als gevolg van herijkingen van de beoogde baten van een project.

V.2.2. OPZET, MONITORING EN VERLOOP VAN PLANNINGEN, BUDGETTEN EN SCOPE VAN
ACTIVITEITEN 1%

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

[ [ I I | |

Te weinig tijd en aandacht voor het opstellen van een gedegen en realistische planning, budgetop-
bouw en scope van activiteiten in de voorbereiding van projecten vergroten de kans op het piteinde-
lijk falen van ICT-projecten. Het te strak vasthouden aan een planning in de uitvoering van projecten
kan leiden tot parallel verloop van processen, wat negatief doorwerkt in de complexiteit en uiteinde-
lijke beheersing van projecten. Wanneer de gevolgenseape creep bovendien onvoldoendg in

kaart worden gebracht en gemanaged (effectief wijzigingenbeheer) ontstaan mogelijk proplemen.
Knelpunten ten aanzien van de opzet, de monitoring en het verloop van planning, budgetten len scope
zijn als volgt:

— Te optimistische planningen en te lage budgetten; er imesnatch tussen de verwachtingen ften
aanzien van tijd, geld en scope;

— Planningen en budgetten met onvoldoende (onderbouwing van de) structuur, ondyidelijke
mijlpalen en activiteiten in de scope en onvoldoende ruimte om tegenvallers op te vangen;

— Onvoldoende monitoring, herijking en/of actualisatie van planning, budget en scope;

— Parallel verloop van processen tijdens de uitvoering;

— Onvoldoende aandacht voor de gevolgen van scope creep.

a/ Te optimistische planningen en te lage budgetten; er is een mismatch tussen de verwachtingen
ten aanzien van tijd, geld en scope

De meest opvallende observatie bij falende projecten is een te optimistische planning en budget. Dit
optimisme kan door drie fenomenen worden uitgelegd: ten eerste door ICT-enthousiasme, ten tweede
door verkeerde incentives (perverse prikkels) en ten derde door de complexiteit en onzekerheid in
ICT-ontwikkeling. Paragraaf 1V.1.d/ (pagina 49) introduceerde reeds het begrip van ICT-
enthousiasme. Doordat hoge verwachtingen van de mogelijkheden van ICT bestaan en de conse-
guenties hiervan onvoldoende worden begrepen, is optimisme en ‘versimpeling’ van de werkelijkheid
een veel gehoord knelpunt bij ICT-projecten.

195 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Kamerstuk I
2007/08, 26 643, nr. 130 (Bijlage), Kamerstukken Il 2010/11, 29 350, nrs. 9 en 10, Kappelman, McKeeman, & Zhang
(2006), Matthijssen (2012), National Audit Office (NAO). (2011c), Office of Government Commerce (2001), Schonfeld
(2012), The Danish Board of Technology (2001), Victorian Ombudsman (2011), Verhoef (2006).
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Zowel aan de zijde van de opdrachtgever als aan de zijde van de opdrachtnemer kunnen verkeerde
incentives leiden tot over-optimisme. Beide partijen hebben hiervoor een strategische incentive: de
kans op uiteindelijk akkoord voor het project en de toewijzing van middelen wordt groter door een
rooskleurige planning en laag budget. Omdat opdrachtgevers gebaat zijn bij korte doorlooptijden en
lage budgetten en opdrachtnemers hierop inspelen in offertes om projecten te mogen uitvoeren, zijn
inschattingen vaak eerder gebaseerd op wishful thinking, dan op realisme.

Zoals uitgelegd irHoofdstuk IVin Paragraaf 1V.1.a/(pagina 47) enV.1.c/ (pagina 49) ontgaat de
complexiteit van ICT-systemen mensen vaak vanwege het ontastbare karakter. Consequenties van
geambieerde doelstellingen en besluiten worden daarom niet altijd in hun volledige complexiteit
overzien en het risico op optimisme is groot. De observatie dat softwareontwikkeling vaak moeilijk te
voorspellen en ontastbaar is, lijkt niet te passen bij puntsgewijze budgetinschattingen en deadlines (in
tegenstelling tot bandbreedten) zoals deze gewoon zijn in de politiek.

Planningen en/of budgetten bij overheidsprojecten zijn vaak te sterk afgedwongen door politieke
deadlines of bestuurlijke ambities. Zo komt het voor dat de opleverdatum van een project wordt
vastgelegd (politieke realiteit wordt) voordat feitelijk bekend is wat het systeem precies moet doen.
De opbouw van planning en budget is gebaseerd op doelredenering in plaats vattosemp ana-

lyse van de onderliggende stappen. Uiteindelijk leidt dit gebrek aan kritische reflectie en toetsing op
de degelijkheid van planning en budgetten tot een mismatch in scope, tijd en geld.

b/ Planning en budgetten met onvoldoende (onderbouwing van de) structuur, onduidelijke
mijlpalen en activiteiten in de scope en onvoldoende ruimte om tegenvallers op te vangen

De kwaliteit van (de beheersing van) planningen, budgetten en scope wordt ondermijnd wanneer de
opbouw van het project onvoldoende structuur kent. Falende projecten zijn in veel gevallen
onvoldoende afgepeld in heldere en hanteerbare stappen of fasen. Wanneer projecten enerzijds te
groot worden neemt vaak de productiviteit disproportioneel af, anderzijds vergt de integratie van
kleine delen of stappen om een coherent systeem te realiseren ook aanzienlijke inspanningen.
Belangrijke activiteiten zijn op voorhand niet helder afgebakend of niet benoemd. Tussentijdse
mijlpalen zijn vaak niet concreet genoeg of enkel technisch van aard, waardoor ze minder bruikbaar
zijn als indicatie voor projectsucces. Vaak is te beperkte tijd opgenomen voor het (proactief) testen
van het ontwikkeld systeem (zie oddaragraaf V.2.3 op pagina 66). Ten slotte ontbreken op
voorhand gedefinieerdgo/no go momenten tijdens de uitvoering van het project. Deze zaken
resulteren in onvoldoende fundament voor de planning, het budget en de scope waardoor zij
onvoldoende ingezet kunnen worden als sturingsinstrument gedurende de uitvoering van het project.

Daarnaast zijn planning en budgetten in veel gevallen onvoldoende opgezet om ruimte te bieden om
tegenvallers op te vangen. Gezien de complexe en dynamische aard van ICT zijn onzekerheden en
risico’s inherent aan ICT-projecten. Om hiermee om te gaan dient zowel in de planning, het budget
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en/of scope ruimte ingebouwd te worden voor onvoorziene zaken (bijvoorbeeld extra tijd voor de
testfase en een post onvoorzien in het budget). Deze ruimte blijkt in de praktijk niet altijd aanwezig.

¢/ Onvoldoende monitoring, herijking en/of actualisatie van planning, budget en scope

Een gebrek aan zicht op de uitputting van het budget, moment van realisatie van fasen alsmede gerea-
liseerde inhoud bemoeilijkt de beheersbaarheid van een project tijdens de uitvoering. Het ontbreken
van deze sturingsinformatie vergroot de kans op falen van projecten (zitacafraaf V.2.50p

pagina 78).

Tegelijkertijd zal het strak willen vasthouden aan de initiéle planning, budget en scope niet altijd
leiden tot een betere projectbeheersing. Gegeven de onzekerheden bij projecten dient ook rekening
gehouden te worden met een eventuele herijking van planning, budget en/of scope voor een goede
projectbeheersing. Bij herijkingen kunnen dezelfde knelpunten zich (opnieuw) voordoen als bij de
initiéle besluitvorming met betrekking tot het optimisme in planning, budget en scope.

d/ Parallel verloop van processen tijdens de uitvoering

Indien er sprake is van een parallel verloop van processen en mijlpalen die initieel sequentieel gepland
waren (bijvoorbeeld eerst ontwerp en vervolgens start van bouw van het systeem) stijgt de kans op
falen van projecten. Parallel verloop van processen zoals ontwerp en realisatie (bouw) van een
systeem ontstaat veelal door opgelopen vertragingen. Parallel verloop van processen vergroot de
complexiteit van een project en bemoeilijkt adequate sturing en besluitvorming.

e/ Onvoldoende aandacht voor de gevolgen van scope creep

Met scope creep wordt bedoeld het fenomeen waarbij de scope van een project langzaam en bijna
ongemerkt wordt uitgebreid zonder dat een nieuwe scope expliciet is vastgesteld. Hierdoor worden
geld en tijd besteed aan activiteiten en producten die niet zijn begroot en g&faoge creep kan

zowel door interne als externe factoren worden veroorzaakt. Wanneer bijvoorbeeld doelstellingen niet
helder zijn afgebakend of op het netvlies staan, specifi€atiegluidelijk zijn of er te veel geld te
beseden is, is de kans opcope creep groter (interne factoren). Aan de andere kant kunnen
veranderende omgevingsfactoren, zoals nieuwe wetgeving, nieuwe vereisten of behoeften toevoegen
aan projecten (externe factoren). Bij langdurige projecten zijn schuivende panelen vaak onover-
komelijk en is de kans agrope creep relatief groot, waarbij veranderende omgevingsfactoren kunnen
leiden tot nieuwe eisen aan het te realiseren systeem. Externe factoren liggen buiten de invioedsfeer
van de opdrachtgever en opdrachtnemer en kunnen daarom niet of nauwelijks worden voorkomen.

198 Bron: Platform projectmanagement (4-7-011). Scopecreep. Geraadpleegd in meit@O/1&ww.pmwiki.nl/kennis/-
scopecreep

197 Beschrijving van wat een bepaald product of dienst zou moeten doen in termen van benodigde attributen, capaciteiten,
karakteristieken of kwaliteiten, die bruikbaar zijn en meerwaarde bieden voor een gebruiker.
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Problemen ontstaan wanneer de gevolgen in termen van voor mijlpalen, middelen, capaciteit en des-
kundigheid niet worden gemanaged. Wanneeope creep optreedt, worden meer doelen en
activiteiten aan het project toegevoegd dan waar middelen voor beschikbaar zijn, wat de complexiteit
en druk op een project vergroot. Het blijkt dat nauwkeurige registraties van de hoeveelheid
wijzigingen en de bijbehorende inspanning nauwelijks plaatsvinden. Er bestaat dan geen zicht op de
gevolgen vanscope creepen de mate waarin de wijzigingen kunnen worden gerechtvaardigd in
termen van benodigde inspanning en behaald resultaat. Van belang is daarom dat alertheid bestaat
voor de consequenties vaonope creep. Wanneer (langdurige) projecten onvoldoende zijn ingericht
om met veranderingen om te gaan op zowel organisatorisch (bijvoorbeeld wijzigingenbeheer) als
technisch niveau (modulaire design, schaalbare en aanpasbare techniek), wordt het risico op falen
groter.

V.2.3. KEUZES TEN AANZIEN VAN HET ONTWERP EN DE REALISATIE VAN DE ICT-

COMPONENT%®
Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Het ontwerp van een systeem bestaat uit het specificeren van zowel functionele als niet-functionele
eisen. Het bepalen van functionele specificaties beantwoordt dewahhgt systeem moet kunnen
om de beoogde doelstellingen te kunnen realiseren. Niet-functionele specificaties bedubeifver
systeem moet functioneren in termen van betrouwbaarheid, beveiliging, snelheid, gebruiks-
vriendelijkheid, etc. Tekortkomingen in het ontwerp leiden inherent tot problemen bij de ontwikke-
ling van het systeem, doordat het onduidelijk is wat het systeem moet doen en hoe het mpet pres-
teren. De volgende knelpunten zijn geidentificeerd ten aanzien van de keuzes in de functionaliteiten,
het ontwerp en de realisatie van de ICT-component:

— Het functioneel ontwerp is onvoldoende duidelijk en onvoldoende afgestemd met gebruikeys;

— Er is te weinig aandacht voor niet-functionele specificaties zoals de privacy en beveiliging, de
onderhoudbaarheid, overdraagbaarheid en de interoperabiMait het systeem;

— Het te groot en te complex maken van het ontwerp van de ICT-component en het ontbreken van
modulair design en gefaseerde implementatie;

— De gevolgen van function creéjzijn onvoldoende aangekaart en opgelost;

— Onvoldoende bewustzijn voor expliciete afwegingen van de gevolgen van technologiekeuzes,

1% De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Cabinet Office (2011), Dommering (2012),

European Network and Information Security Agency (ENISA). (2012), Gershon (2008), Holsge (2013), Kamerstukken Il
2010/11, 29 350, nrs. 9 en 10, Kamerstuk 11 2011/12, 26 643, nr. 211, Kundra (2010), Matthijssen (2012), National
Audit Office (NAO). (2011c), Rekenkamer Rotterdam (2009), Schoénfeld (2012), The Royal Academy of Engineering &
The British Computer Society (2004), United States General Accounting Office (GAO). (2006), Verhoef, C. (29-10-
2010). IT van je dromen. Geraadpleegd in april 20&://www.automatiseringgids.nl/opinie/2010/coluntvdin-je-
dromenen Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) (2011b).

199 De mogelijkheid van verschillende autonome, heterogene systemen of componenten om met elkaar te interacteren.

110 verschijnsel waarbij een systeem dat ontworpen is voor een specifieke functie, later wordt ingezet voor andere functies
dan waarvoor het in eerste instantie bedoeld was (doelverschuiving).
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zoals innovatieve oplossingen verspoven technolody, commercial off-the-shélf versus
maatwerk, etc.;

— Gebrek aan architectuurdeskundigheid bij de overheid als opdrachtgever.

Er wordt veelal een onderscheid gemaakt tussen het opstellen van functionele en niet-functionele
specificaties. Functionele specificaties beschrijvenhgasysteem moet doen, terwijl niet-functionele
specificaties beschrijvehoe het systeem moet functioneren. Voor beide typen specificaties worden
gebreken gezien.

a/ Het functioneel ontwerp is onvoldoende duidelijk en onvoldoende afgestemd met gebruikers

Indien de functionaliteiten van systemen niet (helder) zijn vastgelegd en afgestemd, is de kans op
falen van een project groter. Er bestaan zorgen over de mate waarin functionaliteiten Uberhaupt
worden vastgelegd bij ICT-projecten. Wanneer gebruikers niet of te weinig betrokken zijn geweest bij

het functioneel ontwerp wordt het risico vergroot dat het systeem onvoldoende aansluit bij de

verwachtingen, realiteit en/of behoeften van gebruikers.

Het correct vastleggen van specificaties van een systeem is geen sinecure op viak van inhoud en
proces. Het is mogelijk dat een ontwerp onvoldoende helder wordt opgeschreven, waardoor de
vertaalslag naar programmeercode onvoldoende blijkt aan te sluiten bij de beoogde doelstellingen
(functionaliteiten rakenlost in translation). Hoe groter het aantal typen gebruikers en/of de
stakeholders, des te groter het risico is dat het ontwerp een moeizaam proces wordt.

lllustratie door de heer Miedema (huidige functie: managing partner Gemboxx): “Een project starten zonder duidelijke spe-
cificaties en wetgeving is vragen om problemen. De strijd tussen projecten, beleidsmakers en wetgevingsjuristeh hierover
blijkt zelden te zijn afgerond voor de start van een project.” Bron: pre-interview 11 april 2013 in het kader van het
parlementair onderzoek ‘ICT-projecten bij de overheid'.

b/ Er is te weinig aandacht voor niet-functionele specificaties zoals de privacy en beveiliging, de
onderhoudbaarheid, overdraagbaarheid en de interoperabifitdéitan een systeem

Naast een onvoldoende helder functioneel ontwerp Paeagraaf aj vergroot te weinig of geen
aandacht voor het ontwerp van niet-functionele specificaties de kans dat het ICT-systeem niet naar
behoren functioneert. Er bestaan diverse classificaties voor niet-functionele specificaties die gericht

111 Technologie die zich heeft bewezen doordat het reeds (lange tijd) in gebruik is.

112 1CT-product dat in de handel verkrijgbaar is voor het grote publiek en geen speciale aanpassing of onderhoud vereist
tijdens zijn levenscyclus.

113 De mogelijkheid van verschillende autonome, heterogene systemen of componenten om met elkaar te interacteren.
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zijn op het beschrijven van de kwaliteit van ICT aan de hand van diverse éHtEea. classificatie
van net-functionele specificaties wordt gegeven door ISO 25810:
— Produdkwaliteit: prestatie-efficiéntieperformance efficiengy uitwisselbaarheidcompatibility),

bruikbaarheid \sability), betrouwbaarheid réliability), beveiligbaarheid sgcurity,
onderhoudbaarheidan@intainability) en overdraagbaarheiddrtability);**

— Kwaliteit tijdens gebruik quality in usg@ effectiviteit (effectivenegs efficiéntie gefficiency,
voldoening ¢atisfaction, vrijheid van risico ffeedom from risk en context dekkingcpntext
coverage.

Onvoldoende aandacht voor het opstellen van niet-functionele specificaties leidt tot een onduidelijk
ontwerp en/of onvoldoende afgewogen besluiten. Niet-functionele specificaties kunnen elkaar zowel
aanvullen (bijvoorbeeld betrouwbaarheid en prestatie-efficiéntie) als tegenwerken (bijvoorbeeld
beveiliging en gebruiksvriendelijkheid). Wanneer deze keuzes niet tegen elkaar worden afgewogen
kan bij ontwikkeling of realisatie blijken dat het systeem niet naar behoren functioneert. Bovendien
bestaan zorgen over de mate waarin er voldoende mechanismen bestaan die het gewenste
kwaliteitsniveau kunnen afdwingen.

Wanneer er bijvoorbeeld te weinig aandacht is voor privacy en beveiliging in de ontweppifeay (

en security by design zullen beveiligingsmaatregelen minder goed geworteld zijn in het systeem
waardoor later problemen in de beveiliging kunnen ontstaan. Door toenemende hoeveelheden
informatie van burgers die (bewust en onbewust) kunnen worden verzameld en opgeslagen, is privacy
bovendien een belangrijk vraagstuk. ICT is ‘van nature’ eenvoudig schaalbaar en kosten van
verzameling, opslag en bewerking van data neemt snel af. Het opslaan en kopiéren van digitale
bestanden vergt weinig inspanning dan wel middelen en de hoeveelheid data die kan worden
opgeslagen wordt steeds groter. Hierdoor is er weinig prikkel is om de hoeveelheid data te beperken
en kan deze ‘ongemerkt’ groeien. Wanneer de consequenties hiervan niet worden overzien, dan heeft
dit gevolgen voor de privacy. Principes zoalsimal disclosurghet minimaliseren van informatie

die wordt verzameld en opgeslagen) en proportionaliteit (in bewaartermijnen), lijken onvoldoende
aandacht te krijgen in het ontwerpproces.

Wanneer onvoldoende wordt nagedacht over het beheer, onderhoud en de overdraagbaarheid (bij
oplevering) van een systeem is het mogelijk dat ontwerpkeuzes worden gemaakt die positief zijn voor
de korte termijn tijdens het ontwerp en de bouw van een systeem, maar op de lange termijn problemen
veroorzaken voor het beheer van een systeem. Gebrek aan aandacht voor de integratie en inter-
operabiliteit van systemen levert technische problemen op die zich mogelijk uiten in storingen in de
prestaties van een systeem.

114 Zo beschrijft Chung de modellen van Roman (1985), Sommerville (1992), McCall, Grady (1992) en Boehm (1976).
Bron: Chung, L. (onbekend)Non-Functional requirementsGeraadpleegd in augustus 20h&p://www.utd.edu/~-
chung/RE/NFR-18-4-on-1.pdf

115 Bron: ISO/IEC (2010).

118 Functionele geschiktheidufctional suitability) behoort overigens ook tot de productkwaliteit.
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Aandacht voor het formuleren van specificaties kan hierbij gecombineerd worden met aandacht voor
het proactief en tussentijds testen van systemen om zo te bepalen in hoeverre de functionaliteiten
worden gerealiseerd. Het betrekken van gebruikers in dit testproces vergroot de kans op het realiseren
van een systeem dat voldoet aan de verwachtingen, realiteit en/of behoeften van gebruikers.

¢/ Het te groot en te complex maken van het ontwerp van de ICT-component en het ontbreken van
modulair design en gefaseerde implementatie

Het te groot en te complex maken van een ICT-project vergroot de kans op falen. Een modulaire en
gefaseerde aanpak waarbij een ICT-systeem in delen en stapsgewijs over tijd ontworpen en geimple-
menteerd wordt, verkleint de complexiteit van het project en de noodzaak van een ‘big bang’
omschakeling’, wat veelal tot meer risico’s leidt. Dit vergt inspanning om de delen goed op elkaar te
laten aansluiten, maar vergroot uiteindelijk de beheersbaarheid van het ICT-project.

Doorgaans wordt naar verhouding minder doorlooptijd beschikbaar gesteld voor grotere systemen,
waardoor met grotere ontwikkelteams moet worden gewerkt. Hoewel er altijd verschillen zijn tussen
de productiviteit van diverse organisaties, zijn grotere teams over het algemeen minder efficiént. Er is
veelal onvoldoende besef wat het effect is van de grootte van een team; een korte doorlooptijd kan
niet zonder meer worden opgevangen door meer mensen aan het team toe te voegen. Wanneer er
minder doorlooptijd beschikbaar wordt gesteld voor een groter systeem en het effect van de grootte
van een team wordt onderschat, is het mogelijk dat systemen uiteindelijk duurder uitvallen dan
begroot.

Indien, gegeven het bestaan van onzekerheden in projecten en de projectomgeving, in de ontwerpfase
flexibele ontwerpmethoden (bijvoorbeedgjile methodeH® worden gebruikt, kunnen in korte tijd
dedprojecten opgeleverd worden en kan het systeem tussentijds aangepast worden. Deze flexibiliteit
biedt kansen om uitstapstrategieén (exit strategieén) toe te passen, indien onvoldoende meerwaarde uit
vervolgiteraties wordt verwacht. Hierbij dient echter gerealiseerd te worden dat deze flexibiliteit een
prijs kent in termen van langere doorlooptijd en mogelijk een hoger budget. Toepassimgjlean
methoden vereist bovendien een sterke invulling van het opdrachtgeverschap en van het
programmamanagement.

17 Grootschalige implementatie waarbij in één keer een nieuw systeem geimplementeerd wordt.

118 Deagile methodiek is een overkoepelende term voor verschillende software-ontwikkelmethoden waarbij in kortdurende
iteraties software incrementeel ontwikkeld, getoetst, aangepast en bijgestuurd wordt tot uiteindelijk het complete systeem
gereed is. Voorbeelden zigcrumenDynamic systems development met(io8DM).
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d/ De gevolgen van function cre€pzijn onvoldoende aangekaart en opgelost

Funcion creep ontstaat wanneer een systeem dat ontworpen is voor een specifieke functie, later wordt
ingezet voor andere functies dan waarvoor het in eerste instantie bedoeld was. Deze zogenaamde
‘doelverschuiving’ leidt tot de toepassing van een systeem voor een ander doel dan waarvoor het is
ontworpen® Hoewelfunction creepnherent is aan innovatie, brengt het tegelijkertijd risico’s met

zich mee, zoals verwatering van de kwaliteit van informatie, onduidelijkheid over de beheer-
verantwoordelijkheid (van informatie) of complicaties voor privacy en beveiliingction creep is

een veel genoemd verschijnsel in discussies rondom privacy bescherming. Wanneer bijvoorbeeld
gegevens die zijn opgeslagen voor een specifieke toepassing ook voor andere toepassingen worden
gebruikt, terwijl de wijze van archivering hier niet voor was bedoeld (bijvoorbeeld niet-geanoni-
miseerd), levert dit problemen op met privacy. Wanneer de gevolgeiunetion creemiet worden

overzien dan wel gemanaged kunnen problemen ontstaan.

e/ Onvoldoende bewustzijn voor expliciete afwegingen van de gevolgen van technologiekeuzes,
zoals innovatieve oplossingen versus proven technology, commercial off-the-shelf versus maatwerk

Bij het ontwerp is het bestaan van spanningen tussen de optimale invulling van verschillende
specificaties een gegeven, zoals tussen beveiliging versus gebruikersgemak. Het is van belang om
deze tegengestelde belangen bewust en effectief tegen elkaar af te wegen. Zo moet de balans worden
gezocht tussen kiezen voor de beste, meest innovatieve techniek waarmee de gewenste
functionaliteiten optimaal kunnen worden ingevuld en de meest betrouwbare oplossing waarbij het
risico op kinderziekten zo klein mogelijk is. Op dezelfde wijze moet een balans worden gezocht
tussen maatwerkoplossingen die mogelijk duurder en inflexibeler zijpoemercial off-the-shelf

(COTS) producten en pakkett&ndie mogelijk niet exact toepasbaar zijn voor de gewenste
functionaliteiten.

In bovenstaande keuzes dienen zowel korte termijn effecten (op ontwerp en implementatie) als lange
termijn effecten (op exploitatie) afgewogen te worden. Onvoldoende bewustzijn of gelegenheid om
deze afwegingen te bespreken en te maken in een project, kan bij de uitvoering leiden tot het opnieuw
ter discussie stellen van afwegingen en de projectbeheersing doen verminderen. Bovendien wordt
opgemerkt dat de keuze voor een bepaalde technologie — ondanks mogelijkheden om dit in contracten
met leveranciers te beperken door te vragen om open en overdraagbare standaarden en technieken —
veelal automatisch gepaard gaat met de keuze voor één specifieke levekémuiler. lock-in is

119 verschijnsel waarbij een systeem dat ontworpen is voor een specifieke functie, later wordt ingezet voor andere functies
danwaarvoor het in eerste instantie bedoeld was (doelverschuiving).

120 De termfunction creepis afkomstig uit de technologie en bekende voorbeelden betreffen uitvindingen ontwikkeld voor
de ruimtevaart die later een geheel andere toepassing hebben gekregen, zoals bijvoorbeeld de anti-aanbaklaag in pannen,
de draadloze boormachine en sportschoenen met lucht in de zolen. (Bron: Wetenschappelijk Onderzoek- en
Documentatiecentrum (WODC) (2011)).

121 |CT-producten die in de handel verkrijgbaar zijn voor het grote publiek en geen speciale aanpassing of onderhoud
vereisen tijdens zijn levenscyclus.
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moeilijk te voorkomen en opdrachtgevers worden dan afhankelijk van hun leveranciers voor
toekomstige ontwikkelingen, bedrijfsvoering en beheer (zie ook Paragraaf V.2.4.a/ op pagina 72).

f/ Gebrek aan architectuurdeskundigheid bij de overheid als opdrachtgever

Het doel van architectuurdeskundigheid is om functionele en bedrijfsmatige behoeften te vertalen in
een technische blauwdruk voor de ICT-component, in lijn met de architectuurstandaarden van de
organisatie. Architectuurdeskundigheid speelt een verbindende rol in het ontwerp van systemen, onder
meer door het vinden van een optimale balans tussen zo veel mogelijk flexibiliteit en zo min mogelijk
complexiteit. Architectuurstandaarden (zoals de Nederlandse Overheid Referentie Architectuur,
NORA) dienen als inrichtingsprincipes voor het ontwerp van systemen en zijn bedoeld om eenheid en
aansluiting te borgen van de ICT-systemen van een organisatie. Op deze manier kan bijvoorbeeld een
beveiligingsniveau worden gegarandeerd en wordt de interoperabiliteit bevorderd.

“De systeemarchitect heeft integraal overzicht over het conglomeraat van softwaresystemen, sensoren, signalen| ingebedde
sditware, software intensieve kant-en-klare componenten, hun onderlinge samenhang, hun integratie en hun totale systeem-
prestatie.” Bron: Verhoef (2008pnderzoek aangaande de borging van de tunnelveiligheid in IT intensieve systemen voor

de tunnels in de A73

Geconstateerd wordt dat er een gebrek is aan voldoende architectuurdeskundigheid (binnen de
overheid). Het gebrek aan architectuurdeskundigheid en bijbehorende afstemming tussen architectuur-
deskundigen en software bouwers kan ertoe leiden dat bedrijfsmatige behoeften onvoldoende en/of
verkeerd meegenomen worden in het ontwerp, dat vastgelegde (technische) architectuurprincipes niet
altijd gevolgd worden in de uitwerking van het ontwerp en dat architectuurtekeningen onvoldoende
gemaakt en/of bijgehouden worden. Tegelijkertijld wordt geobserveerd dat wanneer er wel
architectuurdeskundigen beschikbaar zijn, deze zich veelal te veel bezighouden met het bewaken van
vastgelegde architectuurstandaarden (wordt aan de organisatiestandaarden voldaan?), in plaats van de
vertaling tussen behoeften en techniek (Worden doelstellingen behaald met dit ontwerp van het
systeem?). Hoewel de standaatéferen hulpmiddel zijn om te komen tot een optimale inrichting van
systemen en aansluiting daarvan met de staande organisatie, is het uiteindelijke doel om te komen tot
een optimale structuur in relatie tot de bedrijffsmatige randvoorwaarden en doelstellingen. De
standaarden moeten daarbij niet worden gezien als een doel op zichzelf, maar als een
randvoorwaardelijke stap voor een optimale inrichting en aansluiting.

122 Afspraak over de manier waarop iets wordt gedaan en/of waaraan een proces of product dient te voldoen.
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V.2.4. [INVULLING VAN OPDRACHTGEVERSCHAP IN AANBESTEDING EN
CONTRACTMANAGEMENT?!?®

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Nederlandse overheden zijn als publieke partij aanbestedingsplichtig voor grote projecten zoals ICT-
projecten. Zowel in Nederland als in het buitenland wordt onderkend dat (de invulling van) |aanbe-
stedingstrajecten mogelijk belemmerend werken op een succesvolle uitvoering en beheersing van
ICT-projecten. Onvoldoende sterk opdrachtgeverschap kan leiden tot perverse prikkels bij opdracht-
nemers, uitloop in de tijd, meerkosten, een suboptimale oplossing, verminderde kwaliteit yan het
resultaat en/of wijzigingen in scope. De volgende knelpunten zijn geidentificeerd ten aanzien van de

invulling van opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement:
— Onvoldoende duidelijk en sterk opdrachtgeverschap vanuit de overheid;

— Te intensieve en beperkende aanbestedingstrajecten met suboptimale selectie van opdracht-
nemers;

— Onjuiste balans in het formuleren van specificaties;

— Gebrek aan consultatiemogelijkheden tussen opdrachtgever en ICT-leveranciers;

— Onvoldoende professionaliteit in contractmanagement.

a/ Onvoldoende duidelijk en sterk opdrachtgeverschap vanuit de ovettieid

Eensterk opdrachtgeverschap vanuit de overheid (in het aanbestedingstraject) voorkomt problemen in
de relaties met leveranciers (opdrachtnemers) tijdens de uitvoering van het project en draagt zodoende
bij aan een betere projectbeheersing. Wanneer een opdrachtgever haar rol onvoldoende sterk invult,
geeft dit de mogelijkheid aan opdrachtnemers om hier gebruik van te maken ten behoeve van het
eigen commercieel belang. Zo is het mogelijk dat een opdrachtnemer een financiéle stimulans heeft
om problemen niet met de grootste efficiéntie op te lossen of om de behoefte van de klant duidelijk te
hebben wanneer op uurbasis wordt betaald. De kans op dergelijke perverse prikkels is groter naarmate
de rol van opdrachtgever minder duidelijk en sterk wordt ingevuld. Dit kan leiden tot uitloop,
meerkosten, een suboptimale oplossing, verminderde kwaliteit van het resultaat en/of wijzigingen in
scope.

12 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Cabinet Office (2011), Gershon (2008),
Grandia & Vlasveld (2010), Holsge (2013), ICT-Office (2010), Jolink (2004), Karadarevic (2011), Kundra (2010),
Leether & Lamens (2012), Loon, van (2010), Meijer et al. (2013), National Audit Office (NAO). (2011c), Office of
Government Commerce (2001), Nap (2012), Poort (2012), Schonfeld (2012), The Danish Board of Technology (2001),
The Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004), Twynstra Gudde (2013), Victorian
Ombudsman (2011).

124 Hoewel de invulling van de opdrachtnestet mede het succes van een ICT-project kan beinvioeden, is in het kader van
dit onderzoek niet expliciet gezocht naar problemen of knelpunten in de opdrachtnemersrol. Het onderzoek richt zich
met name op de invloedsfeer van de overheid in de opdrachtgeversrol.
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Wanneer leveranciers vooraf onvoldoende goed kunnen inschatten wat de situatie is van de
opdrachtgever (wat is het probleem en de behoefte van de opdrachtgever?), is het mogelijk dat
leveranciers beloftes maken die ze niet kunnen waarmaken. Onder het motto van “dat managen we
tijdens de rit wel” worden risico’s opzij geschoven en wordt de opdrachtgever gedurende de
uitvoering geconfronteerd met meerwerkrekeningen om een prestatie te krijgen die enigszins
beantwoordt aan de uitvraag. Omdat de opdrachtgever zowel de leverancier moet aansturen als de
verwachting van de uiteindelijke belanghebbenden moet waarmaken, wordt in de praktijk dan vaak
een toegevende houding richting de opdrachtnemer ingenéiem de andere kant kunnen externe
factoren en/of voortschrijdend inzicht leiden tot verzoeken tot wijzigingen van functionaliteiten van
systemen vanuit de opdrachtgever zelf. Mogelijke gevolgen van dergelijke wijzigingen zijn het
omzetten van vaste prijs contracten naar nacalculatiecontracten, het toekennen van extra budget, het
(bewust of onbewust) verlagen van de kwaliteit en/of het buiten scope plaatsen van gevraagde
functionaliteiten.

Er is veel onderzoek verricht naar de relatie tussen de opdrachtgever en de opdrachtnemer. Duidelijk
is dat deze relatie vaak onder spanning staat, wat belemmerend werkt op de succesvolle uitvoering
van projecten. Zo vinden opdrachtgevers dat opdrachtnemers er vaak niet in slagen om tijdens de
aanbesteding gewekte verwachtingen waar te maken en al snel met meerkosten dreigen. Opdracht-
nemers vinden dat besluitvormingsprocessen van de opdrachtgever te traag verlopen waardoor het
project in het gedrang komt. Wanneer de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer door vele
slechte ervaringen onder druk komt te staan, dreigen betrokken partijen in een negatieve spiraal van
onderling wantrouwen terecht te komen en ontstaan er perverse prikkels. Om problemen uit het
verleden te voorkomen is de algemene tendens in de publieke sector om ICT-projecten te
onderwerpen aan een steeds formeler regime (overformalisering). Dit komt onder meer voort uit de
gewoonte van het hoger management en bestuurders om vooraf zo veel mogelijk zekerheid te creéren
met uitgebreide langetermijnplanningen en specificaties. Aanbestedingscontracten en specificaties
worden uitgebreider en gedetailleerder (minder flexibel), in een poging om alle risico’s nu wél te
voorzien en uit te sluiten. Deze lange en dus kostbare voorbereidingstijd leidt alleen tot een grotere
beheersbaarheid van het project als:

— de opdrachtgever vooraf precies weet wat hij wil;
— de ontwikkelaar (opdrachtnemer) precies weet hoe het moet worden gemaakt;

— en er gedurende het project niets verandert.

Deze drie voorwaarden zijn zelden van toepassing bij complexe ICT-projecten. Dit creéert een
onwenselijke starheid in de aanpak en de praktijk wijst dan ook uit dat aangescherpte maatregelen
problemen niet oplossen maar vergroten. De zekerheid die dit moet bieden is dus een schijnzekerheid.

125 Het is dan makkelijker te verdedigen dat een project meer geld kost dan dat een projectdoelstelling niet wordt gehaald.
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Een goede invulling van het opdrachtgeverschap richting opdrachtnemers vergt voldoende
deskundigheid langs de zijde van de opdrachtgever. Deze deskundigheid is onder meer benodigd om
de doelstellingen van het project helder te kunnen formuleren en communiceren met opdrachtnemers,
kritische vragen te kunnen stellen over het verloop en de resultaten van het ontwerp en de aangeboden
oplossingen van opdrachtnemers te kunnen beoordelen. Kennis en ervaring zijn nodig om bijtijds
(signalen die duiden op) problemen te herkennen op zowel organisatorisch als technisch gebied en
oplossingen hiervoor aan te dragen. Zoals zal worden uitgeleBaragraaf V.2.11 (pagina 90)
bestaan twijfels over de aanwezigheid en inzet van voldoende deskundigheid bij de overheid op het
gebied van fundamentele basiskennis van ICT alsmede van juridische expertise, financiéle expertise
en markt- en inkoop voor beheersing van ICT-projecten. Wanneer een opdrachtgever geen
volwaardige gesprekspartner is, ontstaat een perverse prikkel voor de opdrachtnemer om bijvoorbeeld
langer dan nodig aan het werk te zijn voor de opdrachtgever.

b/ Te intensieve en beperkende aanbestedingstrajecten met suboptimale selectie van opdracht-
nemers

Verschillende problemen kunnen worden geobserveerd bij aanbestedingen van ICT-projecten. Deze
problemen concentreren zich rondom de intensiteit van aanbestedingstrajecten, beperkende factoren
tijdens de inschrijving en een suboptimale selectie van opdrachtnetifer(s).

Wanneer projecten te groot en complex in de markt worden geplaatst (door bijvoorbeeld geen
onderscheid te willen maken naar logische opzichzelfstaande pakketten of diensten), kunnen
aanbestedingen voor grote ICT-projecten dure en lange trajecten worden die een hoge mate van
administratieve belasting kennen voor opdrachtgevers en opdrachtnemers. Daarbij nemen de
complexiteit en bijhorende (financiéle) risico’s voor opdrachtnemers verder toe. Door de complexiteit,
hoge kosten en lange duur van aanbestedingstrajecten wordt de hoeveelheid leveranciers voor wie het
rendabel is om deel te nemen beperkt tot veelal een gering aantal grote spelers en zijn de kansen voor
het midden- en kleinbedrijf (MKB) veelal kleiner. Deze perverse prikkel sluit een deel van de markt

uit voor deelname aan de aanbesteding, waardoor de aanbestedende dienst minder keus heeft en de
kans kleiner is dat de beste oplossing tegen de laagste prijs wordt verkfegen.

Daarnaast is het mogelijk dat keuzes die vooraf door de opdrachtgever gemaakt worden, in het
aanbestedingstraject beperkend werken (perverse prikkel) op het aanbieden van de beste oplossing
vanuit de markt. Zo wordt gesproken over onredelijke contracten, die soms zelfs als knock-

126 Op dit moment (anno augustus 2013) wordt gewerkt aan een nieuwe Europese aanbestedingsrichtlijn. Deze wordt naar
verwachting in 2013 aangenomen. Hierna krijgen lidstaten twee jaar de tijd om hun wetgeving aan te passen. De
gevolgen hiervan voor ICT-projecten zijn in het kader van dit onderzoek niet bekend.

127 Daarnaast maakt de lange duur van het aanbestedingstraject het mogelijk dat als gevolg van voortschrijdend inzicht en
nieuwe technologische ontwikkelingen andere betere oplossingen mogelijk zouden zijn voor het probleem of de behoefte
van de opdrachtgever.
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outcriterium geldef?® Overformalisering (zieParagraaf aj door de opdrachtgever beperkt de
flexibiliteit voor opdrachtnemers om de beste oplossing te vinden. Daarbij wordt opgemerkt dat
inschrijvers over het algemeen huiverig zijn om kritiek te uiten op de offerteaanvraag, omdat ze het
gevoel hebben daarmee hun kansen op gunning in gevaar brengen. Hierdoor gebeurt het regelmatig
dat bedrijven gewoonweg niet meer inschrijven op aanbestedingen. Een onvoldoende zorgvuldig
doordachte aanbestedingsprocedure kan leiden tot hoge frictiékpstertke het moeilijk maken

voor opdrachtgevers om zich van leveranciers te ontdoen tijdens projectuitvoering. Hieraan
gerelateerd is het risico varendor lock-in, waarbij de opdrachtgever ook voor latere wijzigingen
en/of het beheer van het systeem afhankelijk wordt van een specifieke ICT-leverancier.

Ten slotte worden problemen onderkend bij het selecteren van de beste aanbieder. Zo zijn zorgen
geuit over disproportionele selectie-eisen — eisen die niet in verhouding staan tot de aard, omvang en
waarde van de opdracht — en over de mate waarin de overheid voldoende kennis heeft om
inschrijvingen inhoudelijk te beoordelen. Een mogelijk gevolg hiervan is dat leveranciers met name
op kosten worden geselecteerd en er bijvoorbeeld onvoldoende rekening wordt gehouden met eerdere
prestaties van leveranciers. Aanbestedingen worden soms toegeschreven naar een bepaalde partij. Aan
de andere kant bestaat het risico dat door strakke aanbestedingen, die steeds vaker door
inkoopafdelingen worden geleid waarbij de eindgebruiker een beperkte rol speelt, de leverancier in de
rol van ‘slimme inschrijver komt. In plaats van te zoeken naar de optimale oplossing kijkt de
inschrijver per opdracht naar gaten in het gunningssysteem om zo zijn kans op het winnen van de
opdracht te vergroten. Dit wordt ‘strategisch inschrijven’ of soms ‘manipulatief inschrijven’ genoemd.

¢/ Onijuiste balans in het formuleren van specificaties

Het vastleggen van specificaties van een beoogd ICT-systeem is noodzakelijk zodat ontwikkeling kan
plaatsvinden met een helder doel voor ogen, verwachtingen helder zijn en opdrachtnemers aan
afspraken gehouden kunnen worden. Het formuleren van specificaties is een uitdaging op zich (zie
eerderParagraaf V.2.30p pagina 66). Het enerzijds vastleggen van concrete specificaties en het
anderzijds ruimte laten voor innovatie, veranderende behoeften en omgevingsfactoren en
voortschrijdend inzicht bij aanbestedingen blijkt een lastig te vinden balans. Bovendien moet de
verdeling van verantwoordelijkheden tussen opdrachtgever en opdrachtnemer helder zijn, zodat
duidelijk is wanneer welke specificaties door wie worden vastgelegd.

De problemen bij ICT-projecten kunnen voortkomen uit het feit dat de functionele (wat moet een
systeem doen en kunnen) en niet-functionele specificaties (waar moet een systeem aan voldoen) niet
goed vooraf gedefinieerd en gekwantificeerd zijn door de opdrachtgever. Onduidelijkheden in de
specificaties en/of de wijze waarop specificeren zal plaatsvinden, vergroot het risico op problemen

128 Njet akkoord gaan met het contract heeft tot gevolg dat de inschrijving ongeldig is.
129 Frictiekosten betreffen (juridische) kosten om een bestaand contract met leveranciers te stoppen wanneer de resultaten
niet voldoen aan de eisen en/of verwachtingen alsmede kosten om een nieuwe leverancier in te schakelen.
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tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Wanneer contracten te veel ruimte geven, ziet de
opdrachtnemer hier wellicht een mogelijkheid (perverse prikkel) om later meerwerk te factureren.
Wanneer opdrachtgevers tussentijds genoodzaakt zijn hun eisen bij te stellen of aan te vullen, komen
opdrachtnemers voor keuzes te staan, waarmee ze geen rekening hebben kunnen houden in hun
offerte.

Daarnaast wordt een optimale keuze van kwaliteitsattributen zoals prestatie, vertrouwelijkheid,
veiligheid en betrouwbaarheid, gehinderd wanneer de gekozen aanbestedingsregels voor een opdracht
de communicatie tussen opdracht en opdrachtnemers beperkt (zie hidPaaagraaf dj. Uit
economisch oogpunt is het verstandiger om het kwantificeren van de niet-functionele specificaties uit
te stellen totdat opdrachtgever en leverancier voldoende tijd hebben gehad om de waarde en de kosten
die met deze eisen samenhangen gezamenlijk in kaart te brengen. Realisatie van de niet-functionele
specificaties bepalen in grote mate de effectieve realisatie en gebruik van ICT-systemen en zijn
daarmee kritiek voor het succes van ICT-projecten. Wanneer selectie te sterk gedreven wordt door
prijs, is de verleiding groot om minder tijd en geld te besteden aan cruciale niet-functionele
specificaties (perverse prikkel) zoals beveiliging of onderhoudbaarheid, waardoor problemen vaak pas
in een laat stadium (of zelfs pas na oplevering in de beheerfase) tot uiting komen.

Tegelijkertijd is het niet wenselijk wanneer de opdrachtgever de opdracht dermate concreet
overspecificeert door te vragen naar bijvoorbeeld een specifieke technologie of aanpak. Hierdoor
beperkt de opdrachtgever zich (on)bewust van de eigen keuzevrijheid (perverse prikkel) en wordt
onvoldoende ruimte gegeven aan leveranciers om de ‘beste’ oplossing aan te bieden.

lllustratie door mevrouw Schonfeld (auteur ‘Hoe IT-projecten slagen en falen’): “Wel begrijp ik van leveranciers dat de Ne-
derlandse overheid wel het meest dirigistisch is in vergelijking met de ons omringende landen. Onze overheid stelt er prijs
op de standaarden op microgebied te handhaven, terwijl in het buitenland meer om totaaloplossingen wordt gevraagd, die
de leveranciers mogen uitwerken.” Bron: Kamerstuk Il 2011/12, 33 326, nr. 2. Verslag van een expertmeeting,
Parlementair onderzoek ICT-projecten bij de overheid.

d/ Gebrek aan consultatiemogelijkheden tussen opdrachtgever en ICT-leveranciers

Zoals hier boven gesteld bieden bestaande aanbestedingstrajecten bij overheden onvoldoende
mogelijkhneden om de expertise, kennis en ideeén van leveranciers optimaal te gebruiken. Onvol-
doende interactie met de markt voorafgaand aan het competitieve proces van een aanbesteding, leidt
mogelijk tot een suboptimale invulling van de aanbesteding en latere uitvoering van het project voor
de opdrachtgever en opdrachtnemer. Vanuit de markt wordt bovendien de behoefte geuit om meer
ruimte in te richten voor open communicatie, zodat vroegtijdig inzicht gekregen kan worden in
risico’'s ten aanzien van de haalbaarheid van ICT-projecten. Hiermee wordt voorkomen dat
inschrijvers oplossingen aanbieden waarvan ze op voorhand niet weten of ze aan de eisen van de
opdrachtgever kunnen voldoen en of de oplossingen daadwerkelijk passen bij het probleem of de
behoefte van de opdrachtgever.
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Voor dit doel bestaat binnen de huidige aanbestedingswetgeving de concurrentiegerichté’dinloog

is specifiek voor ICT de ICT-haalbaarheidsté&tmot stand gekomen. Deze instrumenten bieden een
mogelijkheid om potentiéle aanbieders in te schakelen voor het preciseren van de behoeftestelling bij
complexe ICT-projecten. Hoewel de instrumenten als positief worden ervaren, wordt het nog beperkt
ingezet, kost het veel tijd en is de (eventuele) vergoeding die de leverancier krijgt voor deelname aan
een marktconsultatie niet kostendekkend. Bovendien wordt opgemerkt dat potentiéle opdrachtnemers
mogelijk geen tot onvoldoende incentive hebben om aan te geven aan de opdrachtgever wanneer
projecten niet of moeilijk uitvoerbaar zijn voor aanvang van gunning van een project (perverse
prikkel). Dit kan door overoptimisme komen van de opdrachtnemer (“dat managen we tijdens de rit
wel”) of de gedachte dat teveel moeilijke vragen stellen de kansen op het binnenhalen van het project
verkleint. Hierdoor gaat de kracht van een marktconsultatie voorafgaand aan een competitief proces
deels verloren.

e/ Onvoldoende professionaliteit in contractmanagement

Sterk opdrachtgeverschap en bijbehorend contractmanagement is niet alleen van belang bij het begin
van een project (bij het besluit en gunning van de aanbesteding), maar zeker ook tijdens de
projectuitvoering in termen van naleving van overeenkomsten. Geobserveerd wordt dat het opstellen
en ondertekenen van ICT-contracten in de aanbestedingsprocedure in de regel plaatsvindt met
verhoogde aandacht van hoger management en onder begeleiding van juridisch en extern advies.
Echter, regelmatig verdwijnt het contract na ondertekening in een lade om er pas weer uit te komen
bij een geschil. In een snel veranderende omgeving is het mogelijk dat na de ondertekening van een
contract nieuwe wensen ontstaan en voortschrijdend inzicht leidt tot nieuwe behoeften. Wanneer
dergelijke wijzigingen niet adequaat worden gesignaleerd en gedocumenteerd ontstaan problemen.
Wijzigingenbeheer dwingt af dat bewuste keuzes worden gemaakt, consequenties in kaart worden
gebracht en afspraken worden gemaakt aangaande deze consequenties. Het uit het oog verliezen van
de formele afspraken (contractmanagement) tijdens de uitvoering kan ertoe leiden dat er juridisch een
‘grijs’ dossier ontstaat, waarbij partijen niet meer naar de formele afspraken kunnen teruggrijpen bij
een project wanneer er sprake is van herijkingen.

Wanneer contractmanagement wel met aandacht plaatsvindt, wordt opgemerkt dat het risico ontstaat
dat zowel leveranciers als aanbestedende partijen (opdrachtgevers) een groot deel van hun tijd enkel
bezig zijn met te controleren of de inhoud van het contract wordt nageleefd en relatief weinig
aandacht besteden aan de vraag of het juiste probleem wordt opgelost. Het bewaken en naleven van de

130 Een aanbestedingsvorm in Nederland waarbij (na aankondiging en inschrijving door potentiéle opdrachtnemers),
minimaal drie partijen worden geselecteerd om in dialoog te gaan met de opdrachtgever. Op basis daarvan kan een
inschrijving plaatsvinden.

131 Een toets die zijn oorsprong kent in het Verenigd Koninkrijk. In een vroegtijdig stadium (voorafgaand aan een mogelijke
ambesteding) wordt getoetst in hoeverre het project haalbaar is en hoe het gewenste ICT-project tot een succes kan
leiden. Doel is om mogelijke valkuilen of knelpunten vroegtijdig in kaart te brengen en/of alternatieve, innovatieve
aanpakken in beeld te brengen. Deze toets wordt aangeboden door Nederland ICT, de branchevereniging van de
Nederlandse ICT-sector.
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gemaakte afspreken ten behoeve van de gestelde doelen (rekening houdend met het principe: de
afspraken zijn belangrijk, het doel is belangrijker), wordt onvoldoende gezien als een natuurlijk
onderdeel van de beheersing van ICT-projecten.

V.2.5. MATURITEIT VAN ICT-GOVERNANCE?*

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

De ICT-governance is de interne sturing en beheersing van een ICT-project, alsook de externe verant-
woording en toezicht over/op het ICT-project. Een lage maturiteit van ICT-governance maakt|projec-

ten stuurloos en vergroot de kans op falen. Knelpunten ten aanzien van de maturiteit van IC[T-gover-
nance zijn als volgt:

— Belegging van taken, rollen en verantwoordelijkheden is onvoldoende vastgelegd, onduidelijk
en/of diffuus;

— ICT-governance is onvoldoende ingericht op het verkrijgen van tijdige en betrouwbare
sturingsinformatie;

— Procedures zijn onvolwassen of worden niet nageleefd, met name op het gebied van
wijzigingen/herijkingen, escalaties en beveiliging;

— Ontbreken aan kritische reflectie en lerend vermogen (onvoldoende en/of onjuist gebruik van
instrumenten zoals audits, Gateway Reviéves/of andere evaluatie instrumenten);

— Ontbreken van project-portfoliomanagement.

a/ Belegging van taken, rollen en verantwoordelijkheden is onvoldoende vastgelegd, onduidelijk
en/of diffuus

Op grote schaal wordt geconstateerd dat projecten mislopen omdat taken, rollen en verantwoordelijk-
heden onduidelijk zijn belegd binnen projectorganisaties, tussen opdrachtgever en opdrachtnemer
en/of tussen projectorganisatie en het bestuurlijk niveau. Zo komt het voor dat sleuteldocumenten
zoals business cases of contracten geen heldere beschrijving geven van de taken, bevoegdheden en
verantwoordelijkheden van de betrokken partijen. Wanneer verantwoordelijkheden wel zijn vastge-
legd, blijken zij soms diffuus of worden de aangewezen partijen niet daadwerkelijk verantwoordelijk
gehouden voor zaken die mislopen. Wanneer verantwoordelijkheden diffuus zijn belegd bij ver-
schillende partijen is het niet mogelijk om deze partijen daadwerkelijk aansprakelijk te stellen voor

132 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Australian
Gowvernment Information Management Office (2012), Gershon (2008), House of Commons Committee of Public
Accounts (2011), Kamerstuk 1l 2007/08, 26 643, nr. 130 (Bijlage), Kamerstukken Il 2010/11, 29 350, nrs. 9 en 10,
Kappelman, McKeeman & Zhang (2006), Kundra (2010), Rekenkamer Rotterdam (2009), Schénfeld (2012), United
States General Accounting Office (GAO). (2004a), United States General Accounting Office (GAO). (2008), Victorian
Ombudsman (2011).

133 Een door de Britse overheid ontwikkelde kwaliteitstoets om programma’s en projecten op cruciale beslissingsmomenten
van de levenscyclus door te lichten.
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zaken; iedereen kijkt mee en stuurt, maar niemand voelt zich eindverantwoordelijk, of kan eindverant-
woordelijk worden gesteld. Deze onduidelijkheid in de belegging van verantwoordelijkheden kan
resulteren in onvoldoende (bij)sturing.

Enerzijds kan dit gebrek aan belegging van verantwoordelijkheden worden veroorzaakt door een
onvoldoende sterke governance. Anderzijds is het mogelijk dat ICT-projecten extra uitdagingen met
zich meebrengen ten aanzien van een goede belegging van verantwoordelijkheden. Zoals werd
uitgelegd inParagraaf IV.1.e{pagina 50) doorkruist ICT vaak verschillende vakgebieden, afdelingen

en hiérarchische structuren binnen één organisatie, waardoor de belegging van verantwoordelijkheden
vaak diffuus is. De verwevenheid van ICT laat zich (nog) moeilijk(er) vangen in (hiérarchische)
organisatie- en beslisstructuren, wat de kans op falen vergroot.

b/ ICT-governance is onvoldoende ingericht op het verkrijgen van tijdige en betrouwbare
sturingsinformatie

Toegang tot tijdige informatie van voldoende kwaliteit is een randvoorwaarde voor goede ICT-
governance. Voor ICT-projecten geldt dat opdrachtgevers, programmamanagers, projectleiders en de
rest van de projectorganisatie goede informatie nodig hebben om te kunnen sturen. Op bestuurlijk
niveau heeft de minister beleidsinformatie nodig om diens rol in te vullen. Verder behoeft de Tweede
Kamer relevante informatie om haar kaderstellende en controlerende taak te kunnen vervullen. Bij
falende projecten is ICT-governance onvoldoende ingericht op het verkrijgen en controleren van
tijdige en betrouwbare kwalitatieve en financiéle informatie. Sturings- en beheerinstrumenten zijn niet
goed vormgegeven en standaarden zijn niet volwassen, waardoor verschillende wijzen van
rapportering bestaan en de betrouwbaarheid van informatie niet gegarandeerd is en onvoldoende
getoetst wordt. Daarnaast kunnen kosten buiten beschouwing worden gelaten of wordt de voortgang
te optimistisch ingeschat en/of weergegeven (zieRatagraaf V.2.2.abp pagina 6&n V.2.10.dbp

pagina 89). Het gevolg is dat de kwaliteit van sturingsdata onvoldoende is, informatievoorziening
over de voortgang niet consistent is en onvoldoende diepgang kent om een adequaat sturings-
mechanisme te zijn voor besluitvorming. Uitdagingen en risico’s worden dan te laat gesignaleerd en
komen pas aan het licht wanneer het (tastbare) problemen zijn geworden.

c/ Procedures zijn onvolwassen of worden niet nageleefd, met name op het gebied van
wijzigingen/herijkingen, escalaties en beveiliging

In aanvulling op onvoldoende tijdige en betrouwbare sturingsinformatie blijken verschillende
procedures op het gebied van ICT-governance onvolwassen of onvoldoende nageleefd te worden. Een
gebrek aan (naleving van) procedures rondom wijzigingen/herijkingen, escalaties en beveiliging
vermindert de projectbeheersing. Herijkingen of andere wijzigingen in tijd, geld, scope of doel-
stellingen komen regelmatig voor in ICT-projecten (zie Bakagraaf V.1lop pagina 56). Onzeker-

heden in projecten vereisen regelmatige momenten voor reflectie en herijking. Procedures voor
wijzigingen en herijkingen blijken bij falende projecten incompleet en/of zijn niet in lijn met best
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practices Zo komt het voor dat er geen beschrijving is van het proces voor de totstandkoming van
nieuwe uitgangspunten. Ook zijn escalatieprocedures niet altijd helder beschreven en/of worden niet
altijd nagekomen. Hierdoor blijven problemen ‘*hangen’ in de hiérarchische lijn en worden niet of te
laat aangepakt. Bovendien is dan al onduidelijk hoe toezicht op projecten plaatsvindt, wanneer welke
correctieve acties plaats dienen te vinden en hoe verbeteringen moeten worden gemonitord. Daarnaast
wordt op het gebied van beveiliging geobserveerd dat standaarden en procedures onvoldoende
volwassen zijn of niet worden nageleefd.

d/ Ontbreken aan kritische reflectie en lerend vermogen (onvoldoende en/of onjuist gebruik van
instrumenten zoals audits, Gateway Reviews en/of andere evaluatie instrumenten)

Onvoldoende kritische reflectie in de vorm van audits, Gateway ReViemgof andere adviezen

leidt tot een grotere kans op falen van een project. Zowel ex-ante, tussentijdse als ex-post evaluaties
op het proces (bijvoorbeeld het besluitvormingsproces) of op het product (bijvoorbeeld op de kwaliteit
van de software) kunnen bijdragen aan verbeteringen in het vervolg van het project en zijn bedoeld
om de effectiviteit en efficiéntie van projecten te optimaliseren. De organisatie moet dan wel zijn
ingericht om kennis op te bouwen, te internaliseren en over te dragen.

Wanneer dergelijke vormen van kritische reflectie wél plaatsvinden bestaat het knelpunt dat onvol-
doende actie wordt ondernomen naar aanleiding van de aanbevelingen uit deze evaluaties. Toepassing
van kritische reflectie beperkt zich dan tot papierwerk en het ‘afvinken’ van lijsiglstife box

attitude). Door deze gebrekkige invulling van kritische reflectie ontbreekt het de organisatie aan
lerend vermogen. Er wordt onvoldoende lering getrokken uit eigen ervaringen of uit lessen van
vergelijkbare organisaties.

e/ Ontbreken van project-portfoliomanagement

Onvoldoende inzicht in hoe ICT-projecten binnen een organisatie zich tot elkaar verhouden leidt tot
inefficiénties en een gebrek aan lerend vermogen. Project-portfoliomanagement is een middel
waarmee de uitwisseling van inzichten, kennis en ervaring over bijvoorbeeld risicomanagement
tussen verschillende projecten kan worden gefaciliteerd. Daarnaast onderdrukt goed portfolio-
management de bestaande neiging om bij de start van ICT-projecten het wiel opnieuw uit te vinden,
waarbij software continu opnieuw wordt ontwikkeld voor dezelfde functionaliteit en onvoldoende
hergebruik van bestaande systemen plaatsvindt.

134 Een door de Britse overheid ontwikkelde kwaliteitstoets om programma’s en projecten op cruciale beslissingsmomenten
vande levenscyclus door te lichten. Zie voor meer infornfgieagraafV1.1.f/.
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V.2.6. PROFESSIONALITEIT VAN PROJECTMANAGEMENT®

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Onvoldoende gebruik van bestaande kennis, ervaring en instrumenten, alsmede ineffectieve
communicatie leiden tot een grotere kans op falen van projecten. Knelpunten ten aanzien van de
professionaliteit van projectmanagement zijn als volgt:

— Onvoldoende effectieve toepassing van erkende projectmanagementmethodieken;

— Instabiele bezetting van sleutelposities, waardoor kennis en ervaring verloren gaat;

— Risico’s van suboptimale projectstructuur, teams en communicatie.

a/ Onvoldoende effectieve toepassing van erkende projectmanagementmethodieken

Projectmanagement volgens gebruikelijke standaarden en methodieken (zoals PRINCE2 en Managing
Successful Programmes (MSP)) worden onvoldoende toegepast of zijn slechts op papier vastgesteld
bij falende projecten. Zo kan het ontbreken aan een heldere projectdefiniéring, vastgelegde besluit-
vormingsmomenten of definiéring van mijlpalen. De grip op projecten en het zicht op de voortgang
gaat hierdoor verloren, waardoor de sturing van projecten ernstig wordt bemoeilijkt.

b/ Instabiele bezetting van sleutelposities, waardoor kennis en ervaring verloren gaat

Wisselingen van personen op sleutelposities bij langdurige projecten is vaak een gegeven, maar leidt
tot verlies van kennis en ervaring. Een instabiele bezetting van sleutelposities leidt tot het risico van
onvoldoende deskundige uitvoering, sturing en toezicht. Een instabiele bezetting van sleutelposities
speelt niet enkel op projectmanagementniveau, maar ook op het bestuurlijk niveau, waar sprake is van
wisselingen van de ambtelijke en ministeriéle top over tijd alsook nieuwe invulling van de Eerste en
Tweede Kamer. Wanneer organisaties onvoldoende zijn ingericht op kennisopbouw en -overdracht
vergroten dergelijke wisselingen het risico op falen van een ICT-project substantieel.

¢/ Risico’s van suboptimale projectstructuur, teams en communicatie

De uitvoering van grote ICT-projecten vergt inzet van deskundigen met verschillende achtergronden
zoals ICT-experts (van architectuurdeskundigen tot software specialisten), juristen, inkoopspecia-
listen, projectmanagers, personen uit de bedrijfsvoering, etc. Suboptimale keuzes waarin onvoldoende
balans wordt gevonden in de optimale inzet van multidisciplinaire teams versus expertteams

135 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit: Audit Scotland (2012), Bisnez Management BV (2007),
Kappelman, McKeeman & Zhang (2006), National Audit Office (NAO). (2011c), Rekenkamer Rotterdam (2009), The
Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004), United States General Accounting Office
(GAO). (2004a), United States General Accounting Office (GAO). (2006), United States General Accounting Office
(GAO). (2008), United States General Accounting Office (GAO). (2009a,) United States General Accounting Office
(GAO). (2009b), Victorian Ombudsman (2011).

Policy Research Corporation -81-
90 van 819



Inhoudsopgave Parlementair onderzoek ICT-projecten bij de overheid

beinvloeden het succes en falen van een ICT-project. Deze keuzes kunnen overigens het resultaat zijn
van een gebrek aan beschikbaarheid van deskundigheidPdrigraaf V.2.3.clop pagina 69 en
Paragraaf V.2.11.a6p pagina 90). Een grote diversiteit aan betrokkenen kan benodigd zijn, maar ver-
groot tegelijkertijd de kans op communicatieproblemen. Doordat de teams zowel fysiek als organisa-
torisch vaak ver uit elkaar zitten, is extra aandacht voor communicatie benodigd. Zoals genoemd in
Paragraaf V.2.3.c(pagina 69) leiden grotere teams bovendien vaak tot minder productiviteit.

V.2.7. RISICOMANAGEMENT?®

Voorbereiding en uitvoering Management Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Een belangrijke oorzaak van het falen van grote ICT-projecten is een gebrek aan aandacht voor
risico’s zowel bij de aanvang, gedurende als bij oplevering van het ICT-systeem.

a/ Onvoldoende aandacht voor risicomanagement

Het gebrek aan aandacht voor risico’'s zowel bij aanvang als gedurende projecten (inclusief de
beheerfase) vergroot de kans op het falen van projecten. Risicomanagement wordt dan gezien als een
afvinkoefening {ick the boxattitude) en verantwoordelijken — indien aangewezen — hebben onvol-
doende kennis en ervaring met risicomanagement (ziePaokgraaf V.2.11.abp pagina 90). Bij

aanvang van projecten worden risico’s ten aanzien van aspecten zoals een goede projectbeheersing en
stakeholdermanagement onvoldoende geidentificeerd en vastgelegd samen met mitigerende maat-
regelen. Bij de uitvoering van projecten worden risico’s onvoldoende aangepast aan de veranderende
omstandigheden en worden onvoldoende maatregelen getroffen om geidentificeerde risico’'s te
mitigeren.

V.2.8. BETROKKENHEID EN BESLUITVORMING OP BESTUURLIJK NIVEAU®

Voorbereiding en uitvoering Managenent Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Een zichtbare betrokkenheid en stuwende kracht van het bestuurlijk niveau (senior management van
ZBO's, top van ministeries en bewindspersonen) bij een ICT-project is van cruciaal belang voor
draagvlak binnen de organisatie alsook bij externe stakeholders om de kans op slagen te vergroten.

138 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Bisnez Management BV (2007), Rekenkamer
Rotterdam (2009), The Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004).

137 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Cabinet Office
(2011), Cantarelli et al. (2010), House of Commons Committee of Public Accounts (2011), ICT en Overheids-
organisaties 2007, Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 100 (Bijlage), Office of Government Commerce (2001), Rekenka-
mer Rotterdam (2009), The Danish Board of Technology (2001), The Royal Academy of Engineering & The British
Computer Society (2004), United States General Accounting Office (GAO). (2011b).
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Gegeven dat ICT-projecten veelal naast technische consequenties, ook strategische en org
sche consequenties hebben, leidt onvoldoende betrokkenheid tot een lagere prioritering \
projecten en/of verschuiving van aandacht (door de hele organisatie). Hierdoor wordt onvo
budget vrijgemaakt, of worden budgetten gaandeweg herverdeeld ten nadele van ICT-p
Knelpunten ten aanzien van de betrokkenheid en besluitvorming op bestuurlijk niveau zijn als

— Gebrek aan kennis, interesse en tijd voor ICT-projecten op bestuurlijk niveau;

— Onduidelijke belegging en invulling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkhec
bestuurlijk niveau;

anisatori-
an ICT-
doende
ojecten.
volgt:

en op

- Onvoldoende tegenwicht en lock-in effectéhij besluitvorming.

a/ Gebrek aan kennis, interesse en tijd voor ICT-projecten op bestuurlijk niveau

Een gebrek aan kennis, interesse en tijd bij senior management en beleidsmakers voor ICT leidt tot
een grotere kans op falen van projecten. Zoals uitgeleBariagraaf IV.1.f/(pagina 50)s ICT een

domein waarbij de innovaties en mogelijkheden zich doorgaans sneller ontwikkelen dan de kennis
hieromtrent. Vraagtekens worden gezet bij het fundamenteel basisbegrip van ICT bij gebruikers,
besluitvormers en andere betrokkenen bij ICT-projecten. Doordat besluitvormers vaak zelf minder
Zijn opgegroeid met en opgeleid in de huidige mogelijkheden van ICT, hebben zij vaak relatief weinig
ervaring en begrip van de (on)mogelijkheden van het ICT-domein. Bovendien is ICT voor velen een
minder aansprekend onderwerp, waardoor een minder actieve houding ontstaat tegenover de ICT-
aspecten van projecten en mogelijk teveel wordt uitgegaan van het oordeel van technische experts.
Zorgen bestaan over de afhankelijkheid van technische experts die onvoldoende gevoel hebben bij
‘het grotere plaatje’, oftewel de doelstellingen en consequenties op organisatorisch niveau.

tla-
pen voor
mooie

Ter illustratie door mevrouw Okma (Professor aan diverse universit@itsmvoorzitter van de gezondheidszorg ger
teerd research comité van International Political Science Association): “Technische ambities zijn vaak hoog en lo
op de bestuurlijke werkelijkheid. Er heerst een ontwikkelingsdrift bij jonge ICT-ers en het ambtelijke niveau onj
functionaliteiten te creéren zonder rekening te houden met wat in praktijk echt nodig is. De ambtelijke top is welisyaar ver-
antwoordelijk, maar heeft geen expertise op ICT-gebied. Er ontstaat groepsdenken, de techniek neemt over en het resultaat
is een ‘kerstboom met allerlei toeters en bellen’.” Bron: pre-interview 19 april 2013 in het kader van het parl¢

onderzoek ‘ICT-projecten bij de overheid'.

Pmentair

Daarnaast geldt dat bestuurders maar weinig van hun tijd aan ICT (kunnen) spenderen en dat velen
hun post verlaten voordat de consequenties van hun handelen zichtbaar worden.

138 verschijnsel waarbij verkeerde besluiten niet worden rechtgezet (en projecten zonder optimale invulling worden
voortgezet) door factoren zoals sunk costs (in tijd en geld) of de behoefte aan rechtvaardiging (bijvoorbeeld vermijden
gezichtsverlies of sociale druk).

139 Associate Professor aan de Katholieke Universiteit Leuven (Belgié) en Visiting Professor aan McGill University
(Montreal, Canada), Cornell University (Ithaca, Verenigde Staten) en aan Conservatoire national des arts et métiers
(Parijs, Frankrijk).
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Ter illustratie uit het Verenigd Koninkrijk: in 2006 besteedden Senior Responsible Ownersf3R®&t Verenigd Ko
ninkrijk minder dan 20% van hun tijd aan hun SRO verantwoordelijkheden en vond na 15-18 maanden roulatle plaats.
Bron: House of Commons Committee of Public Accounts (20kffprmation and Communications Technology|in

governmentLondon: The Stationery Office Limited.

Ter illustratie uit de Verenigde Staten: In de VS bleek dat CIO’s van Amerikaanse departementen gemiddeld twee jaar hun
post bekleedden. Slechts circa 25% van de CIO’s hadden na meer dan drie jaar nog steeds dezelfde CIO-fungtie, terwijl
ICT-projecten vaak meer dan drie jaar duren. Bron: United States General Accounting Office (2011d). Federal Chief

Information OfficersOpportunities Exist to Improve Role in Information Technology Manage@A@-11-634.

Onvoldoende bestuurlijke betrokkenheid leidt ertoe dat ICT niet als prioriteit wordt gezien, er een
afwachtende houding is ten aanzien van besluitvorming, verkeerde verwachtingen bestaan ten aanzien
van wat ICT-projecten kunnen realiseren en/of verkeerde besluiten worden genomen door gebrek aan
kennis (zie ookParagraaf V.2.1lop pagina 90). De projectorganisatie voelt zich onvoldoende
gesteund en het draagvlak binnen de rest van de organisatie voor ICT-projecten is beperkt. Ten slotte
vergroot onvoldoende aansluiting tussen de verschillende niveaus (bestuurlijk, ambtelijk en project-
niveau) de kans op het falen van projecten.

b/ Onduidelijke belegging en invulling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden op
bestuurlijk niveau

In aansluiting op geidentificeerde knelpunten ten aanzien van de taken, bevoegdheden en verant-
woordelijkheden op projectniveau, zijn vergelijkbare knelpunten geidentificeerd ten aanzien van het
bestuurlijk niveau (zidaragraaf V.2.5.abp pagina 78). Een belangrijke rol op bestuurlijk niveau is

de CIO-rol op Rijksniveau en departementaal niveau. De CIO-rol is nog in ontwikkeling in
Nederland; evaluaties wijzen erop om de positie van de CIO te versterken (aansluiting bij de
Bestuursraad) en invulling van de taken van CIO’s te verbeteren (betere invulling strategie en
beleidstaken):

Daarnaast zullen keuzes die ambtenaren, bewindspersonen en beleidsmakers maken ten aanzien van
ICT-projecten (of juist niet maken) invioed hebben op de besluitvorming, beheersing en uitvoering
van ICT-projecten bij de overheid. Ook wijzigingen ten aanzien van wet- en regelgeving kunnen
invloed hebben op de functionaliteiten van een ICT-systeem. Nieuwe wet- en regelgeving ten aanzien
van een systeem kunnen leiden tot verandering van de verwachtingen en functionaliteiten van een
ICT-systeem.

140 7ie voor meer uitleg over SROParagraaf VIl.30p pagina 125.
141 |n het volgend hoofdstuldpafdstuk V1) zal nader worden ingezoomd op de rollen en beoordeling van de rol van de CIO
in Nederland.
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¢/ Onvoldoende tegenwicht en lock-in effecten bij besluitvorming

Wanneer ministers, Tweede Kamer en leveranciers geen tegenwicht voor elkaar vormen bij besluit-
vorming over ICT-projecten, kunnen onjuiste besluiten worden genomen die later niet meer gewijzigd
(kunnen) worden. Ministers tonen graag daadkracht door ambitieuze projecten te presenteren met
concrete nabije deadlines. Wanneer de Tweede Kamer onvoldoende kennis en informatie heeft over
ICT en ICT-projecten kan zij hierin onvoldoende tegenwicht bieden. Leveranciers aan de andere kant
hebben (bij voorkeur grote) opdrachten nodig voor hun voortbestaan. Na publieke uitspraken rondom
projecten worden deadlines, budgetten en intenties “een politiek feit”. Wanneer er sprake is van een
overmatige toewijding van besluitvormers aan een ineffectieve handelswijze ontdtaktiar(het

niet willen terugkomen op genomen besluiten), wat een verklarende factor is voor budget-
overschrijdingen in (civiel technische) project&De aanwezigheid van factoren zosilmkcost$*

(in tijd en geld) of de behoefte aan rechtvaardiging (bijvoorbeeld vermijden gezichtsverlies of sociale
druk) verklarerlock-in, waarbij verkeerde besluiten niet worden rechtgezet en projecten zonder opti-
male invulling worden voortgezet.

V.2.9. BETROKKENHEID EN MANAGEMENT VAN STAKEHOLDERS*

Voorbereiding en uitvoering Managenent Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen e
stakeholdermanagement deskundigheid

Grote ICT-projecten bij de overheid worden vaak gekenmerkt door bestuurlijke complexiteit met een

grote diversiteit van betrokken partijen, waarbij verschillende organisaties (centraal en degentrale
overheden, semioverheid en bedrijfsleven) samenwerken en onderling van elkaar afhankelijk|zijn. Bij

falende projecten blijkt dat er onvoldoende aandacht is voor het managen van belangen en ver-
wachtingen van stakeholders. Hierdoor ontstaat gebrek aan draagvlak, wat leidt tot problemen bij de
projectuitvoering en/of implementatie van het systeem. De aanwezigheid van belangenverstrengeling
wordt daarnaast onvoldoende (h)erkend, waardoor verdere problemen ontstaan. Stakeholder-
management is in alle fasen van het project van belang.

Knelpunten ten aanzien van stakeholdermanagement worden onderscheiden voor drie groepen stake-
holders die van belang zijn voor ICT-projecten: de interne organisatie, de externe omgeving en de
gebruikers. Knelpunten die zich kunnen voordoen:

— Onvoldoende betrekken en informeren van de interne organisatie (van projectorganisatie tot
bestuurlijk niveau);

142 Bron: Cantarelli et al. (2010).

143 Kosten die al gemaakt zijn en niet meer ongedaan te maken zijn. Het is een bekende valkuil om gemaakte kosten die niet
mea kunnen worden goedgemaakt mee te wegen bij besluiten over de toekomst.

144 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Kamerstuk I
2009/10, 29 515, nr. 320 (Bijlage), Kamerstukken Il 2010/11, 29 350, nrs. 9 en 10, Kappelman, McKeeman & Zhang
(2006), Kundra (2010), National Audit Office (NAO). (2011c), Office of Government Commerce (2001), Rekenkamer
Rotterdam (2009), The Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004), Victorian Ombudsman
(2011).
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— Knelpunten in de relatie met de externe omgeving (bijv. leveranciers/opdrachtnemers), zoals
informatieasymmetrie en verschillen in professionaliteit;

— Onvoldoende betrekken van de gebruikers, oftewel, de doelgroep voor wie het ICT-systeem wordt
ontwikkeld.

a/ Onvoldoende betrekken en informeren van de interne organisatie (van projectorganisatie tot
bestuurlijk niveau)

Het betrekken en informeren van de eigen organisatie en het bestuurlijk niveau vanaf de voorberei-
ding tot en met de uitvoering en beheerfase is van essentieel belang zodat voldoende tijd, geld, men-
sen, aandacht en draagvlak (van de eigen organisatie) voor het ICT-project kan worden gewaarborgd
(zie ook Paragraaf V.2.6 op pagina 81 en Paragraaf V.2.8 op p&@na

Eerder werd geconstateerd dat de governance onvoldoende is ingericht op het verkrijgen van tijdige
en betrouwbare sturingsinformatie en de informatievoorziening aan het bestuurlijk niveau (hoger
management en bewindslieden) en de Tweede Kamer inadequaat kan zijn. Informatie zou incompleet
en te optimistisch zijn (zie ook Paragraaf V.2.5 op pagina 78).

b/ Knelpunten in de relatie met de externe omgeving (bijv. leveranciers/opdrachtnemers), zoals
informatieasymmetrie en verschillen in professionaliteit

Knelpunten in de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer in de voorbereiding van een project
leiden er toe dat de kaders (zoals wat dient gerealiseerd te worden voor welk probleem of behoefte)
onvoldoende helder zijn, opdrachtnemers inhoudelijk niet beoordeeld kunnen worden en kansen

blijven liggen om de kennis en ervaring van de markt te benutten (zieavagraaf V.2.3op pagina

66).

Een goede invulling van de opdrachtgever-opdrachtnemer relatie bepaalt mede het succes van een
ICT-project. Als gevolg van informatieasymmetrie en verschillen in professionaliteit (kennis en
ervaring) tussen opdrachtgever en opdrachtnemer is er geen sprake van een evenwichtige dialoog en
is de opdrachtgever veelal afhankelijk van (de input van) opdrachtnemers (Raragkaaf V.2.11

op pagina 90).

¢/ Onvoldoende betrekken van de gebruikers, oftewel, de doelgroep voor wie het ICT-systeem
wordt ontwikkeld

Gebruikers van ICT-projecten zijn cruciale stakeholders in het proces. Zij zijn de doelgroep van de te
ontwikkelen systemen. De baten van het ICT-project worden gerealiseerd doordat bijvoorbeeld het
werk van de gebruikers gemakkelijker wordt of de kwaliteit van hun werk door het systeem wordt
verbeterd. Betrokkenheid van gebruikers is essentieel omdat zij de meest accurate kennis hebben van
de huidige (bedrijfs)processen die het te ontwikkelen ICT-systeem moet ondersteunen of vervangen,
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alsmede om draagvlak en vroegtijdige kennis en ervaring met de werking van het nieuwe systeem te
delen. Omdat zij bovendien de systemen moeten gaan gebruiken, is draagvlak bij hen en gevoel van
eigenaarschapgandvoorwaardelijk voor succes van het project. In falende projecten worden
gebruikers onvoldoende (vroeg) bij ICT-projecten betrokken, waardoor de projecten onvoldoende
draagvlak kennen en gebruikersverwachtingen en behoeften niet worden gerealiseerd. Hierbij dient de
kanttekening gemaakt te worden dat het correct verwoorden van gebruikersbehoeften en vertalen van
deze behoeften naar technische specificaties opzichzelfstaande knelpunten zijn Raragpiaf

V.2.3 op pagina 66).

V.2.10. PERCEPTIES EN VERWACHTINGEN TEN AANZIEN VANICT EN ICT-PROJECTEN*

Voorbereiding en uitvoering Managenent Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen
stakeholdermanagement en deskundigheid

Onvoldoende begrip bij bestuurders van de karakteristieken van het ICT-domein kunnen leiden tot

overschrijdingen van budget, uitloop van de planning en/of het niet realiseren van beoogde doel-
stellingen. Doordat betrokkenen zich te weinig bewust zijn van de specifieke aard van het ICT-
domein, overzien zij niet wat de consequenties van besluiten zijn voor de uitvoering en resultaten van
een ICT-project alsook voor het draagvlak en de inbedding in de organisatie. De knelpunten jten aan-
zien van percepties en verwachtingen versterken de eerder genoemde knelpunten ten aanzien van de
voorbereiding en uitvoering van projecten, de sturing en beheersing van projecten en de betrok-
kenheid van stakeholders. Onjuiste percepties en verwachtingen die leiden tot een grotere| kans op
falen van projecten betreffen:

— Te hoge verwachtingen van de mogelijkheden van ICT die leiden tot te omvangrijke en cagmplexe
projecten;

— Het beschouwen van ICT-projecten als enkel technische vraagstukken, waarbij onvoldoende
rekening gehouden wordt met strategische en organisatorische consequenties;

— Onvoldoende bewustzijn van onzekerheden en risico’s op termijn;

— Onvoldoende bewustzijn en sturing van culturele aspecten binnen de organisatie die |invioed
hebben op het succes van ICT-projecten.

a/ Te hoge verwachtingen van de mogelijkheden van ICT die leiden tot te omvangrijke en
complexe projecten

Zoals beschreven iHoofdstuk 1Vschept het specifieke karakter van ICT (flexibel, ontastbaar, etc.)
hoge verwachtingen van de mogelijkheden van ICT. Door een perceptie van ongelimiteerde
mogelijkheden, kunnen de wensen van (senior) management en beleidsmakers te ambitieus en

145 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Cahinet Office (2011), Holsge (2013), House
of Commons (2011), Kamerstuk 1l 2009/10, 29 515, nr. 320 (Bijlage), Kamerstuk 1l 2007/08, 26 643, nr. 100 (Bijlage),
Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 130 (Bijlage), Kundra (2010), Schénfeld (2012), The Danish Board of Technology
(2001), The Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004), Victorian Ombudsman (2011).
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omvangrijk zijn gegeven de beperkingen in beschikbare middelen, mensen en tijd. Het ontastbare
karakter van digitale systemen maakt bovendien beperkingen, uitdagingen en consequenties van
software niet (fysiek) zichtbaar, waardoor controle op de ontwikkeling van ICT-systemen wordt
bemoeilijkt en in hoge mate afhankelijk is vhaigh tech experts. ICT-enthousiasme, onvoldoende
begrip en een veelvuldig veranderend en onrealistisch ambitieniveau leiden daardoor tot te complexe
ICT-projecten met teveel risico’s.

b/ Het beschouwen van ICT-problemen als enkel technische vraagstukken, waarbij onvoldoende
rekening gehouden wordt met strategische en organisatorische consequenties

Omdat ICT veelal inspeelt op de primaire processen van organisaties, hebben ICT-projecten naast
technische consequenties ook politieke, strategische en organisatorische consequdpnéiee)(aiaf

IV.1.e/op pagina 50). Wanneer ICT-vraagstukken enkel worden gezien als technische vraagstukken
met technische consequenties, is de kans op falen groter. De onderschatting van het feit dat
veranderingen in de techniek veelal ook impact hebben op de primaire processen van een organisatie
en de manier van werken, leidt tot een incomplete aanpak van ICT-projecten. Wanneer ICT-projecten
te veel vanuit een technisch perspectief worden benaderd, worden de niet-technische succesfactoren
van een project onderschat, zoals organisatorische transitie, verandering in de bedrijffsprocessen,
maatschappelijke impact (voor burgers en bedrijven), politiek klimaat en/of het juridisch kader.

Onvoldoende aandacht voor het (organisatorische) kader waarin het project zich afspeelt en de
afhankelijkheden die bestaan ten aanzien van bijvoorbeeld wet- en regelgeving, leidt er toe dat
conseqguenties onvoldoende in beeld worden gebracht en projecten tijdens uitvoering complexer
worden.

¢/ Onvoldoende bewustzijn van onzekerheden en risico’s op termijn

De doorlooptijd van projecten met een substantiéle ICT-component is doorgaans meerjarig. Gezien de
snelheid van technologische ontwikkelingen is het onmogelijk om jaren van te voren te kunnen
voorspellen welke subsystemen en technische specificaties het meest geschikt zijn om de
projectdoelstellingen te realiseren. In andere domeinen is deze onzekerheid minder prominent
aanwezig en zijn zowel de projectcycli als levensduur vaak vele malen groter. Dit heeft gevolgen voor
de wijze waarop ICT-projecten dienen te worden ingericht en de wijze waarop besluitvorming
omtrent techniek moet plaatsvinden. De technologische cyclus sluit vaak niet goed aan op de langere
cyclus van bijvoorbeeld veranderings- en besluitvormingsprocessen bij de overheid.

Bij de keuze voor de software moet bovendien — gezien de kortere levensduur — rekening worden
gehouden met de effectiviteit op de lange termijn en het gemak waapgeslingnaar een nieuw
systeem of uitbreiding van subsystemen kan plaatsvinden. Wanneer hier geen rekening mee wordt
gehouden, ontstaat het gevaar dat een ICT-project wordt ingehaald door de tijd en zijn de geboden
oplossingen onvoldoende en snel achterhaald.
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Zoals beschreven iRaragraaf 1V.1.d/(pagina 49) zijn fouten in software eerder de regel dan de
uitzondering. Het besef dat ICT-systemen altijd wel fouten bevatten heeft gevolgen voor de invulling
van het projectplan en de doorlooptijd. Dit besef blijkt echter niet altijd aanwezig te zijn, waardoor
onvoldoende rekening wordt gehouden met factoren zoals hoge inspanning om eventuele aanpas-
singen door te voeren, onvoorziene vertragingen, testen en verbeteringen naar aanleiding van testen.

Daarnaast dient ten slotte rekening gehouden te worden dat als gevolg van (onvoorziene)
veranderingen wijzigingen in een ICT-project mogelijk moeten kunnen zijn. Dit vergt aanpassings-
vermogen om projectdoelstellingen te behalen in het licht van de nieuwe ontwikkelingen en realiteit.
Het vasthouden aan originele functionaliteiten en resultaten in een veranderende omgeving leidt
mogelijk tot een suboptimale oplossing voor het probleem. Tegelijkertijd moeten de originele
doelstellingen (het waarom) voor ogen worden gehouden om te voorkomen dat het project doelloos en
slechts reactief op de omgeving wordt (zie &alkagraaf V.2.1.abp pagina 60). Deze balans tussen
enerzijds resultaatgerichtheid en koersvastheid en anderzijds aanpassingsvermogen blijkt bij veel
falende projecten niet aanwezig.

d/ Onvoldoende bewustzijn en sturing van culturele aspecten binnen de organisatie die invioed
hebben op het succes van ICT-projecten

Culturele aspecten kunnen ten grondslag liggen aan het succes of falen van een ICT-project. Wanneer
een organisatie bijvoorbeeld veelvuldig projecten uit laat lopen in de tijd, over budget laat gaan of
snijdt in de scope om deadlines en budgetbeperkingen te garanderen, ontstaat een stilzwijgende
‘acceptatie’ van deze tekortkomingen. Gecombineerd met een bewuste of onbewuste desinteresse
voor ICT, is het mogelijk dat onvoldoende aandacht — in termen van capaciteit, middelen, toezicht —
wordt besteed aan ICT-projecten. Een dergelijke organisatiecultuur waarin een stilzwijgende
acceptatie van falermuuted acceptance of failyréeerst, zal minder in staat zijn om een volgend
project wél binnen tijd, budget en met de afgesproken functionaliteit en kwaliteit af te leveren.

lllustratie door de heer Kamphuis (ICT-architect en ICT-strategie adviseur): “Mensen worden ook niet belopnd om

moeilijke vragen te stellen. Het is daarom heel begrijpelijk dat op de lagere niveaus, als de kennis er al is, die niet wordt uit-
genut, want dat wordt meestal actief afgestraft.” Bron: Kamerstuk 11 2011/12, 33 326, nr. 2. Verslag van een expeftmeeting,
Parlementair onderzoek ICT-projecten bij de overheid

ICT-enthousiasme en over-optimisme kunnen leiden tot een cultuur die zich kenmerkt door een
onvoldoende constructief kritische houding en waarin problemen onbesproken en dus onopgelost
blijven.
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V.2.11. INZET VAN ERVARING EN DESKUNDIGHEID BIJ ICT-PROJECTEN*“®

Voorbereiding en uitvoering Managenent Besluitvorming en Verwachtingen, ervaringen
stakeholdermanagement en deskundigheid

Gebrek aan de juiste kennis (ten aanzien van ICT, financién, project- en procesmanggement,

juridische expertise, etc.) op de juiste plekken en op de juiste momenten, draagt bij aan problemen bij
de opzet, de uitvoering en het toezicht op ICT-projecten. Knelpunten ten aanzien van de inzet van
ervaring en deskundigheid bij grote ICT-projecten bij de overheid zijn de volgende:

— Onvoldoende en/of suboptimale inzet van ervaring en deskundigheid tijdens projectuitvoe
-management;

— Gebrek aan interne deskundigheid binnen de overheid.

a/ Onvoldoende en/of suboptimale inzet van ervaring en deskundigheid tijdens projectuitvoering
en -management

Onvoldoende ervaring en deskundigheid van projectleiders en projectteams, beperkte tot geen inzet
van projectspecialisten (zoals architectuurspecialisten en externe auditors) en onvoldoende afstem-
ming tussen verschillende disciplines (ICT-expertise versus projectmanagement versus bedrijfs-
voering) vergroten de kans op het falen van ICT-projecten.

Wanneer technische experts te weinig gevoel hebben bij de bedrijfsvoering, zijn ze onvoldoende in
staat om de vertaalslag te maken van organisatorische doelstellingen naar technische specificaties. De
techniek wordt dan een doel op zichzelf, waarbij de link naar bedrijffsmatige aspecten verloren gaat.
Daarnaast is het mogelijk dat wanneer technische experts in projectmanagementposities worden
geplaatst, ze de specifieke vaardigheden die benodigd zijn voor projectmanagement missen. Zo kun-
nen skills op het gebied van risicomanagement en de financiéle beheersing van projecten ontbreken.

Ervaren projectmanagers aan de andere kant kunnen technische (basis)kennis missen om problemen
van technische aard tijdig te kunnen herkennen en op te lossen. Technische problemen worden dan
pas ontdekt of onderkend wanneer zij zich uiten in functionele (en dus organisatorische) problemen en
zijn dan al verder gevorder®aragraaf IV.1.f/(pagina 50) omschreef reeds de lage maturiteit van
ICT-kennis in termen van zowel fundamentele basiskennis (van niet-experts) als het gebrek aan
specialistische expertise in de gehele ICT-sector.

146 De knelpunten voor dit thema komen onder meer uit de volgende bronnen: Audit Scotland (2012), Australian
Gowvernment Information Management Office (2012), Bisnez Management BV (2007), Gershon (2008), House of
Commons Committee of Public Accounts (2011), Kamerstuk Il 2011/12, 26 643, nr. 211, Kappelman, McKeeman &
Zhang (2006), Kundra (2010), National Audit Office (NAO). (2011d), Office of Government Commerce (2001), The
Danish Board of Technology (2001), The Royal Academy of Engineering & The British Computer Society (2004),
Victorian Ombudsman (2011) en Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) (2011b).
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Naast technische expertise, projectmanagement vaardigheden en kennis van de bedrijfsvoering vergen
grote projecten ook andere disciplines als juridische expertise, financiéle expertise en markt- en
inkoopkennis. Beperkte of geen multidisciplinariteit leidt tot een gebrek aan creativiteit en/of controle
op een project.

Gebrek aan inzet van de juiste kennis en ervaring moet zowel aan de kant van de opdrachtgever als
van de opdrachtnemer worden voorkomen. Het groeiend tekort aan ICT-deskundigheid in de ICT-
sector, zoals beschreven Paragraaf 1V.1.f/ (pagina 50) kan in de toekomst (nog) grote(re)
problemen veroorzaken voor ICT-projecten bij de overheid. Wanneer een organisatie bovendien
onvoldoende is ingericht op kennisopbouw ([Rmragraaf V.2.5.dbp pagina 80) zal de kennis die

wel wordt opgedaan onvoldoende duurzaam worden ingezet, oftewel er is een gebrek aan collectief
geheugen.

b/ Gebrek aan interne deskundigheid binnen de overheid

Overheidsorganisaties in binnen- en buitenland hebben een gebrek aan ICT-deskundigen. Het
aantrekken en behouden van ICT-deskundigen is lastig. Het gebrek aan interne deskundigheid om
goed opdrachtgeverschap in te vullen en functionaliteiten te kunnen formuleren en te beoordelen leidt
tot een (te) sterke afhankelijkheid van extern ingehuurd personeel, dat mogelijk minder gevoel heeft
bij de organisatie en slechts voor een korte termijn aan de organisatie is verbonden. Door de inhuur
van externen bouwt de interne organisatie daarbij zelf geen kennis en ervaring op en blijft de
afhankelijkheid in stand. Het collectief geheugen van de overheid komt hierdoor (verder) in het
gedrang en er ontstaat een verdere informatieasymmetrie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer,
waardoor de opdrachtgever geen volwaardige gesprekspartner kan zijn voor de opdrachtnemer.
Wanneer een opdrachtgever onvoldoende deskundig is om een ‘gezond’ kritische houding aan te
nemen ten opzicht van een opdrachtnemer, ontstaat een perverse prikkel voor de opdrachtnemer om
bijvoorbeeld langer dan nodig aan het werk te zijn voor de opdrachtgever. Echter, zoals eerder gezegd
(onder meeParagraaf V.2.5.dbp pagina 80) kent ook de private sector een groeiend tekort aan ICT-
deskundigheid. De vraag kan worden gesteld hoe de overheid aan deskundigheid kan komen als ook
de mogelijkheden van inhuur (ondanks de potentiéle onwenselijke bijwerkingen van afhankelijkheid)
beperkt blijken.

lllustratie door de heer Weijman (oprichter en managing director AET Europe): “Wij worden nu geconfronteerd met een
overheid die inhoudelijk geen gesprekspartner is, die wordt vertegenwoordigd door juristen die alleen naar de vorm, en niet
naar de inhoud kijken.” Bron: Kamerstuk Il 2011/12, 33 326, nr. 2. Verslag van een expertnirzetamgentair onderzoe
ICT-projecten bij de overheid

In een onderzoek naar de ICT-deskundigheid van de Britse overheid wordt niet alleen geconcludeerd
dat ICT een vakgebied is dat sterk in ontwikkeling is, waarbij grote tekorten en toekomstige behoeften

worden gezien in het hebben van onder meer architectuurdeskundigen, beveiligingsdeskundigen, ICT-
projectmanagers en inkoopspecialisten. Daarnaast wordt een gebrek gezien in deskundigen in con-
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tract- en stakeholdermanagement. Een gebrek aan ICT-expertise binnen de Britse overheid wordt
gezien als serieuze aangelegenkfeid.

Naast het eerdere knelpunt van gebrek aan interesse en tijd op bestuurlijk niveau, wordt ook een
gebrek aan technische kennis van ICT onderkend (ziPaokgraaf V.2.8op pagina 82). Door dit

gebrek worden onjuiste besluiten genomen of bestaat juist terughoudendheid in het nhemen van
besluiten. Hierdoor worden problemen niet (op tijd) herkend, worden onrealistische eisen gesteld
gezien de beperkingen in tijd, geld, middelen en/of worden niet-functionele eisen onvoldoende
gespecificeerd (denk aan: beveiliging). Hoewel senior management en beleidsmakers het belang van
ICT expliciet onderkennen, vertaalt dit zich nog altijd onvoldoende in acties zoals het specificeren van
(niet-)functionele specificaties of het investeren in ICT-vaardigheden.

V.3. CONCLUSIES: BEANTWOORDING ONDERZOEKSVRAAG 3

Dit hoofdstuk heeft de vraag beantwoord: wat zijn de belangrijkste oorzaken van problemen bij ICT-
projecten bij de overheid?

ICT-projecten bij de overheid kenmerken zich veelal door een lange projectduur, grote bestuurlijke
complexiteit, focus op maatschappelijke belangen en de uitvoering binnen een politieke context. Deze
kenmerken hebben invioed op het verloop van ICT-projecten en daarmee op de kans van succes of
falen!*® Uit literatuuronderzoek is gebleken dat de belangrijkste onderliggende oorzaken van
problemen bij ICT-projecten bij de overheid onder te verdelen zijn rond elf thema’s:

1) Onderbouwing en monitoring van investeringsbeslissingen en projectdoelstellingen;
2) Opzet, monitoring en verloop van planningen, budgetten en scope van activiteiten;
3) Keuzes ten aanzien van het ontwerp en de realisatie van de ICT-component;

4) Invulling van opdrachtgeverschap in aanbesteding en contractmanagement;

5) Maturiteit van ICT-governance;

6) Professionaliteit van projectmanagement;

7) Risicomanagement;

8) Betrokkenheid en besluitvorming op bestuurlijk niveau;

9) Betrokkenheid en management van stakeholders;

10) Percepties en verwachtingen ten aanzien van ICT en ICT-projecten;

11) Inzet van ervaring en deskundigheid bij ICT-projecten.

147 National Audit Office (NAO). (2011d).
148 De kenmerken van ICT-projecten bij de overheid zijn echter niet automatisch te definiéren en beschouwen als faalfacto-
ren voor ICT-projecten.
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Deze elf thema’s zijn onderling sterk gerelateerd in termen van wederzijds oorzaak en gevolg en
onder te verdelen in vier groepen: (1) de voorbereiding en uitvoering van projecten, (2) het
management van projecten, (3) besluitvorming en stakeholdermanagement en (4) de verwachtingen,
ervaringen en deskundigheid van betrokkenen. Voor een overzicht van de elf thema's en de
belangrijkste onderliggende oorzaken van problemen bij ICT-projectelabel 6in Bijlage 5:
Overzicht oorzaken van problemen bij ICT-projecten.

Een aantal observaties kan worden gedaan op basis van de geidentificeerde oorzaken van problemen
bij ICT-projecten bij de overheid. Ten eerste valt op dat de problemen met ICT-projecten niet alleen

al sinds geruime tijd bekend zijn, maar ook dat er grote overeenstemming is in de literatuur over de
onderliggende oorzaken. Met andere woorden, de onderliggende oorzaken die ten grondslag kunnen
liggen aan het falen van ICT-projecten zijn grotendeels lang en breed bekend

Ten tweede valt op dat een groot deel van de oorzaken kan worden herf@idbtetnen in de
voorbereidingsfaseen een gebrek aaxecutiekracht Het simpelweg weten waar je naar toe gaat,

wat je gaat doen en hoe je daar gaat komen lijkt te vaak afwezig, waardoor projecten al vrij snel
stuurloos worden. Het belang van een goede voorbereiding wordt te vaak onderschat, met als gevolg
dat problemen zich reeds in een vroeg stadium manifesteren en tijdens de uitvoering tot verdere uiting
komen in problemen zoals systemen die niet werken, vertraagde opleveringen of ontevreden
gebruikers. In de voorbereidingsfase moet aandacht zijn voor de bekende valkuilen aangaande ICT-
projecten zoals: onderschatting van de complexiteit, onvoldoende begrip van de tauisnekch

tussen tijd, geld, kwaliteit en scope en onderschatting van de impact op de organisatie. VVooruitlopend
op het casusonderzoek wordt geconstateerd dat de genoemde problemen die ontstaan in de
voorbereidingsfase ook tijdens de uitvoering moeizaam of niet worden opgelost.

Ten derde valt uit het literatuuronderzoek op dat er een structureel gebrekpiojaatdiscipline

tijdens de uitvoering van falende projecten; de basisbeginselen voor een goede projectbeheersing —
zicht en sturing op tijd, geld en kwaliteit — zijn niet op orde. Hoewel handvatten voor governance,
projectmanagement en risicobeheersing geen recente uitvindingen zijn, lijden ICT-projecten nog altijd
aan problemen die hun oorsprong kennen in onvoldoende projectdiscipline. Deze observatie doet
vermoeden dat er onvoldoende aandacht is voor een goede sturing op het proces. Des te meer van-
wege het feit dat ICT een ontastbaar karakter heeft, is het een grotere uitdaging om zicht te houden op
de voortgang en resultaten. Projectdiscipline is daarom van essentieel belang. Continue alertheid voor
het maken van bewuste keuzes met het oog op de visie, strategie en randvoorwaarden (bijvoorbeeld
kwaliteitseisen of budget) is noodzakelijk om ICT-projecten effectief te kunnen beheersen in een snel
veranderende omgeving.

Het gebrek aarkennis en specifieke culturele aspectemormen een belangrijke onderliggende
oorzaak voor inadequate besluitvorming op operationeel, tactisch en strategisch niveau, zowel tijdens
de voorbereiding als de uitvoering van ICT-projecten. Gebrek aan gedegen basiskennis op tactisch en
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strategisch niveau leidt tot besluitvorming zonder kennis en onvoldoende zicht op consequenties.
Gebrek aan specialistische deskundigheid op operationeel niveau leidt tot onvoldoende kwalitatief,
efficiént, gedragen en/of effectieve systemen. Kennisopbouw is echter een kostbare zaak die bewust
en met veel aandacht moet worden aangepakt: wanneer kennis wordt opgedaan, moet deze worden
opgeschreven, overgedragen en in een andere situatie tot verbeterde realisatie leiden. Dit vergt
verankering in zowel de inrichting (processen, procedures, organen, etc.) als de cultuur van een
organisatie. Culturele en gedragsaspecten zoals een ‘afvinklijsties-mentdideithé boxattitude),

het niet willen terugkomen op genomen besluitenkin), stilzwijgende acceptatie van falemifted
acceptance of failuje de populariteit van grote zichtbare projecten en de neiging om problemen niet
aan te kaarten, verhinderen een succesvolle uitvoering en beheersing van ICT-projecten bij de
overheid. Kennisopbouw en -behoud worden verder gecompliceerd door wisselingen op cruciale
sleutelposities (zoals programma- en projectleiders) binnen een ICT-project.

De in dit hoofdstuk beschreven elf thema’s vormen een kapstok voor het casusondef2eek3lis
nagegaan welke oorzaken voor problemen in de verschillende casus kunnen worden geidentificeerd.
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VI. BELEIDSINSTRUMENTEN, KADERS EN NORMEN BIJ DE
RIJKSOVERHEID

Dit hoofdstuk beantwoordt de volgende onderzoeksvragen:
— Wat zijn de huidige beleidsinstrumenten, kaders en normen in Nederland?

— Wat beogen deze maatregelen op te lossen?

Om deze onderzoeksvraag te beantwoorden wordt een overzicht geboden van de maatregelen die
reeds in Nederland bestaan ten behoeve van de beheersing van ICT-projecten.

VI.1. ONTWIKKELINGEN BIJ DE RIJKSOVERHEID

In de afgelopen jaren zijn verschillende beleidsinstrumenten, kaders en normen opgesteld ten aanzien
vande uitvoering, beheersing en het toezicht op (grote) ICT-projecten bij h&t.Rigragraafa/ tot

en metParagraaf k/geven een korte toelichting op de genomen maatregelen. Onderstaand volgt een
beknopt chronologisch overzicht van het beleid van de afgelopen vijf jaar rond grote ICT-projecten
bij het Rijk.

Na onderzoek van de Algemene Rekenkamer in 2007 en 2008 heeft de minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) als (toenmalige) systeemverantwoordelijke minister voor ICT
diverse maatregelen ingevoerd om grote ICT-projecten bij de overheid en bijbehorende informatie-
voorziening beter te kunnen beheersen. Zo zijn in 2008 uniforme minimumnormen (kaderstellende
maatregelen) voorgesteld voor projectplannen, reviews en architectuur van grote ICT-projecten.
Daarnaast krijgt de Tweede Kamer vanaf 2008 jaarlijks een overzicht van lopende ICT-projecten en is
een voorstel gedaan voor een meer gestructureerde inrichting van het ClO-stelsel bij de ministeries.
Bovendien is aangegeven dat er gekeken wordt naar verbetering van samenwerking met de markt en
verdere professionalisering van het curriculum voor de ambtelijke orgafis#tie2009, 2010 en

2011 vonda evaluaties plaats en zijn verbeteringen voorgesteld voor de geimplementeerde maat-

149 De ontwikkelingen binnen de Rijksoverheid zijn bestudeerd voor de afgelopen vijf jaren (vanaf 2008).
150 Bronnen: Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 121, Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 128, Kamerstuk 1l 2008/09, 26 643,
nr. 135.
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regelen door de minister van BZK.In november 2011 presenteerde de minister van BZK de I-
strategie Rijk met als één van de ambities een verdere verbetering van de beheersing van grote ICT-
projecten van de overhei@dSinds november 2012 is de minister voor Wonen en Rijksdienst (W&R)
verantwoordelijk voor het ICT-beleid in de Rijksdiefst,

Ondestaande maatregelen zullen in het onderliggende hoofdstuk worden beschreven:
a/ Regeling Grote Projectéfy

b/ Rol van de ministers bij grote ICT-projecten;

¢/ Inrichting van het CIO-stelsel;

d/ Project-portfoliomanagement;

e/ Rapportage van grote ICT-projecten aan de Kamer;

f/ Reviews, evaluaties en toetsen voor grote ICT-projecten;

g/ Programma- en projectdocumentatie voor grote ICT-projecten;

h/' Architectuurstandaarden;

i/ Standaarden ten aanzien van informatiehuishouding, privacy en beveiliging;
I Professionalisering bij het Rijk;

k/ Sourcing® en relatie met de markt.

a/ Regding Grote Projecten

Het parlementair onderzoek ‘Infrastructuurprojecten’ (de tijdelijke commissie Infrastructuurprojecten,
ook bekend als de Commissie-Duivesteijn) heeft geleid tot een vernieuwing van de Regeling Grote
Projectert®® Hoewel deze regeling niet ICT-specifiek is, kan de Kamer besluiten tot de aanwijzing
van een ICT-project als een Groot Project indien zij van mening is dat haar controlerende taak vereist
dat meer toegesneden informatievoorziening noodzakelijk is. Door toepassing van de Regeling Grote
Projecten kan worden voortgebouwd op de lessen en ervaring met meerjarige complexe projecten van
(onder meer) grote infrastructuurprojecten.

De aanwijzing van een Groot Project vindt plaats op basis van de volgende overw&gingen:
— Eris sprake van een niet routinematige, grootschalige en in de tijd begrensde activiteit;

- Het Rijk draagt alleen of grotendeels de verantwoordelijkheid voor het project;

151 Bronnen: Kamerstuk Il 2008/09, 26 643, nr. 141, Kamerstuk Il 2008/09, 26 643, nr. 142, Kamerstuk 1l 2009/10, 26 643,
nr. 144, Kamerstuk 1l 2009/10, 26 643, nr. 148, Kamerstuk Il 2010/11, 26 643, nr. 172.

152 Bron: Kamerstuk 11 2011/11, 26 643, nr. 216.

153 Bron: Kamerstukken 11 2012/13, 33 584, nrs. 1 en 2.

154 De Regeling Grote Projecten is op 22 juni 2006 door de Tweede Kamer opnieuw vastgesteld (dus vo6r 2008). Gezien de

relevantie van de Regeling Grote Projecten is deze maatregel toegevoegd aan de onderzoeksscope.

Proces waarbij bepaald wordt of werkzaamheden zelf worden gedaan, in samenwerking met anderen worden uitgevoerd

of worden uitbesteed aan een overheidsorganisatie of marktpartij.

136 Bron: Kamerstuk Il 2005/06, 30 351, nr. 3.

157 voor de aanwijzing van een Groot Project wordt advies gevraagd aan de commissie voor de Rijksuitgaven.

155
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— Er zijn substantiéle financiéle gevolgen en/of aanmerkelijke uitvoeringsrisico’s aan het project
verbonden;

— Er zijn belangrijke gevolgen voor de samenleving of de Rijksdienst aan het project verbonden;
— Eris sprake van toepassing van nieuwe technologieén of financieringsconstructies;

— Eris sprake van een in organisatorisch opzicht complex besturings- en uitvoeringsproces.

Wanneer een ICT-project als Groot Project is aangewezen moet worden voldaan aan de

informatievoorziening zoals voorgeschreven in de regeling. Onder meer wordt gesteld:

— Dat bij aanvang van een project een basisrapportage dient te worden opgesteld, bestaande uit onder
meer de volgende elementen: doelstellingen van het project (en toetsbaarheid van de
doelstellingen, die specifiek, meetbaar, realistisch en tijdgebonden moeten zijn) besluitvormings-
momenten en betrokkenheid van de Tweede Kamer, reikwijdte van het project, planning,

financién, kosten-batenanalyse (KBA), risicoanalyse, wijze van projectbeheersing (bijvoorbeeld
procedure en tijdstip van evaluaties), etc.;

— Dat ten minste eenmaal per half jaar voortgangsrapportages worden uitgebracht;

— Dat ten minste eenmaal per jaar accountantsrapporten (door een interne auditdienst of openbaar
accountantskantoor) worden uitgebracht met een oordeel over de kwaliteit en volledigheid van de
financiéle en niet-financiéle informatie in de voortgangsrapportage en over de beheersing en het
beheer van het project;

— Dat grote projecten kunnen bestaan uit de volgende fasen: initiatiefase, uitwerkingsfase,
uitvoeringsfase en realisatie-/exploitatiefase.

— Dat de beéindiging van aan Groot Project dient te worden aangevraagd en gepaard gaat met een
eindevaluatie.

b/ Rol van de ministers bij grote ICT-projecten

In november 2011 presenteerde de minister van'BZi¢ I-strategie Rijk waarin onder meer de
anbitie wordt geuit om de beheersing van grote en risicovolle ICT-projecten te verZ8rg§ems
novenber 2012 is de minister voor Wonen en Rijksdienst (W&R) verantwoordelijk voor het ICT-
beleid in de Rijksdienst, waaronder de uitvoering van de I-straté@peerpunten betreffen de kwa-

liteit van de aansturing van grote ICT-projecten, de kwaliteit van het opdrachtgeverschap en de
ambtelijke advisering binnen de ministeries inzake ICT.

Ministers van de verschillende departementen zijn zelf primair verantwoordelijk voor de ICT-
projecten en informatievoorziening bij hun departement. De ministers zijn daarbij wel gebonden aan

158 \oorheen systeemverantwoordelijk voor het ICT-beleid in de Rijksdienst.

159 De |-strategie Rijk kent drie ambities: (1) de samenhang in ICT-voorzieningen en infrastructuur verbeteren, (2) een plat-
form realiseren dat tijd-, plaats- en apparaatonafhankelijk (samen)werken op een veilige en vertrouwde manier mogelijk
maakt en (3) de beheersing van grote en risicovolle ICT-projecten verzorgen. (Bron: Kamerstuk 1l 2011/12, 26 643, nr.
216).

160 Bron: Kamerstukken 11 2012/13, 33 584, nrs. 1 en 2.
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alle formeel van kracht zijnde afspraken ten aanzien van generieke ICT-voorziéhiagegrote
ICT-projecten. Het kabinet heeft aangegeven geen voorstander te zijn om één minister verantwoorde-
lijk te maken voor ICT-projecten, omdat dit leidt tot onduidelijkheid, vergroting en complicering van
ambtelijke aansturing en toename van overlegstructuren. Bovendien kan dit leiden tot vragen over de
integrale verantwoordelijkheid van de minister van een departement gegeven het feit dat ICT-
projecten onderdeel zijn van de beleids- en bedrijffsvoering van een depattément.

¢/ Inrichting van het CIO-stelsel

In december 2008 stelde de minister van BZK dat voor alle departementen er een Chief Information
Officer®* (CIO)-rol — niet per se als aparte functie — op hoog ambtelijk niveau zal worden belegd. De
verantwoordelijkheden van iedere departementale CIO betreffen:

— De CIO heeft tot taak de ambtelijke en politieke leiding gevraagd en ongevraagd te adviseren over
de doelstelling, uitvoering, kosten en risico’s van grote ICT-projecten;

— De CIO geeft een oordeel over ICT-projecten tijdens de start en op kritieke momenten tijdens de
uitvoering;

— De CIO kan als opdrachtgever namens de Bestuursraad functioneren voor generieke depar-
tementale ICT-voorzieningen;

— De CIO is verantwoordelijk voor het opstellen en actueel houden van de departementale strategie
en visie op ICT. Daarnaast onderhoudt en ontwikkelt de CIO de departementale architectuur op
basis van het Model Architectuur Rijksdienst (MARIJ). Daarbij ziet hij toe op de naleving van de
rijksbrede standaarden;

— De CIO is verantwoordelijk voor toezicht op de naleving van de rijksbrede kaders binnen het
ministerie;

— De CIO bewaakt de samenhang in informatievoorziening en ICT-projecten binnen een ministerie
door applicatie- en project-portfoliomanagement;

— De CIO stelt eisen aan projectbeheersingsmethodieken en ondersteunt audits, reviews en second
opinions.

Naast de CIO’s op departementaal niveau bestaat er ook een CIO voor het Rijk. De CIO Rijk is de
directeur Informatiseringsbeleid Rijk van het ministerie van BZK. Er is een ClO-beraad (de
Interdepartementale Commissie Chief Information Officers (ICCIO)) ingesteld met de CIO Rijk als
voorzitter en de departementale CIO’s als leden. Dit beraad codrdineert de informatievoorziening en
het ICT-beleid van de Rijksdienst, borgt het rijksbrede beleid en doet voorstellen voor de
ontwikkeling van nieuwe kaders en standaarden.

181 Generieke ICT-voorzieningen zijn de digitale systemen die generiek zijn voor een organisatie(deel) zoals rekencentra.
Hiervoor gelden veelal bepaalde standaarden omtrent bijvoorbeeld architectuur en beveiliging.

162 Bronnen: Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 121, Kamerstuk Il 2009/10, 26 643, nr. 144, Kamerstuk 1l 2009/10, 26 643,
nr. 148.

163 Bron: Kamerstuk Il 2008/09, 26 643, nr. 135.

184 Hooggeplaatste professional verantwoordelijk voor de informatietechnologie en -systemen binnen een organisatie.
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Begin 2011°°* kwam uit een evaluatie van de genomen maatregelen voor een betere beheersing van
grote ICT-projecten het belang van intensivering van de eerdere beheersmaatregelen naar voren.
Conclusies waren onder andere dat er meer aandacht nodig is voor de inrichting en het functioneren
van project-portfoliomanagement. Hiertoe is een versterking van het gezag van de departementale
ClO’s en hun positie in project-portfoliomanagement nodig. Daarnaast dient de afstemming tussen
enerzijds de CIO’s en de CIO Rijk en anderzijds de opdrachtgevers verbeterd te worden. Nadere
aanvulling en concretisering van de verantwoordelijkheden en taken van de departementale CIO’s en
CIlO Rijk door de minister van BZK betreffen onder meer:

— De opdrachtgevers zijn primair verantwoordelijk voor hun projecten en verstrekken informatie aan
de departementale CIO, zodat deze zijn rol kan vervullen;

— In het vervolg zal een project niet kunnen starten of voortgezet worden zonder een positief oordeel
van de CIO over een project. Het oordeel van de CIO wordt gegeven vanuit de rol van de CIO en
richt zich daarmee vooral op de inrichting van de organisatie en governance, de kosten en de
risico’s, de aansluiting op de departementale projectenportfolio, op de toepassing van rijksbrede en
departementale architectuur en standaarden en het gebruik van projectbeheersingsmethodieken en
externe kwaliteitstoetsen;

— De CIO Rijk ontvangt bij de voorgenomen start een afschrift van het projectplan, het oordeel van
de departementale CIO en zijn toetsing aan de rijksbrede afgesproken kaders. De CIO Rijk
ontvangt ook een afschrift van een tussentijds oordeel over de voortzetting van een project;

— De CIO Rijk neemt de verstrekte informatie van betreffende projecten op in de jaarlijkse
rapportage aan de Kamer, bevestigt de toetsing van de departementale CIO aan de rijksbrede
kaders en heeft de bevoegdheid deze te accorderen. Voorts beziet de CIO Rijk voor een nieuw
project de mogelijkheid van hergebruik van generieke componenten vanuit andere projecten, ook
van andere ministeries;

- In geval van een negatief oordeel door de departementale CIO wordt dit geagendeerd voor het
bevoegd bestuursorgaan binnen het ministerie. Het bevoegd gezag, zoals de secretaris-generaal
(SG) van het betrokken ministerie, kan dit oordeel beargumenteerd terzijde leggen;

— De CIO is verantwoordelijk voor een adequaat beheer van de departementale projectenportfolio en
informeert de Bestuursraad of, waar dit aan de orde is, het bevoegd bestuursorgaan;

— De CIO draagt zorg voor een permanent proces waarin projecten met een ICT-component worden
geidentificeerd en — met vermelding van hun risicoprofiel — centraal binnen het ministerie worden
geregistreerd en periodiek gemonitord. De departementale CIO ziet toe op de zorgvuldige
vaststelling en actualisatie van de risicoprofielen.

Ten aanzien van het ClO-beraad en afstemming tussen departementale CIO’s en CIO Rijk is
verduidelijkt dat®®

- In het kader van de uitbouw van een gestandaardiseerde rijksbrede ICT-infrastructuur, wordt de
bedrijfsvoering, de aanschaf en het gebruik van software zoveel mogelijk geharmoniseerd. Daartoe
worden voornemens voor investeringen door de CIO’s collegiaal uitgewisseld in het
interdepartementale overleg;

165 Bron: Kamerstuk Il 2010/11, 26 643, nr. 172.
165 Zie voetnootl65.
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— De lessen en best practices vanuit de grote en risicovolle ICT-projecten worden door de CIO’s
jaarlijks gezamenlijk in onderlinge samenhang besproken.

d/ Project-portfoliomanagement

Eén van de verantwoordelijkheden van de departementale CIO is het bewaken van samenhang in
informatievoorziening en ICT-projecten binnen een ministerie door project-portfoliomanagement.
Daarnaast houdt de CIO zicht op de type applicaties en ICT-systemen binnen een ministerie. De CIO
Rijk overziet de samenhang van ICT-projecten tussen de ministéries.

Voor het portfoliomanagement van projecten met een ICT-component zijn rijksbrede afspraken
gemaakt over de inrichting van het proces. Dit proces betreft het inventariseren, (her)prioriteren en
selecteren van projecten, de voortgangsbewaking, risicobeheersing en de evaluatie. De afspraken voor
het project-portfoliomanagement zijn opgenomen in het Handboek Portfoliomanagement Rijk voor
projecten met een groot ICT-compon&ht

e/ Jaarlijkse rapportage van grote ICT-projecten aan de Kamer en het ICT-dashboard

In juni 2007 heeft de Kamer via de motie Hessels gevraagd om een inventarisatie van alle
grootschalige ICT-projecten die op dat moment liepen bij de Rijksovefhéid2007 ontving de

Kamer een overzicht van lopende grote ICT-projecten, deze werd aangevuld met extra informatie die
in 2008 werd opgevraagd.

Vanaf 2008 krijgt de Tweede Kamer van de minister van BZK jaarlijks in het voorjaar een overzicht
van lopende ICT-projecten met aanvankelijk een projectwaarde van meer dan € 20 miljoen van
ministeries en agentschappen waarvoor een minister rechtstreeks verantwoordelijk is. In deze
rapportages wordt ingegaan op de geraamde en werkelijke kosten, de doorlooptijd, de mate waarin
startdocumenten zijn opgesteld en de mate waarin reviews zijn uitgevoerd en het resultaat ervan. Ook
de levensduur van het project na oplevering wordt geraamd.

In de loop van de jaren zijn de kaders voor de jaarlijkse rapportage aan de Tweede Kamer
aangescherpt. Zo wordt onder meer toelichting gegeven op veranderingen en verschillen in de
rapportages. Ook zijn projecten met een ICT-component en een projectwaarde van minder dan € 20
miljoen met een ondergrens van € 5 miljoen en met een hoog risicoprofiel vanaf 2009 opgenomen in
het overzicht’? Daarnaast leefde de behoefte bij de Tweede Kamer om ook projecten van zelfstandige

167 Bron: Kamerstuk |1 2008/09, 26 643, nr. 135.

168 Bron: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). (2012).

189 Bron: Kamerstuk |1 2006/07, 26 643, nr. 93.

170 Bronnen: Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 99 (Bijlage), Kamerstuk Il 2007/08, 26 643, nr. 112 (Bijlage), Kamerstuk ||
2008/09, 26 643, nr. 133 (Bijlage).

1 Bron: Kamerstuk |l 2008/09, 26 643, nr. 135.

172 Bron: Kamerstuk |1 2009/10, 26 643, nr. 144.
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bestuursorganen (ZBO’s) op te nemen in de rapportage. Daartoe werd met ingang van 2010
informatie over grote ICT-projecten van publieksrechtelike ZBO’s door de verantwoordelijke
ministeries aangeleverd en opgenomen in de jaarlijkse rappéftdgen toezegging voor de
jaarapportage van grote ICT-projecten in 2012 is dat ook baten en onderhoudskosten van alle
projecten worden opgenom&nUit de jaarrapportage over 2012 blijkt echter dat er geen tot beperkte
(kwantitatieve) informatie wordt gegeven over de verwachte kosten voor beheer en onderhoud in circa
40% van de projecten. In circa 30% van de projecten wordt expliciet gesproken over de baten van een
project, bij alle projecten is invulling gegeven aan de uitleg over de maatschappelijke relevantie van
de projecten”

De Kamer heeft in de zomer van 200%®n 20107 de jaarlijkse rapportage van de voorgaande jaren
ontvangen. In 2011, 2012 en 2013 vormde de jaarlijkse rapportage van grote projecten onderdeel van
respectievelijk de eerste, tweede en derde Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk.

In 2009 meldde de minister van BZK zich te oriénteren op de mogelijkheden van de publicatie van
grote ICT-projecten binnen de Nederlandse overheid op een website (zoals de Amerikaanse federale
overheid heeft gedaan met een ICT-dashbd&tt).2011 is het Rijks ICT-dashboard online gegaan,
waaop ook de rapportagegegevens van grote ICT-projecten bij de Rijksoverheid te vindén zijn.

f/ Reviews, evaluaties en toetsen voor grote ICT-projecten

In 2008% presenteerde de minister van BZK uniforme minimumnormen ten aanzien van reviews,
evduaties en toetsen voor grote ICT-projecten:

— Grote ICT-projecten worden regelmatig van een review voorzien;

- Er wordt gebruik gemaakt van een gestructureerd en logisch kader voor het reviewen van
projecten;

— Er is een reviewschema dat aansluit op de fasering van projecten: opstartfase, ontwerp, realisatie
en implementatie;

o De eerste review volgt na de opstartfase waarbij het projectplan inhoudelijk wordt
getoetst op rechtvaardiging, scope, uitgangspunten, kosten-batenanalyses, risico’s en
planning;

0 In de realisatiefase volgt een tussentijdse review welke bij voorkeur gekoppeld is aan
de fasering en mijlpalenplanning. Deze review is bedoeld om mogelijke problemen te
herkennen en bij te sturen;

173 Bron: Kamerstuk 1l 2009/10, 26 643, nr. 144 en Kamerstuk Il 2009/10, 26 643, nr. 148.

174 Bron: Kamerstuk I1 2011/12, 31 490, nr. 98.

175 \Wel wordt opgemerkt dat de kwaliteit van de informatie zeer uiteenloopt en in het meest extreme geval de toelichting
zich beperkt tot enkele woorden.

176 Bron: Kamerstuk Il 2008/09, 26 643, nr. 143 Herdruk (Bijlage).

177 Bron: Kamerstuk Il 2009/10, 26 643, nr. 160 (Bijlage).

178 Bron: Kamerstuk 1l 2009/10, 26 643, nr. 144.

179 Bron: Kamerstuk Il 2011/12, 26 643, nr. 216

180 Bron: Kamerstuk 1l 2007/08, 26 643, nr. 128.
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o0 De derde review vindt plaats voor de implementatiefase. Hierbij wordt inhoudelijk
beoordeeld of de projectresultaten voldoen aan de gestelde eisen zoals in eerdere
fasen benoemd en of het product gereed is voor implementatie;

o De laatste review vindt plaats voor het besluit het project decharge te verlenen;

— De reviews vinden plaats voor het beslismoment om de volgende projectfase te starten. De reviews
bevatten een oordeel over de mate van gereedheid van het project voor de volgende fase. De
resultaten van de review worden expliciet betrokken bij de besluitvorming om door te gaan naar de
volgende fase.

Naast externe reviews dient de departementale CIO een oordeel te geven over de start en/of voort-
zetting van een project en dit oordeel te delen met de CIO Rijk.

Nadere afspraken ten aanzien van externe reviews, evaluaties en toetsen zijn opgenomen in het

Handboek Portfoliomanagement Rijk voor projecten met een grote ICT-compBrizatCIO dient

bij destart en gedurende het project te toetsen of er sprake is van een adequate aanpak ten aanzien van

externe kwaliteitstoetsen. Ministeries zijn vrij in de keuze van gehanteerde externe kwaliteits-

toetseff? mits die aan professionele standaarden en eisen als deskundigheid en onafhankelijkheid
voldoen. Verschillende typen kwaliteitstoetsen zijn onder meer:

— Gateway Reviews: De Gateway Review is een door de Britse overheid ontwikkelde
kwaliteitstoets om programma’s en projecten op cruciale beslissingsmomenten van de
levenscyclus door te lichtéff. Deze methodiek heeft het karakter van eeerreview en de
uitvoering ervan wordt in een relatief korte periode (een werkweek) volbracht. De Gateway

Review heeft niet als doel om ‘af te rekenen’, maar om de opdrachtgever verder te helpen naar de
volgende fasé&*

— Audits door interne auditdiensten: Onafhankelijke audits door auditors met kennis en begrip van
een organisatie;

— Specifieke toetsen kunnen toegepast worden zoals privacy effect rapportages, departement
specifieke toetsen en/of markttoetsen (bijvoorbeeld ICT-haalbaarheiéf8toets

In 2011 herhaalde het kabinet de inzet om Gateway Reviews voor grote ICT-projecten te blijven
continueren en te verbeteréh.

181
182

Bron: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). (2012).

Extern wordt hier geinterpreteerd als een toets door onafhankelijke personen die niet betrokken zijn (geweest) bij een

project. Dit hoeven niet directe externen (van buiten de overheid) te zijn.

Verschillende typen Gateway Reviews betreffen: Type O (strategie en bereik), Type 1 tot en met 5 (van doel en

rechtvaardiging tot resultaten), Health Check (organisatiescan) en Starting Gate (beleidstoets).

184 Bron: Kamerstukken 11 2012/13, 33 584, nrs. 1 en 2.

185 Een toets die zijn oorsprong kent in het Verenigd Koninkrijk. In een vroeg