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WOORD VOORAF VAN DE CONMMISSIE

Dat de rijksoverheid een deel van haar ICT-projecten niet op orde heeft,
waardoor onnodig belastinggeld wordt verspild, is een feit. Onze
commissie heeft dat aan de hand van een aantal onderzochte projecten
vastgesteld. Daarbij is zij vooral op zoek geweest naar een rode draad en
patronen van fouten met het oogmerk oplossingen aan te dragen om
herhaling van die fouten zo veel mogelijk te voorkomen. De problematiek
is weerbarstig en zal nooit volledig te beheersen zijn. Niettemin meent de
commissie dat een paar stevige organisatorische maatregelen, mits
consequent en in samenhang doorgevoerd, in ieder geval een groot deel
van de vastgestelde problemen kunnen voorkomen. Onze aanbevelingen
uit hoofdstuk 1 hangen nauw met elkaar samen en moeten worden
beschouwd als één totaalpakket van door het kabinet op korte termijn na
parlementaire behandeling van ons rapport te nemen maatregelen.

Als slechts enkele aanbevelingen worden uitgevoerd en de resterende
niet, voorziet de commissie een herhaling van zetten uit het verleden en
komt er wéér geen structurele oplossing voor de problemen. Dan blijft de
rijksoverheid op dit vlak aanmodderen en belastinggeld verspillen. De
commissie zou dat als een gemiste kans zien — niet de eerste op dit
terrein.

Onze commissie heeft er bewust voor gekozen om zo duidelijk mogelijk
en met vermijding van de wolligheid die overheidsstukken vaak kenmerkt,
op te schrijven wat de problemen zijn die ze heeft aangetroffen. Ook
technische termen zijn zo duidelijk mogelijk weergegeven, regelmatig
vertaald en soms «hertaald», omdat ICT bij de overheid van iedereen is en
dan ook door iedereen begrepen zou moeten kunnen worden. Er is al veel
gewonnen als niet alleen specialisten zich over ICT bij de overheid buigen,
maar ook gebruikers en degenen die zouden behoren toe te zien op de
inzet van overheidsgeld. Inderdaad: dat is ook forse kritiek op de Tweede
Kamer zelf, die onvoldoende serieus werk maakt van de controle op dit
terrein.

Een wezenlijk deel van het parlementaire onderzoek is op verzoek van de
commissie uitgevoerd door een extern bureau: Policy Research Corpo-
ration Nederland B.V. De commissie is hen zeer erkentelijk voor hun inzet
en dankt hen voor de prettige samenwerking.

Bij haar externe onderzoeken heeft de commissie dankbaar gebruik
gemaakt van een klankbordgroep en een expertgroep. Hun kritische
bijdragen zijn van groot belang geweest voor de kwaliteit van de externe
onderzoeken.

Tot slot: deze commissie had haar werk niet kunnen doen zonder de inzet
en deskundigheid van de ogenschijnlijk onvermoeibare onderzoeksstaf,
bestaande uit Eva Lemaier, Ellen Naborn, Melek Bilgin-Onci, Ira van
Keulen, Catharina Koops, Gerard van Roon, Joyce Cartens, Reinier van
den Berg, Marja Rotermundt, Nancy Podt, Koen Hans en Serien Wiggers.
Een speciaal woord van dank gaat ook uit naar de gehele ambtelijke
organisatie van de Tweede Kamer voor de ondersteuning tijdens de
hoorzittingen in het voorjaar van 2014.

Ton Elias (VVD, voorzitter)

Paul Ulenbelt (SP, ondervoorzitter)
Manon Fokke (PvdA)

Hanke Bruins Slot (CDA)

Paul van Meenen (D66)
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1 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

De commissie stelt het volgende vast:

De rijksoverheid heeft haar ICT-projecten niet onder controle.

De politiek beseft het niet, maar ICT is overal.

De rijksoverheid maakt haar ICT-beleidsambities niet waar.

De verantwoordings- en besluitvormingsstructuur bij ICT-projecten is
zeer gebrekkig.

De rijksoverheid heeft onvoldoende inzicht in de kosten en baten van
haar ICT.

De ICT-kennis van de rijksoverheid schiet tekort.

Het ICT-projectmanagement is zwak.

ICT-aanbestedingstrajecten bevatten perverse prikkels.

Het contractmanagement bij ICT-projecten is onprofessioneel.

0. Het ontbreekt de rijksoverheid aan lerend vermogen op ICT-gebied.

A

@

SPX o

1. De rijksoverheid heeft haar ICT-projecten niet onder controle

De ambities van de rijksoverheid met ICT zijn groot. Het is daarom extra
teleurstellend dat zij de besturing en beheersing van projecten met een
belangrijke ICT-component niet op orde heeft. Het geheel van
ICT-organisaties bij de rijksoverheid is chaotisch en ondoorzichtig. Taken
en verantwoordelijkheden zijn versnipperd en onduidelijk. De belangen
van de hoofdrolspelers bij ICT-projecten lopen te veel uiteen. De rijks-
overheid heeft haar ICT-projecten vaak niet in de hand voor wat betreft de
kosten, de tijd of zelfs het eindresultaat. Bovendien is er niemand die het
echt voor het zeggen heeft over ICT-projecten. Omdat een financieel
overzicht op overkoepelend rijksniveau sinds 1995 niet meer wordt
opgesteld, ontbreekt inzicht in ICT-kosten. Niemand weet hoeveel de
Nederlandse overheden aan ICT uitgeven. Daarom ook weet niemand
hoeveel geld gemoeid is met mislukkingen. Een veilige schatting op grond
van informatie van diverse deskundigen komt neer op 1 a 5 miljard euro
verspilling per jaar — naar het oordeel van de commissie in alle gevallen
een onaanvaardbaar hoog bedrag.

De commissie stelt vast dat vooral de cultuur rondom ICT-projecten bij de
rijksoverheid niet deugt. Enerzijds is er sprake van ongebreideld
ICT-enthousiasme, waarbij ICT als oplossing voor alle vraagstukken wordt
gezien. Anderzijds vraagt de Tweede Kamer juist om beleid zonder te
beseffen dat ICT vrijwel altijd noodzakelijk is bij de uitvoering. De
betrokken bewindspersoon zegt uitvoering van het beleid toe zonder eerst
na te gaan of het ICT-technisch haalbaar is. Ambtenaren spreken de
politieke leiding te weinig tegen wanneer het parlement wordt toegezegd
dat ook onmogelijke eisen zullen worden ingewilligd, of informatie in die
richting bereikt de politieke top niet. De departementen vragen vervolgens
in aanbestedingen om, wat tijdens de hoorzittingen genoemd werd, «een
auto zonder stuur»: zij vragen iets dat niet kan werken.

De rijksoverheid negeert vaak de deskundigheid bij ICT-leveranciers,
terwijl de ICT-kennis bij de overheid bijlange na niet op het niveau ligt van
de leveranciers. De — schaarse — malen dat een leverancier zijn (potentiéle)
opdrachtgever waarschuwt voor vermijdbare problemen, wordt deze
waarschuwing regelmatig niet serieus genomen. De Kamer maakt haar
controlerende taak niet waar door een gebrek aan interesse voor ICT en
een gebrek aan deskundigheid op ICT-gebied. Bovendien schiet de
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informatievoorziening van het kabinet aan de Kamer tekort. Dit heeft de
commissie zelf aan den lijve ondervonden tijdens haar onderzoek.

De rijksoverheid moet ingrijpend en doortastend optreden om haar
ICT-projecten onder controle te krijgen. Het totaalpakket aan aanbeve-
lingen van de commissie in dit rapport legt hiervoor de basis.

Aanbeveling: een BIT met tanden

Om orde in de chaos te brengen, dient een tijdelijke ICT-autoriteit te
worden opgericht: het BIT (Bureau ICT-toetsing). Geen nieuw bureaucra-
tisch orgaan - het BIT zal juist een kleine, efficiénte en slagvaardige
organisatie moeten zijn. De medewerkers zijn onafhankelijk denkende en
werkende experts, niet per definitie allen ICT’ers, die op basis van hun
kennis, expertise en ervaring snel kunnen beoordelen of een project kans
van slagen heeft. Aan het roer van het BIT staat iemand met gezag,
deskundigheid en ervaring.

Het BIT zal alle projecten van de rijksoverheid boven de 5 miljoen euro
waarbij de ICT-component een belangrijke rol speelt op een aantal punten
toetsen voorafgaand aan de aanbesteding. Het woord «project» wordt
hierbij door de commissie ruim opgevat. Ook proefprojecten,
programma’s, trajecten, veranderingsprocessen enzovoorts, waarbij de
ICT-component leidend is of bepalend voor duur en kosten vallen onder
de term «project». Zo kan er niet gesmokkeld worden om onder de toets
uit te komen.

De instantie zal functioneren als een sluis: een project kan alleen dan
beginnen wanneer het groen licht heeft gekregen van het BIT. Dit houdt in
dat de departementen in een vroeg stadium de plannen voor het
gewenste project voorleggen aan het BIT. Ook mag het BIT zelf
documenten opvragen bij de diverse instanties. Het BIT toetst de plannen
en documenten vervolgens aan een aantal basis-«boerenverstand»-regels
(de BIT-regels). Alleen als het BIT een project aan de hand van deze regels
goedkeurt, kan het project van start. Het BIT kan ook besluiten een
voorstel voorwaardelijk door de sluis te laten. Dan kan het BIT het project
alsnog in een vroeg stadium stopzetten als blijkt dat aan de gestelde
voorwaarden niet is voldaan.

De BIT-regels staan hieronder. Deze regels zorgen er vooral voor dat de
projectbeginselen op orde zijn. Dat de opdrachtgever goed heeft
nagedacht voordat hij een project start. Een goed begin is immers het
halve werk. En hoe simpel dat ook klinkt, uit het onderzoek van de
commissie is gebleken dat juist op dit punt het meeste misgaat.

De tien BIT-regels’

1. Stel een zakelijke rechtvaardiging op waar alle belangrijke
onderdelen om een besluit gedegen te kunnen nemen in
voorkomen.

2. Toon de meerwaarde van het project aan voor de eindgebruiker
en de samenleving.

3. Zorg voor draagvlak bij alle betrokken partijen, inclusief de
eindgebruikers, en toets op organisatorische, bestuurlijke en
technische haalbaarheid.

' Bij het opstellen van de regels heeft de commissie zich laten inspireren door de Raines’ Rules.
Voor meer toelichting en nadere onderbouwing van de BIT-regels, zie hoofdstuk 6.
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4. Reorganiseer en standaardiseer eerst de werkprocessen die met
ICT worden ondersteund en ga pas daarna automatiseren.

5. Breng de technische, organisatorische en bestuurlijke risico’s en
risicomaatregelen in kaart en elimineer «doormodderen» op
voorhand.

6. Zorg ervoor dat de verantwoordelijkheid voor het budget én de
opdracht bij één persoon liggen.

7. Faseer de ontwikkeling van het ICT-project zo efficiént mogelijk
en probeer daarbij per fase direct bruikbare producten op te
leveren.

8. Sluit aan op de standaarden bij de rijksoverheid en toon de
technische haalbaarheid aan.

9. Toon aan hoe er van het begin tot het einde van een project
voor gezorgd wordt dat kritiek en tegengeluiden mogelijk zijn en
ter harte genomen worden. Openheid en transparantie zijn
hierbij het uitgangspunt.

10. Neem een heldere aanbestedingsstrategie op in de zakelijke
rechtvaardiging.

Bijsturen tijdens de rit

Ook in andere fasen van het project dient het BIT bij de voortgang
betrokken te blijven. Zo kan het in de beginfase van een nieuw project of
zelfs al eerder in de planfase reeds toetsen wat de ICT-gerelateerde risico’s
zijn. Zo'n starttoets vindt plaats wanneer bijvoorbeeld de Kamer of het
kabinet bepaalde beleidsplannen heeft waarbij ICT een belangrijke rol
speelt of kan spelen. Ook zou het BIT tijdens de latere aanbestedingsfase,
op verzoek van de desbetreffende instantie, een «meekijkconsult» kunnen
uitvoeren (bijvoorbeeld een toets op de technische specificaties). Een
aanbestedende dienst kan daarbij aanbiedingen op vertrouwelijke wijze
aan het BIT voorleggen.

Tijdens de uitvoering toetst het BIT het project opnieuw op een aantal
momenten (bijvoorbeeld na zes maanden en na een jaar). Zijn dan de
projectbeginselen nog op orde? Is de zakelijke rechtvaardiging geactuali-
seerd? Loopt het project goed, volgens de voorgenomen planning en
afspraken? Hierbij kan het BIT zich baseren op aangeleverde documenten
zoals van audits, evaluaties, eventuele oordelen van departementale chief
information officers (ClO’s) of bijvoorbeeld Gateway Reviews (collegiale
toetsen) voor zover deze zijn uitgevoerd. Het BIT mag in deze fase ook op
eigen initiatief documenten opvragen.

Bij twijfel moet een project door het BIT grondiger worden doorgelicht, en
als het nodig is op basis van het oordeel van het BIT helemaal stopgezet.
Het moet «normaler» worden om een project te stoppen en niet voort te
modderen. In alle gevallen zal het BIT signalen van problemen bij
ICT-projecten van de rijksoverheid serieus nemen en onderzoeken, ook als
die worden gemeld door personen of instanties die niet bij het project
betrokken zijn.

Onafhankelijk en tijdelijk

Het is van belang dat het BIT een onafhankelijke positie krijgt. Om
objectief te kunnen oordelen zal het op afstand moeten staan van de
vakdepartementen, die verantwoordelijk zijn voor het ICT-overheidsbeleid.
Dit zorgt voor een scheiding tussen beleid en controle, waarmee wordt
voorkomen dat de slager zijn eigen vlees gaat keuren. Mede daarom dient
de instantie geplaatst te worden onder het Ministerie van Algemene
Zaken.
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Daarnaast wordt het BIT voor bepaalde tijd opgericht. Het is de bedoeling
dat uiteindelijk op alle departementen het bewustzijn van de BIT-regels zo
groot is, dat een toetsing door een onafhankelijke derde niet meer nodig
is. Een dergelijke ICT-cultuuromslag moet ervoor zorgen dat het BIT
zichzelf op den duur overbodig maakt. Het BIT zal dan ook bestaan voor
vijf jaar, eventueel verlengd met nog eens twee jaar.

Informatievoorziening

De uitspraken van het BIT worden altijd opgevolgd. Het BIT oordeelt over
projecten die onder de verantwoordelijkheid vallen van verschillende
Ministers. Het kan besluiten projecten te stoppen, in de plan- of in de
uitvoeringsfase. Het BIT wordt daarom bij voorkeur bij wet opgericht. In
de wet zelf, of nader te regelen bij algemene maatregel van bestuur, staan
de taken en bevoegdheden van het BIT, inclusief de BIT-regels. Bovendien
wordt in de desbetreffende regeling vastgelegd dat de verschillende
Ministers zich houden aan de uitspraken van het BIT.

Daarbij houdt het BIT de Tweede Kamer op de hoogte van de gang van
zaken rondom de ICT-projecten van de rijksoverheid. Dit houdt in dat het
BIT alle negatieve en voorwaardelijke oordelen meedeelt aan de Kamer.
De informatievoorziening loopt via het Ministerie van Algemene Zaken, en
ook via een nieuwe versie van het (nu nog nietszeggende) Rijks
ICT-dashboard. Een voorstel voor een inhoudelijke en uiterlijke
aanpassing van het dashboard is opgenomen in dit rapport. De Tweede
Kamer moet dan ook wel daadwerkelijk iets gaan doen met deze
informatie.

De informatie op grond waarvan het BIT zijn oordeel velt, wordt aange-
leverd via het ClO-stelsel. De departementale CIO’s hebben hierbij een
informatieplicht aan het BIT. Zij beoordelen overigens ook zelf al
standaard de projecten binnen hun eigen Ministerie. Al deze CIO’s hebben
een plek aan de bestuurstafel op het departement. De directeur van het
BIT neemt deel aan de Interdepartementale Commissie Chief Information
Officers (ICCIO). Het BIT kan desgewenst ook zelfstandig informatie
verzamelen over de voortgang van projecten.

Oprichting

Het BIT moet zo snel mogelijk worden opgericht. Daartoe dient de
rijksoverheid een aantal belangrijke wijzigingen in haar organisatie aan te
brengen en vermoedelijk nieuwe wetgeving te formuleren. Bovendien zal
zij, gezien de taken van het BIT, uitermate deskundig personeel in dienst
moeten nemen. De commissie voorziet daarom een startdatum op 1 april
2015.

2. De politiek beseft het niet, maar ICT is overal

De Kamer, het kabinet, «de politiek» in het algemeen is te weinig
doordrongen van het feit dat elk onderwerp en beleidsterrein tegen-
woordig samenhangt met ICT. De Kamer toont zich onvoldoende
betrokken bij de start van ICT-projecten. Hierdoor worden vragen gesteld
vanuit de Kamer en toezeggingen gedaan door het kabinet die vaak niet
door de starttoets van het BIT zouden komen. Een gebrek aan
ICT-bewustzijn zorgt ervoor dat het moeilijk is om over ICT-gerelateerde
onderwerpen het debat te voeren met de Kamer. Aangezien ICT tegen-
woordig overal aanwezig is, raakt dit de kern van de taken van de
rijksoverheid. De commissie concludeert dat het ICT-bewustzijn van zowel
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de Kamer (Kamerleden, fracties, fractieondersteuning en ambtelijke
ondersteuning) als het kabinet ernstig tekortschiet.

Aanbevelingen:

a. De Kamer zal zich voorafgaand aan haar politieke keuzes beter moeten
verdiepen in de technische uitvoerbaarheid en de doorlooptijden van
ICT-projecten. Daarom dient de Kamer in haar Reglement van Orde op
te nemen dat op verzoek van een Kamerlid moties en initiatiefwetge-
ving kunnen worden getoetst door het BIT. Het BIT wijst daarbij de
Kamer op de gevolgen van de te maken keuzes.

b. De Kamer moet zich bewust worden van het belang van ICT. De Kamer
zal daarom voortaan de ICT-problematiek in het introductieprogramma
van nieuwe Kamerleden opnemen. Ook kunnen de fracties in ICT-
briefings om extra uitleg of toelichting vragen, bijvoorbeeld aan en
door het BIT. In ieder geval zal het BIT zichzelf introduceren bij de
fracties en uitleggen wat zijn rol kan zijn bij het werk van de Kamer.

c. De Kamer gaat meer gebruikmaken van bestaande instrumenten zoals
de Regeling Grote Projecten, en met deze intensievere informatievoor-
ziening ook daadwerkelijk iets doen.

d. De commissie verzoekt het kabinet om ICT voortaan expliciet en
structureel mee te nemen in zijn besluitvorming. Dit kan door een
beoordelingskader ICT op te nemen op het ministerraadsformulier.
Ook kan besloten worden een ICT-paragraaf toe te voegen aan
beleidsnota’s en de memorie van toelichting bij wetsvoorstellen.

3. De rijksoverheid maakt haar ICT-beleidsambities niet waar

Binnen de rijksoverheid is er te weinig overkoepelend gezag en centrale
sturing om de ICT-beleidsambities voor elkaar te krijgen. De commissie
stelt vast dat de rijksoverheid haar besluitvorming en verantwoordelijk-
heden op dit gebied niet goed heeft georganiseerd. Bovendien zijn de
kostenbesparingen en maatschappelijke opbrengsten van het algemene
ICT-beleid niet zichtbaar. Door deze slechte structuur en gebrek aan inzicht
in kosten en besparingen krijgt de rijksoverheid het gewenste resultaat
niet voor elkaar.

De huidige verdeling van de ICT-portefeuille tussen maar liefst vier
Ministers geeft aan hoe het is gesteld met de sturing van ICT-beleid
binnen het Rijk. Daar komt nog bij dat de verantwoordelijke bewindsper-
sonen en betrokken ambtenaren te weinig doorzettingsmacht hebben. Zo
heeft de CIO Rijk op dit moment niet méér bevoegdheden dan de
departementale CIO’s. Zijn belangrijkste wapen is overredingskracht. Ook
speelt de zelfstandige positie van de verschillende departementen een
belangrijke rol. Bovendien is het geheel van instanties dat zich bij de
rijksoverheid bezighoudt met ICT chaotisch en onoverzichtelijk. De laatste
jaren is een en ander wel verbeterd, zoals de centralisatie van ICT-inkoop
en de bundeling van ICT-voorzieningen bij de rijksoverheid. Maar er moet
nog veel gebeuren.

Aanbevelingen:

a. Zorg voor meer centrale sturing van het ICT-beleid van de rijksover-
heid. Maak één Minister verantwoordelijk voor het beleid rond de
beheersing van ICT-projecten, de elektronische dienstverlening en de
gemeenschappelijke ICT-voorzieningen van de rijksoverheid. De
commissie pleit er bovendien voor dat het geheel aan instanties dat
zich bezighoudt met ICT op korte termijn wordt uitgedund, gestroom-
lijnd en versimpeld.
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b. De positie en doorzettingsmacht van de CIO Rijk moeten veranderen.
De CIO Rijk heeft op dit moment niet veel méér bevoegdheden dan de
departementale CIO’s. Zijn belangrijkste wapen is overredingskracht.
De CIO Rijk zal daarom — zoals in het bedrijfsleven — per direct meer
bevoegdheden en doorzettingsmacht krijgen met betrekking tot het
algemene ICT-beleid.

c. Maak de besparingen en maatschappelijke opbrengsten van het
algemene ICT-beleid zichtbaar. Een overzicht van het belastinggeld dat
bespaard wordt door de I-strategie, het opensourcebeleid en de
uitbreiding van de e-overheid wordt opgenomen in een apart
hoofdstuk in de jaarrapportages bedrijfsvoering Rijk.

d. De rijksoverheid heeft zich al voorgenomen om — waar het kan - te
kiezen voor open source en open standaarden. In de praktijk gebeurt
dit alleen te weinig. Dit moet anders - het levert niet alleen in sommige
gevallen grote besparingen op, maar opent ook de deur voor kritische
tegengeluiden.

e. Ga door met de centralisatie van ICT-inkoop en rijksbrede ICT-
voorzieningen. De commissie ziet positieve ontwikkelingen op dit viak,
die bij versnelling gebaat zouden zijn.

4. De verantwoordings- en besluitvormingsstructuur bij
ICT-projecten is zeer gebrekkig

De commissie stelt vast dat de taken, rollen en verantwoordelijkheden bij
ICT-projecten van de rijksoverheid te vaak niet vastgelegd, versnipperd en
onduidelijk zijn. Bovendien is het onduidelijk wie de leiding heeft in
projecten. Deze «gedeelde onverantwoordelijkheid» zorgt ervoor dat de
sturing en beheersing van ICT-projecten niet op orde is.

De beheersing van ICT-projecten loopt stuk op een marginale betrok-
kenheid van bestuurders en gebruikers, een gebrek aan lerend vermogen
en zelfkritiek, te weinig uitwisseling van gegevens tussen projecten
(portfoliomanagement) en een tekort aan informatie binnen projecten,
zoals over de omvang van het project of de teambezetting (sturingsinfor-
matie). De commissie stoort zich in het bijzonder aan dit laatste punt. Het
verloop van ICT-projecten is immers beter te voorspellen dan vaak wordt
gedacht. ICT-projecten kennen veel wetmatigheden. Zo mislukken
bijvoorbeeld grote projecten significant vaker dan kleine, en kan het
inzetten van meer personeel bij een project juist leiden tot een lagere
productiviteit.

Sturing op deze wetmatigheden kan mislukkingen voorkomen. Zo zou je
bijvoorbeeld een groot project kunnen opknippen in kleinere, minder
risicovolle deelprojecten. Het ontdekken van wetmatigheden kan daarom
het lerend vermogen van de rijksoverheid vergroten. Hiervoor is wel meer
sturingsinformatie nodig dan er nu is; binnen de projecten is dit vaak niet
op orde. Bovendien zijn de hoeveelheid, kwaliteit en presentatie van
openbare gegevens over ICT-projecten — zoals verzameld bij de Jaarrap-
portage Bedrijfsvoering Rijk en vooral bij het Rijks ICT-dashboard — nu
onvoldoende.

Aanbevelingen:

a. Alle ICT-projecten binnen de rijksoverheid inclusief publiekrechtelijke
zelfstandige bestuursorganen krijgen een projectorganisatie met een
duidelijke sturing. Dezelfde afdeling of mensen zijn daarbij van het
begin tot het einde verantwoordelijk voor de uitvoering van een
project. Ook is altijd één bewindspersoon eindverantwoordelijk voor
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een ICT-project met een groot publiek belang. Ook wanneer de
uitvoering bij een publiekrechtelijk zelfstandig bestuursorgaan of bij
andere partijen ligt.

b. Laat de departementale ClIO’s meer prioriteit geven aan de beheersing
van ICT-projecten en geef hun meer doorzettingsmacht. De departe-
mentale CIO’s die werken bij de rijksoverheid dienen lid te zijn van de
bestuursraad van een departement.

c. Verbeter de kwaliteit van informatie over grote en risicovolle ICT-
projecten in de jaarrapportages en breid deze uit. Voeg gegevens toe
over de omvang in termen van wat het systeem kan doen (functionali-
teiten), de kwaliteit en de teamgrootte, inclusief de namen van de
betrokken leveranciers. Pas bovendien het Rijks ICT-dashboard zowel
inhoudelijk als uiterlijk aan en werk het dashboard regelmatig en
realistisch bij.

d. Verzamel continu en structureel de gegevens van zo veel mogelijk
ICT-projecten binnen de rijksoverheid, inclusief de oordelen van het
BIT. Adviseer het management van ICT-projecten op basis van een
analyse van (de patronen en wetmatigheden binnen) deze gegevens.

e. Zorg ervoor dat de rijksoverheid in staat is een goede prioritering te
maken van ICT-projecten. Dit gebeurt op basis van eerdere ervaringen
met projecten en de uitwisseling van kennis en informatie tussen
projecten (projectportfoliomanagement). Pas het bestaande Handboek
Portfoliomanagement aan, zodat het een kwalitatief goede basis wordt
voor professioneel ICT-portfoliomanagement.

5. De rijksoverheid heeft onvoldoende inzicht in de kosten en
baten van haar ICT

De commissie constateert dat veel problemen ontstaan aan het begin van
ICT-projecten. Veel geplande projecten willen het onmogelijke voor elkaar
krijgen. Projecten zijn te groot en te complex, terwijl juist deze grote
projecten statistisch gezien vaker mislukken. Bovendien ontbreekt een
goede zakelijke rechtvaardiging bij veel ICT-projecten. De rechtvaardiging
wordt te veel gezien als een formaliteit — een manier om goedkeuring te
krijgen om geld uit te geven, waarna het document in een la verdwijnt.
«Businesscase, klaar is Kees», werd een gevleugelde uitdrukking bij de
hoorzittingen. Het is juist belangrijk dat ook tijdens de uitvoering van een
project de zakelijke rechtvaardiging van tijd tot tijd opnieuw bekeken
wordt en vooral ook bijgewerkt.

Het staat voor de commissie onomstotelijk vast dat op tijd stoppen met
projecten essentieel is voor de beheersing van ICT-projecten van de
rijksoverheid. Op dit moment zien opdrachtgevers te vaak niet op tijd dat
een project dreigt te mislukken. Door een realistische en actuele zakelijke
rechtvaardiging steeds opnieuw te beoordelen kan de schade worden
beperkt. Alleen met een goede onderbouwing kan de juiste beslissing
genomen worden over het stoppen of doorgaan met een project.

Het valt zeer te betreuren dat er bij de rijksoverheid geen totaaloverzicht
bestaat van de kosten van ICT-projecten, laat staan van het beheer en
onderhoud van ICT-systemen. Deze kosten worden nu op te veel
verschillende manieren berekend en bijgehouden. Het steekt de
commissie dat kabinetten er tot 1995 wel in slaagden een bruikbaar
totaaloverzicht te maken. En het is des te pijnlijker dat de Kamer onvol-
doende actie heeft ondernomen toen de toenmalig Staatssecretaris van
Binnenlandse Zaken in 1995 aankondigde om dit overzicht wegens
«gebrek aan praktisch nut» niet meer te maken.
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Aanbevelingen:

a. Gebruik de zakelijke rechtvaardiging niet alleen bij de start van een
project. Pak deze er regelmatig opnieuw bij tijdens het hele project en
voer desgewenst aanpassingen door. Als een project niet langer
zakelijk gerechtvaardigd kan worden, beé€indig het project daadwerke-
lijk.

b. Er komt een verplichte starttoets bij projecten van meer dan 5 miljoen
euro met een belangrijke ICT-component. Met deze toets wordt in de
beleidsfase gekeken of er een ICT-technisch haalbaar idee op tafel ligt —
dus nog voordat er een daadwerkelijk uitgewerkt plan is. De toets
gebeurt 6f in de vorm van een «starting gate», onderdeel van de
Gateway Reviews (een starttoets door en voor collega’s), 6f door de
beleidsplannen voor te leggen aan het BIT. De uitkomsten van deze
starttoets worden opgenomen in de zakelijke rechtvaardiging. Het BIT
neemt de uitkomsten van de starttoets mee bij zijn algemene toets van
de projectplannen aan de hand van de BlT-regels.

c. Zorg voor een jaarlijks totaaloverzicht van de ICT-kosten bij de
rijksoverheid, inclusief personeels-, beheer- en onderhoudskosten.
Hieronder vallen ook de kosten van zelfstandige bestuursorganen met
een publiekrechtelijke taak. Ook een grondige, vergelijkende analyse
van de cijfers is een onderdeel van dit nieuwe jaaroverzicht. Het
overzicht dient apart te worden aangeboden aan de Kamer en tevens
op het (aangepaste en verbeterde) ICT-dashboard te worden gepubli-
ceerd.

6. De ICT-kennis van de rijksoverheid schiet tekort

De rijksoverheid heeft te weinig kennis in huis om ICT goed te kunnen
beheren en grote en risicovolle ICT-projecten te kunnen uitvoeren. Niet
voor niets hebben velen gezegd dat hoge ambtenaren «onbewust
onbekwaamn» zijn. Dit komt voor een deel doordat er op de arbeidsmarkt
maar weinig echte ICT-experts zijn. Daarnaast zouden ICT-specialisten de
lonen bij de rijksoverheid vaak te laag vinden, althans volgens een aantal
gesprekspartners van de commissie. Dit signaal moet verder worden
onderzocht, maar de commissie constateert wel dat het in elk geval lastig
blijkt om de ICT-kennis op niveau te krijgen en te houden. De rijksoverheid
moet bedenken welke ICT-kennis echt essentieel is om in eigen huis te
hebben.

Daarnaast zijn vele beleidsmedewerkers niet deskundig genoeg op dit
terrein om het belang van ICT in te kunnen zien. Zij beseffen daardoor
soms onvoldoende wat de gevolgen zijn van hun beleidsvoorstellen voor
de ICT-systemen van de rijksoverheid. Er bestaat op dit moment zelfs een
bijna onoverbrugbare kloof tussen ICT- en beleidsafdelingen.

Aanbevelingen:

a. Zorg ervoor dat de rijksoverheid genoeg ICT-experts van hoog niveau
in dienst neemt. Op die manier kan de overheid een betere en
deskundigere opdrachtgever zijn. Bovendien is zij dan ook een
volwaardiger partner in de relatie met de markt. Er moet onderzocht
worden in hoeverre de rijksoverheid moeite heeft om goede ICT ers in
dienst te nemen vanwege de hoogte van de salarissen. Ongeacht de
uitkomst van dit onderzoek is de commissie in elk geval van mening
dat oplossingen binnen de bestaande salarisstructuur bij de rijksover-
heid moeten passen, waarbij binnen dat loongebouw dan wel meer
flexibiliteit moet ontstaan.
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b. Ontwikkel een centraal en structureel ICT-opleidingsprogramma voor
opdrachtgevers en projectleiders binnen de rijksoverheid. Introduceer
bijvoorbeeld een interne certificering van projectleiders voor grote
ICT-projecten, zoals nu het geval is in het Verenigd Koninkrijk. Zorg
ervoor dat deze personen langere tijd bij de rijksoverheid blijven. Wie
projecten tot een succesvol einde brengt — dit kan ook betekenen: op
tijd stopzet — wordt hiervoor beloond door bijvoorbeeld doorgroei naar
grotere en risicovollere projecten. Wie hiertoe niet in staat blijkt wordt
van ICT-projecten afgehaald. Projectmanagers wisselen continu goede
voorbeelden uit.

c. Maak ICT een vast onderdeel van interne opleidingen voor alle
rijksambtenaren. Binnen de rijksoverheid hoort iedereen voldoende
kennis van ICT te hebben om de ICT-technische gevolgen van hun werk
te kunnen inschatten. Dit is speciaal van belang voor de beleidsafdelin-
gen.

7. Het ICT-projectmanagement is zwak

De organisatiestructuur en -processen binnen projecten (het projectma-
nagement) zijn niet op orde. Er wordt te weinig deskundig personeel
ingezet en het is onduidelijk wie waarvoor verantwoordelijk is. Vaak wordt
er niet genoeg nagedacht over beheersaspecten als tijd, geld, kwaliteit en
reikwijdte. Algemeen bekende procedures om projecten te besturen
worden wel gebruikt, maar niet goed of alleen gedeeltelijk toegepast. Zo
is het risicomanagement bij de rijksoverheid onder de maat en zijn
opdrachtgevers onvoldoende betrokken. Bovendien worden de belangen
van de eindgebruiker in veel projecten helemaal vergeten.

Daarnaast hebben niet alle medewerkers van een ICT-project dezelfde
informatie. Wat uitvoerders van ICT-projecten zoals programmeurs en
testers weten, komt vaak niet terecht bij de andere belanghebbenden (in
het bijzonder de ambtelijke top en bestuurders). Door een gebrek aan
kennis hebben bestuurders buiten de projectmanagementorganisatie
onrealistische verwachtingen over doorlooptijd, budget en kwaliteit van
een project. Zij zijn daardoor niet in staat om voortgang en risico’s goed in
te schatten en zo nodig bij te sturen. Zo blijkt uit de hoorzittingen dat de
uitvoerders dit wel weten, maar de beslissers nogal eens voorspiegelen
wat zij denken dat dezen willen horen.

Aanbevelingen:

a. De departementale CIO ziet erop toe dat rollen en verantwoordelijkhe-
den helder zijn belegd. Eén persoon in de ambtelijke top draagt daarbij
de eindverantwoordelijkheid voor een project. De personen op
strategische plekken binnen een project (zoals opdrachtgever en
projectleider) blijven in principe tijdens het hele project in hun functie.

b. Zorg ervoor dat alle betrokkenen belang hebben bij een succesvolle
afronding van het project. Maak bijvoorbeeld resultaatafspraken: een
leverancier wordt pas (volledig) betaald als de opdrachtgever tevreden
is met het eindresultaat. Stimuleer ambtenaren door hun bij succes-
volle afronding van een project interessante beloningen of loopbaan-
perspectieven in het vooruitzicht te stellen. Omgekeerd heeft het falen
van een project ook consequenties voor de betrokken ambtenaren.
Maak bovendien als het even kan de afspraak met topambtenaren dat
zij hun functie niet verlaten zolang zij verantwoordelijk zijn voor een
risicovol project.

c. De uitvoerders en alle managementlagen dienen hun ambtelijke top en
bestuurders te voorzien van realistische informatie over de voortgang
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van een project. Als iemand relevante informatie achterhoudt, hoort
dat gevolgen te hebben voor bijvoorbeeld zijn beloning of carriére.

d. Onderdeel van het personeelsbeleid bij de rijksoverheid wordt de eis
dat medewerkers voldoende ICT-kundig zijn om hun functie te kunnen
vervullen. Dit zorgt ervoor dat ambtenaren en bestuurders een
ICT-kennisniveau hebben waarmee zij relevante beslissingen voor de
projectvoortgang zelf kunnen begrijpen. Helder taalgebruik, zonder
jargon, helpt daarbij.

8. ICT-aanbestedingstrajecten bevatten perverse prikkels

Het verbaast de commissie dat er niet al eerder expliciet en diepgaander
aandacht is besteed aan ICT-aanbestedingen. Juist in de aanbeste-
dingsfase worden keuzen gemaakt en afspraken vastgelegd die het hele
verdere verloop van projecten beinvioeden.

De commissie stelt vast dat de relatie tussen de rijksoverheid en haar
leveranciers onvolwassen is en perverse prikkels bevat. De rijksoverheid
denkt, ondanks haar gebrek aan ICT-kennis, het vaak beter te weten dan
de markt. Zij geeft leveranciers tijdens aanbestedingstrajecten zelden de
kans om zelf met ideeén of oplossingen te komen. Er wordt vaak zeer
specifiek aanbesteed en aanbestedingstrajecten zijn lang en (voor de
leverancier) kostbaar, waarbij er te veel nadruk wordt gelegd op de prijs.
Leveranciers zouden opdrachten die onmogelijk zijn moeten weigeren
door ofwel geen offerte uit te brengen ofwel de onhaalbaarheid te melden
bij de opdrachtgever en het BIT. De aanbestedingstrajecten van de
rijksoverheid bevatten daarvoor echter onvoldoende stimulansen.
Daardoor gaan belangen die eigenlijk behoren samen te vallen in de
aanbesteding- en gunningsfase, juist uiteen lopen. Om bij zulke uiteenlo-
pende belangen te verwachten dat leveranciers handelen in het belang
van de rijksoverheid, is zoiets als een vos vragen om op kippen te passen.

De commissie is door velen gewezen op de beperkingen die de strikte
aanbestedingsregels zouden opleggen aan de rijksoverheid. Zij consta-
teert echter dat er vooral te weinig gebruikgemaakt wordt van de ruimte
die de aanbestedingsregels wel degelijk bieden.

Aanbevelingen:

a. Verplicht de rijksoverheid om voor en/of tijdens aanbestedingstrajec-
ten altijd te overleggen met de markt. Als overleg niet nuttig of
mogelijk is, moet dit onderbouwd worden («pas toe of leg uit»). Zorg
ervoor dat deze verplichting wordt opgenomen in de Aanbestedings-
wet wanneer deze in 2016 wordt aangepast. De manier van overleg
kan natuurlijk wel per project verschillen (marktconsultaties, haalbaar-
heidstoets, concurrentiegerichte dialoog, enzovoorts).

b. Verplicht het functioneel aanbesteden, tenzij de opdrachtgever kan
uitleggen waarom dat bij een specifiek project nadelig zou zijn. Dat
betekent dat bij de aanbesteding de meer specifieke technische details
overgelaten worden aan de opdrachtnemer. Leg deze verplichting vast
in de nieuwe Aanbestedingswet van 2016.

c. Resultaten uit het verleden van een leverancier zullen voortaan worden
meegewogen in de beoordeling van aanbiedingen. Dat gebeurt op dit
moment niet. Ook worden de prestaties van leveranciers in eerdere
ICT-projecten nu nog niet systematisch bijgehouden. De nieuwe
Europese richtlijnen bieden een opening om wanpresterende
leveranciers voortaan uit te sluiten bij volgende aanbestedingen. Stel
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dit meenemen van resultaten uit het verleden dan ook verplicht in de
nieuwe Aanbestedingswet van 2016.

d. Stel een gedragscode op voor ICT-leveranciers. Elke leverancier die
inschrijft op een aanbesteding ondertekent deze gedragscode.
Bovendien wordt de code opgenomen in nieuwe ICT-contracten tussen
leverancier en rijksoverheid. Onderdeel van de gedragscode is een
definitie van goed opdrachtgeverschap, opdrachtnemerschap en
bijbehorende zorgplicht. Sluit hierbij aan op de bestaande gedrags-
code «goed aanbesteden» van Nederland ICT.

e. Zoek de mogelijkheden op van de Aanbestedingswet. Kijk niet alleen
naar wat niet kan, maar vooral naar wat wel kan. Denk hierbij
bijvoorbeeld aan het omzetten van bepalingen zoals «er kan (onder
bepaalde omstandigheden) gekozen worden voor de concurrentiege-
richte dialoog» naar «er moet gekozen worden voor». Zo wordt de
rijksoverheid gedwongen gebruik te maken van de kansen die
aanbestedingsregels wel degelijk bieden. Kijk ook naar andere
manieren van aanbesteden (zoals prestatie-inkoop) die de aanbeste-
dingstrajecten kunnen versimpelen. Dit voorkomt uitsluiting van kleine
bedrijven, zoals nu vaak gebeurt door de hoge eisen en kosten van
aanbestedingstrajecten.

9. Het contractmanagement bij ICT-projecten is onprofessioneel

Er is nogal wat mis met het contractmanagement bij de ICT-projecten van
de rijksoverheid. De commissie stelt vast dat er tijdens het aanbestedings-
traject regelmatig weliswaar stevige contracten worden opgesteld en
ondertekend, maar dat ze daarna in een la verdwijnen. Meerwerk en
«uurtje-factuurtje» komen te vaak voor tijdens de uitvoering van het
project. Het management let niet goed op of opdrachtgever en leverancier
zich wel houden aan de oorspronkelijk vastgelegde afspraken. Problemen
komen bovendien te laat aan het licht. Opdrachtgever en opdrachtnemer
overleggen tijdens het project onvoldoende structureel en bovendien niet
op de juiste niveaus in de organisaties.

Ook de contracten zelf zijn niet altijd even goed opgesteld, waardoor
belangrijke afspraken ontbreken. Zo is er vaak geen procedure
afgesproken om veranderingen tijdens een project aan te brengen
(wijzigingenmanagement). Ook zijn er weinig ontsnappingsclausules
opgenomen, die vastleggen wanneer en met welke gevolgen een project
voortijdig gestopt kan worden. Toch komen rechtszaken bijna nooit voor.
In plaats daarvan wordt er veel onderling opgelost (geschikt), wat onder
geheimhouding gebeurt en — voor zover de commissie heeft kunnen
vaststellen tijdens de hoorzittingen — regelmatig met nonchalance over de
hoogte van de hiermee gemoeide bedragen. De commissie concludeert
dat de rijksoverheid haar contractmanagement op ICT-gebied te weinig
professioneel uitvoert.

Aanbevelingen:

a. De departementale CIO ziet er op toe dat de rijksoverheid zich als
opdrachtgever in ICT-projecten professioneler en betrokkener opstelt.
Er is meer en beter overleg nodig tussen de opdrachtgever en
opdrachtnemer in de contractfase, op de juiste niveaus, met dagelijkse
betrokkenheid van de opdrachtgever. Z6 kan de opdrachtgever
beginnende problemen sneller ontdekken en kan hij adequater
ingrijpen, zodat mislukkingen kunnen worden voorkomen.

b. Voorkom meerwerk zo veel mogelijk en vermijd het gebruik van
uurtarieven. Als uurtarieven in zeldzame gevallen toch worden
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gebruikt, moeten de afspraken hierover vooraf contractueel goed
worden vastgelegd om een «uurtje-factuurtje»-mentaliteit te voorko-
men. De afdelingen juridische zaken bij de departementen zien erop
toe dat dit gebeurt. Als een vaste prijs is afgesproken, zorg dan voor
een vaste regel voor meerwerk en houd je daar dan ook aan. Als
werken op uurbasis de beste keuze is, zorg dan voor een resultaatver-
plichting in plaats van een inspanningsverplichting. Maak zodanige
afspraken dat de leverancier er daadwerkelijk belang bij heeft om zijn
werkzaamheden binnen de planning en volgens de afgesproken
kwaliteit af te ronden. Zorg er daarmee voor dat eventuele perverse
prikkels worden omgezet in positieve prikkels.

c. Neem in contracten altijd ontsnappingsclausules en wijzigingsproce-
dures op. Zorg ervoor dat aan beide kanten duidelijk is wat de acties
en gevolgen zijn als het nodig is om veranderingen aan te brengen in
de kwaliteit of reikwijdte van het te leveren product of de te leveren
dienst, of als het nodig is het project te stoppen.

d. Stop een contract na ondertekening niet in een la, maar maak er ook
daadwerkelijk gebruik van. Afspraken zijn helder en gedetailleerd
vastgelegd in contracten. Opdrachtgever en opdrachtnemer hebben
deze contracten ondertekend. Zorg er dan ook voor dat het contract
nageleefd wordt. Grijp op tijd in bij problemen, en wees niet bang om
juridische actie te ondernemen als dat nodig is.

10. Het ontbreekt de rijksoverheid aan lerend vermogen op
ICT-gebied

Uit bovenstaande conclusies en de onderliggende analyse blijkt dat veel
verschillende elementen samen verantwoordelijk zijn voor het mislukken
van ICT-projecten. De meeste hiervan zijn ook al eerder benoemd in
andere rapporten en onderzoeken. Toch mislukken grote ICT-projecten van
de rijksoverheid nog steeds keer op keer. De commissie constateert dan
ook dat een van de belangrijkste oorzaken hiervan ligt in een gebrek aan
lerend vermogen bij de rijksoverheid. Het meest recente schrijnende
voorbeeld hiervan is een groot project van het programma van de Sociale
Verzekeringsbank (SVB Tien) dat in september 2014 na acht jaar werd
stopgezet, met alle financiéle en andere gevolgen van dien.

De commissie concludeert dat een mentaliteitsverandering nodig is. De
rijksoverheid moet gaan inzien en erkennen dat er veel dingen misgaan.
Ook bij het recentste voorbeeld van het SVB-programma werd pas op het
laatste moment duidelijk dat een groot project binnen dat programma zou
mislukken. Symptomatisch voor het gebrek aan gevoel voor urgentie is
het Rijks ICT-dashboard. Daar stonden, ook toen officieel het SVB-project
werd stopgezet, alle lichten nog steeds op groen: status normaal.

Het is nu tijd dat de rijksoverheid gaat leren van haar fouten. Daarbij zal
ook de Tweede Kamer haar controlerende rol op ICT-gebied meer moeten
waarmaken. Tot nu toe zijn de uitkomsten van eerdere ICT-onderzoeken
vooral omgezet in structuurveranderingen, terwijl juist het gedrag en de
werkwijze moeten veranderen bij alle betrokkenen. Met de oprichting van
het BIT, in de context van de overige aanbevelingen in dit rapport, biedt
de commissie een basis voor deze gedragsverandering.
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Samengevat beveelt de commissie het volgende aan:

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Er wordt een tijdelijke ICT-autoriteit opgericht, die als sluis zal
functioneren: het BIT (Bureau ICT-toetsing).

De Kamer neemt in haar Reglement van Orde op dat moties en
initiatiefwetsvoorstellen op verzoek van een Kamerlid kunnen worden
getoetst door het BIT.

De Kamer vergroot het eigen ICT-bewustzijn, bijvoorbeeld door ICT
op te nemen in het introductieprogramma voor nieuwe Kamerleden
en geregeld contact te hebben met het BIT.

De Kamer gaat meer gebruikmaken van bestaande instrumenten
zoals de Regeling Grote Projecten, en gaat met deze intensievere
informatievoorziening ook daadwerkelijk iets doen.

Het kabinet overweegt voortaan expliciet en structureel de mogelijke
gevolgen en risico’s van zijn besluiten vanuit ICT-perspectief.

De rijksoverheid brengt meer centrale sturing aan in haar ICT-beleid,
onder andere door één Minister verantwoordelijk te stellen voor het
beleid rondom de beheersing van ICT-projecten.

De CIO Rijk krijgt per direct meer bevoegdheden en doorzettings-
macht in de uitvoering van het algemene ICT-beleid.

De besparingen en maatschappelijke opbrengsten van het algemene
ICT-beleid worden zichtbaar gemaakt.

De rijksoverheid ziet daadwerkelijk toe op naleving van haar
pas-toe-of-leg-uit-beleid rondom opensourcesoftware en open
standaarden.

Ga door met de centralisatie van ICT-inkoop en rijksbrede ICT-
voorzieningen.

De rollen en verantwoordelijkheden binnen alle ICT-projecten van de
rijksoverheid, inclusief die van publiekrechtelijke zelfstandige
bestuursorganen, zijn duidelijk belegd. Er is altijd één bewindsper-
soon eindverantwoordelijk voor een ICT-project met een groot
publiek belang.

De departementale ClIO’s geven meer prioriteit aan de beheersing van
ICT-projecten en krijgen meer doorzettingsmacht.

De kwaliteit van informatie over grote en risicovolle ICT-projecten
wordt verbeterd in de jaarrapportages; het Rijks ICT-dashboard gaat
zo spoedig mogelijk zinnige informatie bevatten.

De rijksoverheid verzamelt en analyseert continu en structureel de
gegevens van zo veel mogelijk ICT-projecten en het projectmanage-
ment maakt gebruik van de gevonden patronen.

De rijksoverheid zorgt ervoor dat zij in staat is rijksbreed een goede
prioritering te maken van ICT-projecten.

De zakelijke rechtvaardiging wordt niet alleen bij de start maar tijdens
het hele ICT-project gebruikt.

Er komt een verplichte starttoets bij projecten van meer dan 5 miljoen
euro met een belangrijke ICT-component.

Er komt een jaarlijks totaaloverzicht van de ICT-kosten bij de
rijksoverheid.
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19.
20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

De rijksoverheid neemt genoeg ICT-experts in dienst.

Er komt een centraal en structureel ICT-opleidingsprogramma voor
opdrachtgevers en projectleiders binnen de rijksoverheid.

ICT wordt een vast onderdeel van interne opleidingen voor dlle
rijksambtenaren.

De departementale CIO ziet erop toe dat rollen en verantwoordelijk-
heden helder zijn belegd.

De rijksoverheid zorgt ervoor dat alle betrokkenen voortaan expliciet
belang hebben bij een succesvolle afronding van het project.

De uitvoerders en alle managementlagen dienen hun ambtelijke top
en bestuurders te voorzien van realistische informatie over de
voortgang van een project.

Onderdeel van het personeelsbeleid bij de rijksoverheid wordt de eis
dat medewerkers voldoende ICT-kundig zijn om hun functie te
kunnen vervullen.

De rijksoverheid is verplicht om voor en/of tijdens aanbestedingstra-
jecten altijd te overleggen met de markt op basis van een pas-toe-of-
leg-uit-beleid.

Het functioneel aanbesteden wordt verplicht in pas-toe-of-leg-uit-
beleid.

Resultaten van een leverancier uit het verleden worden voortaan
meegewogen in de beoordeling van aanbiedingen.

Er komt een gedragscode voor ICT-leveranciers, inclusief definities
voor goed opdrachtgeverschap, opdrachtnemerschap en bijbeho-
rende zorgplicht.

De mogelijkheden van de Aanbestedingswet worden voortaan beter
benut.

De departementale CIO ziet erop toe dat de rijksoverheid zich als
opdrachtgever in ICT-projecten professioneler en betrokkener opstelt.

De rijksoverheid vermijdt meerwerk en uurtarieven en zet hierbij
eventuele perverse prikkels om in positieve prikkels.

In contracten staan altijd ontsnappingsclausules en wijzigingsproce-
dures.

Een contract verdwijnt na ondertekening niet in een la, maar wordt
tijdens het project daadwerkelijk gebruikt. Rechtszaken worden bij
wanprestatie normaal.
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2 INFORMATIEVOORZIENING AAN DE ONDERZOEKSCONMMISSIE

Gewaarschuwd door de tijdelijke commissie Spoor, die in haar
eindrapport van februari 2012 een paragraaf had opgenomen met de
veelzeggende titel «Informatie tijdens onderzoek deels onvolledig en traag
aangeleverd» heeft de commissie ICT zich van begin af aan voorgenomen
om het voor haar eigen onderzoek niet zo ver te laten komen.?

Dit hoofdstuk maakt echter pijnlijk duidelijk dat er sindsdien weinig is
veranderd. De commissie neemt hierover in dit eindrapport een separaat
hoofdstuk op omdat het ook voor toekomstige onderzoekscommissies van
groot belang is dat zij op juiste wijze worden geinformeerd.

2.1 Minister voor Wonen en Rijksdienst

Bij de kabinetsformatie van 2012 kwam er een speciale Minister voor
Wonen en Rijksdienst (WenR), tevens coordinerend Minister voor
rijksbrede ICT-projecten. Deze Minister was namens het kabinet het
politieke aanspreekpunt van de commissie. De commissie kwam met (de
ambtenaren van) de Minister voor WenR overeen dat dit Ministerie een
coordinerende rol zou vervullen jegens de vijf departementen die bij de
zeven casus waren betrokken.® Deze en andere afspraken werden
vastgelegd in een informatieprotocol.*

Op enkele punten na verliep de samenwerking met WenR tijdens het
eerste externe onderzoek naar tevredenheid. Bij het verdiepingsonderzoek
in 2014 besloot de commissie evenwel (met instemming van WenR) om
als commissie(staf) rechtstreeks contact te hebben met (ambtenaren van)
de Ministers van Infrastructuur en Milieu (lenM) en Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (SZW). Voor overige zaken, onder andere ter voorbe-
reiding van de hoorzittingen, behield WenR de coordinatie namens het
kabinet.

Voor een toekomstig onderzoek waarin gewerkt wordt met meerdere
departementen en één coordinerend departement stelt de commissie vast
dat het belang van het maken van glasheldere afspraken niet genoeg kan
worden onderstreept. Allereerst over de vraag waar het coordinerende
departement kan fungeren als «doorgeefluik» en wanneer er echt
gecoordineerd moet worden. Het advies van de commissie aan volgende
parlementaire onderzoekscommissies luidt dan ook:

— maak afspraken over het aanleveren van informatie en zorg dat het
coordinerende departement informatie van een ander departement
direct doorstuurt zodra deze voorhanden is (doorgeefluikfunctie). In
het onderzoek is het voorgekomen dat informatie waar het onder-
zoeksbureau dringend op zat te wachten pas werd aangeleverd nadat
het laatste departement de gevraagde informatie had aangeleverd bij
WenR;

2 Kamerstuk Il 2011/12, Rapport van de tijdelijke commissie Onderhoud en
innovatie spoor, p. 101.

3 Infrastructuur en Milieu, Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Volksgezondheid, Welzijn
en Sport, Sociale Zaken en Werkgelegenheid en Veiligheid en Justitie.

* Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid en de Minister voor Wonen en Rijksdienst
(14 maart 2013). Informatieprotocol van afspraken tussen de tijdelijke commissie ICT-projecten
bij de overheid en de Minister voor Wonen en Rijksdienst over het parlementair onderzoek
ICT-projecten bij de overheid.
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— maak afspraken over een eenvormige aanlevering van stukken, zodat
onderzoekscommissies de informatie makkelijk kunnen verwerken. Het
is regelmatig voorgekomen dat op één en dezelfde vraag het ene
departement de informatie per ondertekende brief aanleverde, het
volgende departement in een memo zonder naam of datum, en het
derde departement in een mail. Hier was het wenselijk geweest dat
WenR daadwerkelijk had gecodrdineerd.

2.2 Informatieverzoeken ten behoeve van het eerste externe
onderzoek

Op 30 oktober 2012 werd het eerste beschrijvend document gepubliceerd
op TenderNed® en werd bekend welke casus in het onderzoek betrokken
zouden worden.® Op 27 november werd in het aangepaste beschrijvend
document een beschrijving van de casus toegevoegd, inclusief de periode
waarop het onderzoek zich zou toespitsen. De departementen hadden
vanaf dat moment alle tijd om hun archieven te doorzoeken en alle tijd om
de voor een dergelijk onderzoek benodigde documentatie, voor zover
nodig, op orde te brengen.

Ongevraagd ontving de commissie van 5 tot en met 19 maart 2013 vanuit
alle casusdepartementen omvangrijke basisdossiers per casus. Toen
vervolgens op 20 maart 2013 (bijna drie maanden na bekendmaking van
de casus!) het eerste informatieverzoek met gerichte vragen werd
verstuurd stuitte dit op groot onbegrip, nee zelfs licht verzet, bij de
departementen. Gesteld werd dat Policy Research eerst maar eens alle
basisdossiers moest lezen voordat ze vragen konden gaan stellen. Voorts
vroeg men zich af waarom de departementen deze vragen zouden moeten
beantwoorden; moesten zij dan het werk van het onderzoeksbureau gaan
doen? Het eerste verzoek om uitstel van de aanleverdatum volgde, en er
zouden gedurende het hele parlementaire onderzoek nog vele volgen.
Hiervoor werden argumenten aangedragen zoals dat de vraag breed was
en de informatie nog bewerkt, gegenereerd en geordend moest worden
en de archieven moesten worden geraadpleegd. Bovendien moest de
informatie worden gecheckt op volledigheid en juistheid. Tot slot moest er
meestal ook nog worden beoordeeld en afgestemd.”

Voor het verdiepingsonderzoek, waarin de commissie twee casus nader
onderzocht, had de commissie verwacht dat de departementen — er was
immers een jaar verstreken — hun dossiers inmiddels wél op orde zouden
hebben. Dat dit niet het geval bleek te zijn voor een van de twee onder-
zochte departementen is te lezen in paragraaf 2.5 waarin ingegaan wordt
op de casus Werk.nl. Het andere departement, lenM, bleek lessen te
hebben getrokken uit de gang van zaken tijdens het eerste onderzoek, te
lezen in paragraaf 2.4. De commissie stelt de informatievoorziening bij de
casus Tunnels A73 tijdens het verdiepingsonderzoek als positief voorbeeld
voor komende parlementaire onderzoeken.

5 pvww.tenderned.nl
8 Behalve Werk.nl, daartoe werd eind februari 2013 besloten.
7 Dit is een bloemlezing uit alle verzoeken om uitstel.
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2.3 Overzicht ICT-leveranciers

Begin november 2013 verzocht de commissie via de Minister voor WenR
om een overzicht van ICT-marktpartijen uit de zeven onderzochte casus.®
De commissie was op zoek naar alle leveranciers waarmee contracten
waren afgesloten c.q. afspraken waren gemaakt, dus hetzij tussen
opdrachtgever en hoofdaannemer, hetzij tussen hoofdaannemer en
onderaannemer. De commissie vroeg ook om het expliciet aan te geven
als er geen zicht was op de onderaannemers waarmee een hoofdaan-
nemer samenwerkte. Na ontvangst van de overzichten leek volgens de
commissie bij enkele casus een aantal leveranciers te ontbreken, wat
begin februari 2014 leidde tot een nader informatieverzoek voor de
volledigheid van het overzicht.? De uiteindelijke reactie en toelichting
rondom de casus mGBA, EPD en Werk.nl was in de ogen van de
commissie afdoende. Voor C2000 en de OV-chipkaart was het antwoord
weliswaar duidelijk, maar inhoudelijk gezien onbevredigend. Uit deze
inventarisatie is gebleken dat sommige departementen er weinig tot geen
zicht op hebben wie de onderaannemers zijn en hierover blijkbaar ook
slechte communicatie hebben met de hoofdaannemers.

2.4 Informatievoorziening ten behoeve van de casus Tunnels A73

Tijdens het verdiepingsonderzoek in 2014 verliep de informatievoor-
ziening over de casus Tunnels A73 zoals de Kamer zou mogen
verwachten, maar daar waren tijdens het eerste externe onderzoek van
Policy Research in 2013 behoorlijk wat strubbelingen aan vooraf gegaan.

Informatievoorziening casus Tunnels A73 tijdens het externe
onderzoek in 2013

Zowel in het basisdossier als in de reactie op de informatieverzoeken had
de Minister van lenM verzuimd om cruciale informatie aan de commissie
te overhandigen. Toen de Minister desgevraagd de ontbrekende
documenten aan de commissie overhandigde, informeerde zij de
commissie er ook over dat er van sommige documenten abusievelijk
concepten waren gestuurd in plaats van de definitieve versies. Er volgde
een nazending van nog eens 80 definitieve documenten. Dit heeft ertoe
geleid dat de commissie meerwerk van € 5.000 heeft moeten accepteren,
omdat Policy Research hierdoor genoodzaakt was in een zeer laat stadium
van het externe onderzoek een groot aantal documenten (opnieuw) te
bestuderen. De commissie schreef hierop aan de Minister:

«De commissie is van mening dat hier sprake is geweest van een ernstige
tekortkoming in de correcte informatieverstrekking aan de tijdelijke
commissie. De commissie zal in haar eindrapport een hoofdstuk wijden
aan de informatievoorziening aan de commissie in het kader van dit

8 Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (4 november 2013). Brief aan de Minister
voor Wonen en Rijksdienst inzake een overzicht van de bij de zeven casus betrokken
ICT-marktpartijen. (13-TCICT-B-022); Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid
(7 november 2013). Brief aan de Minister voor Wonen en Rijksdienst inzake een nadere
toelichting op brief 13-TCICT-B-022 overzicht ICT-marktpartijen. (13-TCICT-B-022a).

9 Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (6 februari 2014). Brief aan de Minister voor
Wonen en Rijksdienst inzake het ontvangen overzicht van de bij de zeven casus betrokken
ICT-marktpartijen. (14-TCICT-B-004).
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parlementaire onderzoek en is dan ook voornemens om deze kwestie
daarin op te nemen.»"°

De reactie van de Minister op deze brief was niet meer dan een
beschrijving van wat er was gebeurd."" Hierop verzocht de commissie de
Minister om alsnog een verklaring voor de gang van zaken te geven en

het niet te laten bij een procesbeschrijving.'? De reactie op deze brief heeft
de commissie vervolgens voor kennisgeving aangenomen, maar zij zag
hierdoor wel zowel haar voornemen als de noodzaak herbevestigd om in
het eindrapport een feitenrelaas over de informatievoorziening op te
nemen."®

Belang van de Staat

Bij de controle op de feiten die SZW en lenM mochten uitvoeren tijdens
het verdiepingsonderzoek, maakte lenM bezwaar tegen het opnemen en
publiceren van een passage, met een beroep op «het belang van de
Staat». Hierover heeft vervolgens schriftelijk overleg plaatsgevonden
tussen de commissie en de Minister, waarbij de commissie heeft
gevraagd om juridische onderbouwing van dit argument inclusief een
verwijzing naar jurisprudentie. Uiteindelijk is de passage in een bredere
context geplaatst waardoor het risico van publicatie in de ogen van de
Minister zou afnemen. De commissie hecht eraan te benadrukken dat
departementen zeer terughoudend moeten zijn bij het kwalificeren van
informatie als in «het belang van de Staat», in het bijzonder bij waarheids-
vinding in het kader van parlementair onderzoek.

2.5 Informatievoorziening ten behoeve van de casus Werk.nl

Bij de casus Werk.nl had de commissie er begin 2013 nog enigszins begrip
voor kunnen opbrengen dat het Ministerie van SZW korter de tijd had om
de benodigde informatie bijeen te krijgen; deze casus was immers pas
eind februari 2013 toegevoegd aan het onderzoek. Begin 2014 kon hiervan
echter geen sprake meer zijn.™

Informatievoorziening casus Werk.nl tijdens het verdiepingson-
derzoek in 2014

De aanlevering van stukken voor het verdiepingsonderzoek verliep voor
de casus Werk.nl van begin af aan dermate slordig en chaotisch dat de
commissie medio februari 2014 in een brandbrief aan de Minister van
SZW concludeerde:

o

Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (8 oktober 2013). Brief aan de Minister van
Infrastructuur en Milieu inzake de informatievoorziening aan de commissie ICT over de casus
Tunnels A73. (13-TCICT-B-20), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. §} p. 775.

Minister van Infrastructuur en Milieu (17 oktober 2013). Brief aan de tijdelijke commissie
ICT-projecten bij de overheid inzake de informatievoorziening over de casus Tunnels A73.
(RWS 2013/51315), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. §} p. 777.

Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (29 november 2013). Brief aan de Minister
van Infrastructuur en Milieu naar aanleiding van de ontvangen brief inzake de informatievoor-
ziening aan de tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid over de casus Tunnels A73.
(13-TCICT-B-30), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. 6 p. 781.

Minister van Infrastructuur en Milieu (23 december 2013). Brief aan de tijdelijke commissie
ICT-projecten bij de overheid inzake beantwoording van de brief over informatievoorziening
over de casus tunnels A73. (RWS 2013/62930), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, p.
783.

Saillant detail is dat SZW ten tijde van de start van het eerste onderzoek in de foutieve
veronderstelling verkeerde dat Werk.nl een van de casus was, en dus al was begonnen met
het verzamelen van informatie. Kort daarna besloot de commissie om Werk.nl alsnog toe te
voegen aan de reeds gekozen zes casus.

N
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«De commissie constateert dat zij voor het verdiepingsonderzoek ontijdig,
incompleet, en op bepaalde punten foutief is geinformeerd en dat zij
bovendien is verzocht een groot gedeelte van de stukken als vertrouwelijk
te behandelen. Op deze wijze kan de commissie haar parlementaire
onderzoeksrecht niet naar behoren uitoefenen en met zekerheid stellen of
haar beeld van Werk.nl compleet is en/of op correcte informatie berust.
Bovendien vraagt de commissie zich af wanneer de toestroom van
relevante stukken definitief is afgerond zodat de commissie haar
werkzaamheden kan voortzetten.

Indien deze gang van zaken niet uit een onjuiste bejegening van een
verzoek uit een parlementaire onderzoekscommissie voortkomt, wat is
dan uw reactie op de voor de hand liggende conclusie dat de commissie
bewust tijdige, correcte, bruikbare en kritische informatie wordt
onthouden?»'®

Hierop ontving de commissie een reactie van de Minister van SZW met
een verontschuldiging en een verklaring voor deze gang van zaken."® Op
basis van deze reactie stelde de commissie dat SZW/het UWV (het
Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen) de projectadministratie
niet op orde heeft en dat er gebrek aan focus is. Bovendien lijkt bij
SZW/UWV het besef te ontbreken dat de kans groot is dat een depar-
tement vroeg of laat verantwoording moet afleggen over een project.

Ongepast contact tussen het UWV en Policy Research

Naar aanleiding van bovengenoemde briefwisseling tussen de commissie
en de Minister van SZW over de informatievoorziening nam de bestuurs-
voorzitter van het UWV op 10 maart 2014 per telefoon contact op met
Policy Research. De bestuursvoorzitter bleek verontrust te zijn over een
mogelijk beeld dat zou leven bij de tijdelijke commissie, namelijk dat het
UWV/SZW informatie niet naar eer en geweten zou opleveren in het kader
van het parlementair onderzoek ICT. Voorts legde het UWV bij Policy
Research de vraag neer of een onderhoud met (de voorzitter en enkele
leden van) de tijdelijke commissie mogelijk was, met als doel om dit beeld
weg te werken. Naar aanleiding van dit contact heeft de griffier van de
commissie een mail gestuurd aan de ambtelijke contactpersoon van
SZW." In de brief als reactie op deze mail bleek de secretaris-generaal
van het Ministerie van SZW in het geheel niet in te gaan op de door de
commissie gestelde vragen.’® Volgens de commissie miskende deze
reactie de verhoudingen tussen een departement en een parlementaire
onderzoekscommissie op alle fronten. Het UWV had volgens de
commissie niet in contact moeten treden met het bureau dat door de
tijdelijke commissie is ingehuurd om onderzoek te doen naar de casus
Werk.nl.

@

Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (19 februari 2014). Brief aan de Minister van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid inzake informatievoorziening Werk.nl. (14-TCICT-B-007), zie
bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, p. 785.

Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (21 februari 2014). Brief aan de tijdelijke
commissie ICT-projecten bij de overheid inzake informatieverzoek 14-TCICT-B-007. (2014—
0000028627), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. 6] p. 789.

Griffier van de tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (11 maart 2014). E-mail aan
de contactpersoon van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid inzake contact
tussen het UWV en Policy Research, zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, p. 793.
Secretaris-generaal van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (14 maart 2014)
Brief aan de tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid inzake reactie op de e-mail van
11 maart 2014. (2014-0000038928), zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. 6} p. 795.

N
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Vertrouwelijkheid van leveranciersinformatie

Als reactie op enkele informatieverzoeken in het kader van het verdie-
pingsonderzoek verzocht de Minister van SZW de commissie overigens
eerder al om, op verzoek van enkele leveranciers, de betreffende
informatie van deze leveranciers vertrouwelijk te behandelen."® De
commissie reageerde dat pas van vertrouwelijke informatie sprake kon
zijn als de classificatie van deze vertrouwelijkheid beargumenteerd werd.
Bovendien:

«De commissie ziet niet in waarom documenten die onder u als opdracht-
gever berusten de toestemming behoeven van de opdrachtnemer. De
commissie zal in het belang van het onderzoek dit verzoek tot vertrouwe-
lijkheid dan ook niet accepteren. De commissie stelt zich in dit kader
bovendien op het standpunt dat op basis van contractuele verplichtingen
omtrent geheimhouding u zich niet kunt onttrekken aan de grondwette-
lijke controle door de Tweede Kamer.»?°

De Minister informeerde de commissie er in zijn reactie over dat hij het
UWV had verzocht alle leveranciers aan te schrijven om in te stemmen
met het openbaar maken van de informatie.?’ Uiteindelijk ontving de
commissie bericht welke leveranciers al dan niet hadden gereageerd en
met welke boodschap (wel/niet akkoord met openbaar maken).?2 De
commissie stelt vast, op basis van de brieven van een aantal leveranciers,
die met de brief van de Minister waren meegestuurd, dat er in sommige
gevallen sprake is van een onterechte afwerende houding van deze
bedrijven, die niet te billijken is.

De commissie had op dat moment reeds besloten om de ministeries van
lenM en SZW ook in het verdiepingsonderzoek gelegenheid te bieden het
feitenrelaas dat Policy Research had opgesteld op onjuistheden te
checken. De ministeries konden bij die gelegenheid ook eventuele
bedrijfsgevoeligheden beargumenteerd melden. Tijdens deze feitencheck
op 26 maart 2014 bleek dat SZW en het UWV geen bezwaren hadden
tegen de passages die mogelijk betrekking hadden op informatie inzake
c.q. afkomstig van leveranciers.

2.6 Ervaringen informatievoorziening bij andere parlementaire
onderzoeken

Lopende het onderzoek naar ICT-projecten bij de overheid en geconfron-
teerd met bovenstaande kwesties heeft de commissie navraag gedaan bij
parallel lopende onderzoeken, te weten de parlementaire enquétecom-
missie Woningcorporaties en de parlementaire enquétecommissie Fyra.
Ondanks dat deze commissies de wettelijke bevoegdheid hebben om
informatie te vorderen hebben zij op bepaalde onderdelen van de
informatievoorziening problemen ondervonden. De commissie is

% Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (20 januari 2014). Brief aan de tijdelijke
commissie ICT-projecten bij de overheid inzake informatieverzoeken 13-TCICT-B-31 en
13-TCICT-B-32 (2014-0000006731).

Tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid (6 februari 2014). Brief aan de Minister van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid inzake de vertrouwelijkheid van toegestuurde documenten
Werk.nl. (14-TCICT-B-005).

Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (21 februari 2014). Brief aan de tijdelijke
commissie ICT-projecten bij de overheid inzake de vertrouwelijkheid van toegestuurde
documenten Werk.nl (2014-0000022330).

Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (14 maart 2014). Aanvullende brief aan de
tijdelijke commissie ICT-projecten bij de overheid inzake de vertrouwelijkheid van toege-
stuurde documenten Werk.nl (2014-0000037594).
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overigens van mening dat het niet zou mogen uitmaken of een commissie
wel of geen enquétebevoegdheden heeft als het gaat om het verkrijgen
van informatie van overheidsorganen voor een parlementair onderzoek.

De parlementaire enquétecommissie Woningcorporaties, die voornemens
is haar eindrapport te presenteren op 30 oktober 2014, zal hiervoor
aandacht vragen in haar eindrapport. Ook de lopende parlementaire
enquétecommissie Fyra heeft problemen rondom de informatievoor-
ziening. In de tweede voortgangsrapportage van 30 juni 2014 valt te lezen:
«Zes maanden na dato moet de commissie helaas constateren dat de
levering van de gevorderde documenten en inlichtingen niet zo voort-
varend verloopt als zou mogen worden verwacht, waardoor het feitenon-
derzoek niet binnen de daarvoor voorziene termijn kan worden
afgerond.»?®

In het informatieprotocol is de afspraak vastgelegd dat de afzender de
status van de informatie kan bepalen. De commissie stelt dat die afspraak
de positie van de Kamer in een parlementair onderzoek niet ten goede
komt. Daarom adviseert de commissie om de uitkomsten van de tijdelijke
commissie evaluatie Wet Parlementaire Enquéte®* op dit punt af te
wachten en deze commissie te verzoeken kennis te nemen van de
ervaringen van de tijdelijke commissie ICT zoals vastgelegd in dit
hoofdstuk. Tot die tijd zouden nieuwe onderzoekscommissies zeer
terughoudend moeten omgaan met het opstellen van een Informatiepro-
tocol.

2.7 Conclusies informatievoorziening

Twee jaar onderzoek en vele informatieverzoeken verder kan de
commissie niet anders dan concluderen dat de overheid haar documen-
taire informatievoorziening niet op orde heeft. De commissie heeft
informatie regelmatig ontijdig, incompleet en in sommige gevallen zelfs
incorrect ontvangen. Departementen hebben hun (digitale) archieven niet
op orde, lijken zich in sommige gevallen niks aan te trekken van de
wettelijk vereiste bewaartermijnen, en het is op z'n zachtst gezegd
opvallend dat in sommige gevoelige kwesties er zelfs helemaal geen
documentatie voorhanden is.

Op deze manier kan de Kamer niet voldoen aan haar grondwettelijk
vastgelegde parlementaire onderzoeksrecht. Dit is kwalijk en miskent de
grondwettelijke positie van de Tweede Kamer.

Daarnaast is het de commissie opgevallen dat sommige departementen
wel erg gemakkelijk verzoeken van ICT-leveranciers om vertrouwelijkheid
accepteren en deze boodschap overbrengen aan de Tweede Kamer. Bij het
afsluiten van contracten zouden de departementen kritischer moeten
staan tegenover dit soort clausules, met het oog op het mogelijk
toekomstig afleggen van verantwoording.

23 Kamerstuk Il 2013/14, Brief met de tweede voortgangsrapportage van de
parlementaire enquétecommissie Fyra.

24 Kamerstuk Il 2013/14, Brief van het Presidium over een verkenning naar een
zogeheten parlementaire ondervraging. De aanbevelingen hebben betrekking op mogelijke
verbeteringen en aanscherpingen van de Wet op de Parlementaire Enquéte 2008, het
Reglement van Orde van de Tweede Kamer en de projectorganisatie binnen de Tweede Kamer.
Daarnaast gaat de tijdelijke commissie ook een verkenning uitvoeren naar een snelle en korte
parlementaire ondervraging onder ede.
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Ten slotte constateert de commissie in sommige gevallen een ernstig
gebrek aan gevoel van urgentie bij de ambtelijke ondersteuning van de
bewindspersonen. Dat gevraagde informatie tot twee keer toe wél op tijd
komt nadat er door een lid van de commissie een onderhands telefoontje
aan een politiek assistent is gepleegd, en het niet lukt wanneer er een
dringend verzoek vanuit de commissiestaf (die nadrukkelijk en alleen
handelt in naam en op verzoek van de commissie) wordt neergelegd, is
even veelzeggend als onjuist.

De chief information officer Rijk, de heer Kotteman, gaf tijdens de
hoorzitting op 19 mei 2014 blijk van inzicht in de gebrekkige informatie-
voorziening, toen hij sprak over zijn ambities:

«Het tweede punt was deels gestimuleerd door een brief van uw hand,
over de documentaire informatievoorziening die onvoldoende op orde
was. Bij documentaire informatievoorziening gaat het over wat de
overheid bewaart en wat vooral niet. Dat was niet voldoende eenduidig
geregeld, en daarmee raak je een beetje aan de betrouwbaarheid van de
overheid. Dat was het tweede punt dat ik vrij snel heb opgepakt, omdat
daar vraag naar was, onder andere van de parlementaire onderzoekscom-
missies.»?®

De commissie spreekt de hoop uit dat de voorgenomen verbetering niet

langer op zich laat wachten en dat komende parlementaire onderzoeken
deze gang van zaken bespaard blijft.

25 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,|33 326, nr. 6} verslag openbare hoorzitting met de heer
Kotteman, p. 339.
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3 VERANTWOORDING
3.1 Voortraject

Toekomst- en Onderzoeksagenda van de Tweede Kamer

In oktober 2009 besloot de Tweede Kamer om met ingang van 2010 meer
eigen onderzoeken uit te voeren door jaarlijks een Toekomst- en Onder-
zoeksagenda op te stellen.?® Deze parlementaire onderzoeken hebben tot
doel de informatiepositie van de Kamer te versterken. Commissies mogen
in het najaar voorstellen doen en in december neemt de plenaire Kamer
hierover een besluit. De Tweede Kamer heeft voor de Toekomst- en
Onderzoeksagenda van 2012 ingestemd met drie parlementaire onder-
zoeken. Eén daarvan betrof het voorstel van de vaste commissie voor
Veiligheid en Justitie (hierna: VenJ) naar «ICT-projecten bij de overheid».?’
Dit onderwerp was ingebracht door de fracties van de SP en het CDA, met
als toelichting: «Ondanks de verscherpte aandacht en verbeteringen
doemen er nog steeds ICT-projecten op die problematisch zijn en te duur
uitpakken. Bovendien hebben recent de veiligheid en privacy aspecten bij
ICT-projecten nog eens de urgentie aangetoond van de noodzaak om dit
goed te organiseren.»?® Op 6 december 2011 is het voorstel bij de
stemmingen met algemene stemmen aangenomen met daarbij de
kanttekening dat het onderzoek naar ICT-projecten bij de overheid pas na
mei 2012 diende aan te vangen.?®

Parlementaire werkgroep

In april 2012 is op verzoek van de vaste commissie voor Vend een
werkgroep van start gegaan die de taak had een definitief onderzoeks-
voorstel op te stellen, inclusief onderzoeksvorm (tijdelijke commissie of
extern onderzoek onder begeleiding van een klankbordgroep) en
begroting. Deze werkgroep bestond uit de leden Van der Burg (VVD,
voorzitter van de werkgroep), De Lange (PvdA), Elissen (PVV), Biskop
(CDA), Gesthuizen (SP), Hachchi (D66) en Braakhuis (GroenLinks).

De werkgroep heeft allereerst kennisgenomen van een literatuurscan,
waaruit kon worden afgeleid in welke mate de op dat moment voorlig-
gende onderzoeksvragen al werden beantwoord door (wetenschappelijke)
literatuur.

2

Kamerstuk Il 2009/10, Brief van het Presidium over een eigen Toekomst- en
Onderzoeksagenda van de Tweede Kamer.
In eerste instantie was dit onderzoeksvoorstel ingediend bij de vaste commissie voor
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). Vanwege het feit dat deze commissie reeds
een ander onderzoeksvoorstel had ingediend (uiteindelijk leidend tot de tijdelijke commissie
Huizenprijzen) en het onderzoeksvoorstel mede was opgesteld naar aanleiding van de
DigiNotar affaire in de zomer van 2011, is besloten om het onderzoeksvoorstel over te dragen
aan de vaste commissie voor Veiligheid en Justitie (VendJ) en het door deze commissie te laten
indienen bij de commissie voor de Rijksuitgaven.
De leden Gesthuizen (SP) en Koopmans (CDA) waren de initiatiefnemers van dit parlementaire
onderzoek.
Kamerstuk Il 201 1/12, Brief van de commissie voor de Rijksuitgaven met de
voordracht voor de in 2012 uit te voeren onderzoeken in het kader van de Toekomst- en
Onderzoeksagenda Tweede Kamer.
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Ook heeft de werkgroep gesprekken gevoerd met de president en enkele
medewerkers van de Algemene Rekenkamer® en een openbare bijeen-
komst georganiseerd met verschillende experts uit de wetenschap, het
ICT-bedrijfsleven en overige experts3'.

Eind juni 2012 heeft de werkgroep een plan van aanpak aangeboden aan
de vaste commissie voor VendJ die op 3 juli besloot het onderzoeks-
voorstel over te nemen. Vervolgens kon de Tweede Kamer (via het
Presidium) besluiten tot de instelling van een tijdelijke commissie, belast
met de uitvoering van het onderzoek.

Installatie en samenstelling tijdelijke commissie 2012 - 2014

Op donderdag 5 juli 2012 heeft de Tweede Kamer ingestemd met het
onderzoeksvoorstel®*? en de leden Elias (VVD), Ulenbelt (SP), Hachchi
(D66) en Braakhuis (GroenLinks) benoemd tot lid van de tijdelijke
commissie ICT-projecten bij de overheid. In de constituerende vergadering
op diezelfde dag hebben de leden van de commissie het lid Elias (VVD)
gekozen tot voorzitter.

Vanwege de vervroegde Tweede Kamerverkiezingen op 12 september
2012 hebben er verschuivingen plaatsgevonden in de samenstelling van
de commissie. Omdat na de verkiezingen de portefeuilles binnen de
fracties opnieuw werden verdeeld, heeft het enige tijd geduurd voordat de
tijdelijke commissie op volle sterkte was.>*

Op 24 oktober 2012 vond de eerste procedurevergadering in de nieuwe
samenstelling plaats en is ook de ondervoorzitter gekozen: de heer T.M.C.
Elias (voorzitter, VVD), de heer P. Ulenbelt (ondervoorzitter, SP), mevrouw
H.G.J. Bruins Slot (CDA), de heer P.H. van Meenen (D66), de heer H.J.
Beertema (PVV). Mevrouw H. Fokke (PvdA) is op 29 november 2012
benoemd tot lid in de commissie. Op 1 april 2014 heeft de heer Beertema
de commissie verlaten.

De onderzoeksstaf van de commissie bestond uit: mevrouw E.M.H.
Lemaier (griffier), mevrouw E.M. Naborn en mevrouw M. Bilgin-Oncii
(onderzoekscoordinatoren gedurende verschillende fasen van het
onderzoek), mevrouw M.T.E. van Keulen, mevrouw C.E. Koops en de heer
G.C.J. van Roon (onderzoekers), mevrouw J.P.M. Cartens en de heer
R.J.G. van den Berg (Dienst Informatievoorziening), mevrouw M.
Rotermundt (commissie-assistent), mevrouw N.A.C.M. Podt (Voorlichting)
en mevrouw S. Wiggers en de heer K.B. Hans (Communicatie).

3.2 Onderzoeksopdracht van de commissie

De onderzoeksvragen die de commissie heeft gehanteerd zijn, evenals het
doel van het onderzoek, overgenomen van de werkgroep ICT.

3

S

Dit gesprek vond plaats op 31 mei 2012. Het belangrijkste onderwerp van dit gesprek was het
voorgenomen terugblikonderzoek naar aanleiding van hun eerdere onderzoeken naar
ICT-projecten bij de overheid.

Dit gesprek vond plaats op 1 juni 2012. Hiervan is een openbaar verslag gemaakt (Kamerstuk Il
2011/12,|33 326, nr. Zb.

Kamerstuk Il 201 1/12,|33 326, nr. 1| Brief van het Presidium inzake het onderzoeksvoorstel voor
het parlementair onderzoek ICT-projecten bij de overheid.

Het verdient de voorkeur dat leden van tijdelijke commissies niet ook op hetzelfde moment
actief zijn als woordvoerder. Zij kunnen het onderzoek daardoor onafhankelijk uitvoeren.
Omdat tijdens het onderzoek ook de rol van de Kamer zelf wordt onderzocht zijn de
ICT-woordvoerders van de fracties derhalve geen lid van de onderzoekscommissie.
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Doel van het onderzoek en de onderzoeksvragen
Het doel van het parlementaire onderzoek naar ICT-projecten bij de
overheid is tweeledig:

— 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.

Centrale onderzoeksvraag |

Wat zijn de 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)? Wat zijn relevante
voorbeelden van ICT-projecten in landen die vergelijkbaar zijn met

Nederland op dit gebied?

1. 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)?

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?

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

4. Wat zijn problemen en knelpunten die optreden bij de aanbestedin-
gen?

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

w

Centrale onderzoeksvraag Il

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) uitgevoerd? 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?

1. 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?

2. 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, kosteneffectivi-
teit en meerdere voortgangsscenario’s (en bijvoorbeeld een exit
strategie)?

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

5. Hoe wordt de Tweede Kamer tijdens lopende ICT-projecten geinfor-
meerd en van welke informatiebronnen maakt de Tweede Kamer
gebruik?

6. 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)?

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

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?

Centrale onderzoeksvraag Il

Hoe kunnen informatieprocessen en -stromen van de overheid door

middel van ICT in de toekomst worden vormgegeven om maatschappe-

lijke 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. 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?

2. 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?

3. 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?

4. Wat zijn mogelijke verbeteringen bij de aanbesteding van ICT-
projecten?

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

3.3 Onderzoeksaanpak

Hieronder volgt een beschrijving van de verschillende fasen van het
onderzoek en de activiteiten van de commissie, te beginnen bij de selectie
van de casus en eindigend bij de beoogde behandeling van het voorlig-
gende eindrapport.

Selectie van de casus

Onder meer door een aantal ICT-projecten te bestuderen hoopte de
commissie antwoord te krijgen op de centrale onderzoeksvragen. Bij de
bestudering van deze projecten ging het de commissie meer om de lering
dan om het specifieke voorbeeld zelf; de casus dienden dus als illustratie.
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Het oorspronkelijke onderzoeksvoorstel, dat de Kamer in 2011 had
aangenomen, bevatte zeven te onderzoeken organisaties c.q.
ICT-projecten.3* De werkgroep ICT was in het voorjaar van 2012 in eerste
instantie voornemens om in totaal vijf ICT-projecten te selecteren, en heeft
gesproken over selectiecriteria en mogelijke casus. Uiteindelijk heeft de
werkgroep besloten om de selectie van de casus over te laten aan de
tijdelijke commissie, en heeft aan de commissie een lijst met 16
ICT-projecten overgedragen die zij zou kunnen onderzoeken.3®

Bij de selectie van de casus heeft de commissie gekeken naar onder meer
de volgende criteria:

— de bestuurlijke complexiteit van het project;

— inzicht in maatschappelijk kosten en baten;

— de mate waarin de beveiliging en privacy van het ICT-project vanaf het
begin is meegenomen bij de start van het project;

— de vraag of er sprake was van budgetoverschrijdingen.

Op grond van bovenstaande criteria heeft de commissie zes casus
geselecteerd:

de modernisering van de gemeentelijk basisadministratie (mGBA);
het elektronisch patiéntendossier (EPD);

Tunnels A73;

OV-chipkaart;

C2000;

RDW: casus «van mainframe naar Winframen».

2B

Eind februari 2013 heeft de commissie Policy Research verzocht om de
casus Werk.nl als zevende casus toe te voegen aan de lijst met te
onderzoeken casus. Het ICT-systeem achter Werk.nl vertoonde al
jarenlang problemen en er was recent wederom maatschappelijke onrust
ontstaan over de werking van de website.

Onderzoek door externen

De commissie besloot in oktober 2012 om, vanwege de complexiteit van
de materie, een deel van het onderzoek uit te laten voeren door een extern
bureau. De omvang van de opdracht leidde ertoe dat dit onderzoek
Europees aanbesteed diende te worden.*® Op 30 oktober 2012 is het
beschrijvend document met de onderzoeksopdracht op de website
TenderNed geplaatst.®’

3% 1. OV-chipkaart; 2. Digitaal systeem Justitie GPS (ter vervanging van Compas); 3. UWV; 4.
Belastingdienst; 5. Elektronisch patiéntendossier (EPD); 6. ICT Politie; 7. Indigo (IND).

35 1. mGBA (Modernisering Gemeentelijke Basisadministratie); 2. Landelijk Register Kinder-
opvang; 3 Elektronisch patiéntendossier; 4. Defensie / SPEER; 5. Defensieproject, waar GOCO
(Government-Owned, Contractor-Operated) wordt toegepast; 6. Een verborgen project,
bijvoorbeeld beveiliging Tunnels A73; 7. ICT bij de Politie; 8. Belastingdienst Toeslagen-
systeem; 9. UWV; 10. OV-chipkaart; 11. P-Direct; 12. C2000; 13. Declaratiesysteem DBC; 14. Wet
tegemoetkoming chronisch zieken en gehandicapten; 15. DigiNotar; 16. RDW.

%6 In 2012 was de drempel voor de inkoop van diensten voor de centrale overheid € 130.000,~
excl. btw.

37 Tweede Kamer der Staten-Generaal (30 oktober 2012). Beschrijvend document voor de
Openbare Europese Aanbesteding «Onderzoek ICT-projecten bij de overheid».
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Vanwege een groot aantal vragen over onder meer de casus besloot de
commissie om de offerteaanvraag nader te verduidelijken en zelfs om het
beschrijvend document op 21 november opnieuw te publiceren.®® Deze
stap zorgde weliswaar voor enige vertraging, maar paste binnen de door
de commissie gewenste zorgvuldigheid en openheid; op deze manier
zouden potentiéle inschrijvers zo volledig mogelijk geinformeerd worden,
zodat zij de casus in het beschrijvend document op dezelfde wijze zouden
kunnen interpreteren. Hierdoor verschoof de inschrijvingstermijn van

13 december 2012 naar 7 januari 2013.

Het onderzoeksbureau zou worden geselecteerd aan de hand van diverse
selectie- en gunningscriteria die waren opgenomen in het beschrijvend
document. Een van de belangrijkste eisen was dat geen van de
zogenaamde «inschrijvers» betrokken mocht zijn (geweest) bij een of
meer van de te onderzoeken casus. De commissie had namelijk al vroeg in
haar onderzoek een enorme verwevenheid geconstateerd tussen
overheid, ICT-leveranciers en ICT-experts en wilde hiermee elke schijn van
partijdigheid en belangenverstrengeling voorkomen. Daarnaast
verwachtte de tijdelijke commissie van de opdrachtnemer dat deze voor
de beantwoording van de onderzoeksvragen gebruik zou maken van
onderzoek in bestaande rapporten, literatuur en overige beschikbare
gegevens op het gebied van ICT-projecten bij de overheid. Ook diende de
opdrachtnemer casestudies te doen en interviews met betrokkenen te
houden. Voor de verantwoording van de onderzoeksaanpak door Policy
Research verwijst de commissie de lezer naar de onderzoeksrapporten
van Policy Research die als bijlage bij dit rapport zijn opgenomen.*®

De commissie heeft op 7 januari 2013 acht inschrijvingen ontvangen en
heeft op basis van de inhoudelijke beoordeling en de prijs gekozen voor
de economisch meest voordelige inschrijving. De voorlopige gunningsop-
dracht voor het externe onderzoek vond plaats op 31 januari 2013. De
definitieve opdracht werd op 18 februari 2013 gegund aan Policy Research
Corporation Nederland B.V.

De commissie heeft overigens, tijdens de zogenaamde opschortende
termijn®® na de voorlopige gunningsbeslissing, met verbazing kennisge-
nomen van het feit dat een voormalig lid van de Tweede Kamer, op dat
moment werkzaam bij een adviesbureau dat optrad ten behoeve van een
van de concurrenten van Policy Research in de aanbesteding van het
externe onderzoek, druk op de commissie heeft getracht uit te oefenen om
niet met Policy Research in zee te gaan.*’

Na afloop van het externe onderzoek, in het najaar van 2013, conclu-
deerde de commissie dat verdiepend onderzoek noodzakelijk was omdat
de conclusies uit het externe eindrapport nog niet alle onderzoeksvragen
konden beantwoorden. Dit had te maken met een combinatie van de
complexiteit van de materie, de hoeveelheid onderzochte casus en de op
punten gebrekkige informatievoorziening vanuit de departementen. De
commissie was op dat moment de facto ruim een jaar bezig, en reali-

38 Tweede Kamer der Staten-Generaal (27 november 2012). Aangepast Beschrijvend document
voor de Openbare Europese Aanbesteding «Onderzoek ICT-projecten bij de overheid».

39 Onderzoeksrapporten Policy Research , pp. 43-47.

4% Met de opschortende termijn, die twintig dagen duurt, hebben alle afgewezen inschrijvers

voldoende tijd om de gunningsbeslissing te onderzoeken en te beoordelen of zij beroep willen

instellen tegen de beslissing.

De eerste regel van de sms luidde: «lk stel de aanbesteding ernstig ter discussie en overweeg

actie, ook publicitair.»

4
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seerde zich dat dit voor vertraging zou zorgen, maar was van mening dat
deze stap noodzakelijk was om de uiteindelijke aanbevelingen nog sterker
te kunnen funderen. De commissie besloot om voor twee casus (Werk.nl
en Tunnels A73) nader onderzoek te laten doen naar aanbestedingsproce-
dures, contracten, opdrachtgeverschap en geldstromen. Hiertoe heeft zij
een onderzoeksvoorstel, via het Presidium, voorgelegd aan de Kamer,
waarna de Kamer op 12 november 2013 volgens het voorstel van het
Presidium heeft besloten.*?

Op 11 december 2013 besloot de tijdelijke commissie dat Policy Research
ook het verdiepingsonderzoek zou mogen uitvoeren. Dit was mogelijk
omdat de totaal geraamde kosten van deze vervolgopdracht niet hoger
lagen dan 50% van het bedrag van de oorspronkelijke opdracht. De
gunning van het vervolgonderzoek aan Policy Research voldeed hiermee
aan de criteria in het Besluit Aanbestedingsregels Overheidsopdrachten.*®

De commissie is derhalve zelf ook onderhevig geweest aan een Europese
aanbesteding. Deze ervaring en de kennis die zij hierbij heeft opgedaan
hebben de aandacht van de commissie voor aanbestedingsvraagstukken
in relatie tot ICT-projecten op z'n zachtst gezegd extra gestimuleerd.

Informatieverzoeken bij de departementen

De commissie heeft verschillende malen een informatieverzoek gedaan bij
de betrokken departementen, in eerste instantie op verzoek van Policy
Research en later ook voor eigen onderzoek. Meer hierover is te lezen in
hoofdstuk 2.

Controle op de feiten

De tijdelijke commissie had begrip voor het feit dat de externe onder-
zoeksrapporten voor een groot deel stoelden op informatie uit interne,
ambtelijke documenten en dat de Kamer een groot beroep heeft gedaan
op de departementen om deze informatie aan de Kamer te doen
toekomen. Om die reden besloot de commissie dat de concept-
eindrapporten van Policy Research onder zeer stringente voorwaarden
mochten worden ingezien en worden gecontroleerd op feitelijke onjuist-
heden. Zowel bij het eerste onderzoek door Policy Research in 2013 als
het verdiepingsonderzoek in 2014 hebben ambtenaren van de betrokken
casusdepartementen en van Wonen en Rijksdienst een controle op de
feiten uitgevoerd. De reactie van de departementale ambtenaren op het
feitenrelaas is een-op-een overgebracht aan Policy Research. Over de
uitkomsten hiervan is niet meer gecorrespondeerd met de departe-
menten. Los van de kwestie rondom het «belang van de Staat», die in het
vorige hoofdstuk is beschreven, hebben zich bij de controle op de feiten
geen spanningen voorgedaan.

42 Kamerstuk I 2013/14, Brief van het Presidium over een onderzoeksvoorstel voor
een verdiepingsonderzoek naar ICT-projecten bij de overheid.

De Tweede Kamer was in 2012 als aanbestedende dienst gehouden aan het BAO (Besluit
aanbestedingsregels voor overheidsopdrachten). In het Beschrijvend Document van de
Europese aanbesteding voor het onderzoek was het volgende opgenomen (art. 1.2):
«Gedurende de overeenkomst is het mogelijk dat er aanvullende diensten van gelijke aard
worden gevraagd die nu nog niet zijn voorzien. Een eventuele uitbreiding zal geheel conform
de BAO artikel 31 lid 4 worden uitgevoerd. Gedurende de overeenkomst kunnen er door
invloed van de politiek ook diensten aangeboden door de Opdrachtnemer worden geschrapt.
De geselecteerde Opdrachtnemer dient hier flexibel in te zijn». Op het vervolgonderzoek van
de commissie was dus art. 31 lid 4 van de BAO van toepassing.
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Externe klankbordgroep

De tijdelijke commissie heeft in het najaar van 2012 besloten een externe
klankbordgroep samen te stellen die de commissie kon adviseren over de
werkwijze en resultaten van het externe onderzoeksbureau, dat destijds
nog moest worden geselecteerd. Deze groep bestond uit onafhankelijke
deskundigen uit de wetenschap en het bedrijfsleven. Net als bij de selectie
van het onderzoeksbureau hield de commissie bij het selecteren van leden
van de klankbordgroep rekening met eventuele directe of indirecte
betrokkenheid bij de casus die de commissie onderzocht. Op een enkel
punt heeft een van de leden zich van bepaalde casus verschoond. Deze
klankbordgroep is pas samengesteld nadat Policy Research als onder-
zoeksbureau was geselecteerd en de casus waren vastgesteld die de
commissie ging onderzoeken. De commissie heeft de leden van de
klankbordgroep nadrukkelijk verzocht niet als eenheid te opereren, noch
hun adviezen en commentaren af te stemmen, maar de commissie
individueel, vanuit de eigen, verschillende expertises, te adviseren.

De klankbordgroep van de commissie bestond uit:

— prof.dr.ir. Groote, hoogleraar Informatica, Technische Universiteit
Eindhoven;

— prof.dr. Sneller RC, hoogleraar Toegevoegde waarde van IT bij
Nyenrode Business Universiteit;

— dr. Veldwijk, ICT-ondernemer, Ockham Groep BV;

— prof.mr.dr. Zwenne, hoogleraar Recht in de informatiemaatschappij,
Universiteit Leiden. Advocaat bij Bird & Bird LLP te Den Haag.

De externe klankbordgroep is in de periode maart tot en met september
2013 vijf keer door de commissie bijeengeroepen in de Tweede Kamer.
Voorafgaand aan deze bijeenkomsten hebben de leden van de klankbord-
groep de (tussen)rapportages van Policy Research ontvangen en gelezen
en hun individuele commentaar aan de commissie opgestuurd.

Voor het verdiepingsonderzoek heeft de tijdelijke commissie niet gewerkt
met een externe klankbordgroep. Wel heeft Policy Research, op verzoek
van de commissie, twee experts ingeschakeld: mr. Rinzema en mr.
Corvers.** De experts leverden individueel commentaar op de (tussen)rap-
portages, waarbij de heer Rinzema zich met name richtte op de casus
Werk.nl en de heer Corvers op de casus Tunnels A73.

Taaladviseur

Deze commissie tracht zo veel mogelijk te communiceren in helder
Nederlands, dat voor iedereen begrijpelijk is en niet alleen voor de
ICT-specialist. Dit eindrapport moet leesbaar zijn en de geinteresseerde
burger niet afschrikken met ICT-jargon. De commissie heeft namelijk
geconstateerd dat de ICT-wereld veel gebruikmaakt van (Engelstalig)

4+ De heer Corvers is oprichter en directeur van Corvers Procurement Services B.V. - een
internationaal werkend juridisch advies- en onderzoeksbureau gespecialiseerd op gebied van
Europese aanbestedingen, ICT en innovatie. Hij heeft jarenlange ervaring rondom complexe
ICT-aanbestedingstrajecten bij diverse overheidsinstellingen en is onder meer werkzaam als
onafhankelijk expert voor diverse Europese en internationale organisaties. Verder is de heer
Corvers lecturer voor het internationale Master Program Public Procurement Management aan
de University of Rome Tor Vergata.
De heer Rinzema is als advocaat verbonden aan Ventoux Advocaten, een in het ICT-recht en
aanbestedingsrecht gespecialiseerd kantoor. Daarnaast treedt hij veelvuldig op als arbiter in
nationale en internationale ICT-geschillen. Hij beschikt over grote ervaring met complexe
ICT-projecten zowel bij de overheid als in het (inter)nationale bedrijfsleven.
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jargon.*® Alleen al daarom zijn bij vele overheidsprojecten in het verleden
dingen fout gegaan. Met zo veel betrokkenen met verschillende
ICT-kennisniveaus is het spreken in een gemeenschappelijke, zo veel
mogelijk Nederlandse, ICT-taal van cruciaal belang.

Op verzoek van de commissie heeft prof.dr. Renkema®*® de commissie
geadviseerd op welke manier de (Engelstalige) ICT-terminologie hertaald
kon worden voor een breed publiek. De commissie heeft een aantal van
deze woordsuggesties een-op-een overgenomen en beschouwt de andere
woorden, dan wel de toelichting van prof.dr. Renkema bij deze woorden,
als waardevolle inspiratie voor een eigen hertaling. De verklarende
woordenlijst is te vinden in de annex bij dit rapport.

Besloten gesprekken van de commissie
De commissie heeft ook een aantal besloten gesprekken gevoerd:

— op 21 januari 2013 was er voor de commissie een inwerkprogramma.
Van deze bijeenkomst is geen verslag gemaakt;

— op 13 juni 2013 heeft een afvaardiging van de commissie (de heer
Ulenbelt) gesproken met de Algemene Rekenkamer over het terugblik-
onderzoek naar ICT-projecten bij de overheid. Van dit gesprek is door
de staf een niet-openbaar verslag gemaakt;

— op 6 december 2013 hield de commissie een expertmeeting. Van deze
gesprekken heeft de Dienst Verslag en Redactie (DVR) een niet-
openbaar verslag gemaakt;

— op 31 januari 2014 sprak de commissie met ICT-leveranciers, een
vertegenwoordiging vanuit Nederland ICT. Van deze bijeenkomst heeft
de DVR een niet-openbaar verslag gemaakt;

— op 19 februari 2014 hebben de leden Elias en Bruins Slot via een
videoverbinding gesproken met mevrouw Howes, executive leader
Digital & Innovation bij de Rekenkamer van het Verenigd Koninkrijk
(the UK National Audit Office). Van dit gesprek heeft de DVR een
niet-openbaar verslag gemaakt.

Er is alleen na nadrukkelijke instemming van de door de commissie
gesproken personen in dit eindrapport geciteerd uit niet-openbare
verslagen van de hierboven genoemde gesprekken.*’

Werkbezoek Londen

Naar aanleiding van het videogesprek met mevrouw Howes besloot de
commissie om op een nader moment nog een aantal instanties en
personen in Londen te bezoeken. Een afvaardiging van de commissie
(mevrouw Bruins Slot en de heer Elias*® en twee stafleden) voerde op 7
en 8juli 2014 zes gesprekken met mensen van de Government Digital
Service (GDS), de Major Projects Authority (MPA) en de National Audit
Office (NAO). Doel van het werkbezoek was om goed inzicht te krijgen in
de manier waarop de Britse overheid ICT(-projecten) bestuurt en beheert.
De lessen uit deze gesprekken zijn verwerkt in dit rapport. Van dit gesprek
heeft de staf een niet-openbaar verslag gemaakt.

4 Jargon is een vaktaal die voor buitenstaanders vaak moeilijk te volgen is.

6 De heer Renkema is emeritus hoogleraar Tekstkwaliteit aan de Universiteit van Tilburg.

47 Een complete lijst van alle door de commissie gesproken personen staat in de annex.

8 De heer Elias was niet aanwezig bij alle gesprekken, omdat hij op hetzelfde moment deelnam
aan een (eerder gepland) werkbezoek van de vaste commissie voor Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap. Het werkbezoek van de commissie ICT was bewust op dezelfde datum gepland
zodat de voorzitter, mits het programma van de commissie OCW dit toeliet, aan een aantal
gesprekken kon deelnemen.
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Overige gesprekken en brieven derden

Ook de commissiestaf heeft, met name ter voorbereiding op de hoorzit-
tingen, enkele besloten gesprekken gevoerd. Deze gesprekken dienden als
voorbereiding op de hoorzittingen. Daarnaast heeft de commissie sinds
2012 vele brieven en mails van derden ontvangen. De commissie spreekt
haar dank uit voor de tijd die verschillende mensen hebben genomen om
de commissie te informeren.

Openbare hoorzittingen

In het voorjaar van 2014 heeft de commissie openbare hoorzittingen
gehouden. Ter voorbereiding op deze hoorzittingen heeft de commissie
zich laten trainen door twee trainers van de Politieacademie met als doel
zich optimaal voor te bereiden op de te houden vraaggesprekken. Over
een periode van acht dagen (25 april, 12 mei, 16 mei, 19 mei, 23 mei,

26 mei, 2 en 5 juni 2014) heeft de commissie vervolgens in totaal 32
personen gesproken. De lijst met gesproken personen staat in de annex in
deel lll van dit rapport. Een woordelijk verslag van deze hoorzittingen is te
vinden in de bijlage van dit eindrapport met Kamerstuknummer
De videobeelden van de hoorzittingen zijn te raadplegen via
YouTube.*®

Beantwoording van de onderzoeksvragen
Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen verwijst de commissie
naar het eindrapport van Policy Research uit 2013.%°

De commissie heeft in mindere mate aandacht besteed aan privacy en
veiligheid. In een vroeg stadium constateerde de commissie dat er andere
factoren waren die dermate grote invloed hadden op het welslagen van
ICT-projecten bij de overheid dat een bewuste keuze is gemaakt om de
aspecten van privacy en veiligheid grotendeels buiten beschouwing te
laten. Dit laat uiteraard onverlet dat privacy en veiligheid wel van groot
belang zijn. De DigiNotar affaire laat dit ook zien. Onderzoek naar privacy
en veiligheid zou echter tot een nog veel breder onderzoek hebben
moeten leiden, dat ook nog veel langer zou hebben geduurd. De
commissie heeft zich steeds meer gericht op het formuleren van oplos-
singen voor de onderliggende structuur van ICT-problemen bij de
rijksoverheid.

3.4 Eindrapport

In juni 2014, na afloop van de periode van de hoorzittingen, heeft de
commissie alle informatie die zij sinds het begin van het onderzoek in
2012 heeft vergaard, op een rij gezet en geanalyseerd. Toen heeft zij ook
de voorlopige conclusies en aanbevelingen geformuleerd. In de maanden
augustus en september 2014 is het nu voorliggende eindrapport
opgesteld en zijn delen ervan voor een feitencheck voorgelegd aan de
(ambtenaren van de) Minister voor Wonen en Rijksdienst. Dit eindrapport
zal worden aangeboden aan de Voorzitter van de Tweede Kamer, waarna
het ter behandeling in handen wordt gesteld van een vaste of algemene
commissie. Het is gebruikelijk dat deze commissie (idealiter de algemene
commissie voor Wonen en Rijksdienst) een lijst van feitelijke vragen
opstelt, die de tijdelijke commissie binnen drie weken beantwoordt.
Daarna zal het eindrapport met de bijlagen, inclusief de lijst van vragen en
antwoorden, geagendeerd worden voor een plenair debat tussen de

49 Zoek op de term «Hoorzittingen — commissie ICT».

50 Onderzoeksrapporten Policy Research {bijlage bij dit rappori), pp. 26-33.
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Kamer en de tijdelijke commissie. De commissie streeft naar parlemen-
taire behandeling voor het kerstreces van 2014, vanwege de urgentie van
de te nemen maatregelen.

Gezien de ernst en de hardnekkigheid van de problematiek en het feit dat
het onderwerp ICT alle beleidsterreinen overstijgt, adviseert de commissie
om de parlementaire behandeling van haar rapport niet louter door
ICT-woordvoerders te laten plaatsvinden. Het gaat hier immers om meer
dan ICT-projecten alleen; ICT bij de overheid raakt ook de financiéle
huishouding en de staatsrechtelijke inrichting van ons land.
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DEEL II: ANALYSE

Dit deel bevat een analyse van de externe onderzoeken verricht door
Policy Research in opdracht van de commissie, de openbare en besloten
hoorzittingen van de commissie en alle andere relevante documenten die
de commissie heeft betrokken in haar onderzoek. De conclusies en
aanbevelingen in dit rapport zijn gebaseerd op deze analyse.

Waar in dit deel wordt doorverwezen naar paginanummers uit de
hoorzittingen in de bijlage met Kamerstuknummer|33 326, nr. 6| of uit de
rapporten van Policy Research (bijlage bij dit rappori) wordt hiermee de
PDF-versie van deze documenten bedoeld.
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4 DE ICT-AMBITIES VAN DE RIJKSOVERHEID

«lk zou het dus jammer vinden als het IT-enthousiasme zou verdwijnen. lk
zou liever streven naar IT-realisme, waarbij je wel blijft kiezen voor
IT-oplossingen.»®’

De ICT-ambities van de rijksoverheid zijn hoog en moeten dit ook zijn. De
rijksoverheid kan het zich niet veroorloven om de aansluiting te verliezen
met de digitale samenleving die Nederland inmiddels is. ICT kan de
externe dienstverlening van het Rijk aan burgers, bedrijven en andere
organisaties verbeteren. Daar zijn al goede voorbeelden van, zoals — heel
simpel maar doeltreffend — via de website van de gemeente een afspraak
maken met Burgerzaken of via de website van het Kadaster de laatste
koopsom van een huis opvragen. Bovendien kan ICT helpen om de
interne bedrijfsvoering van het Rijk efficiénter te maken en zo belas-
tinggeld te besparen.

De commissie constateert echter dat de rijksbrede ICT-ambities hoger zijn
dan nu wordt waargemaakt. Dat komt niet alleen door het gebrek aan een
goede beheersstructuur op rijksniveau (regelmatig aangeduid als
«governance»®?) maar ook door een gebrek aan urgentie bij het kabinet.

De gebrekkige beheersstructuur blijkt heel beeldend uit het schema van
ICT-organisaties binnen de rijksoverheid dat de commissie zelf heeft
gemaakt. Een onoverzichtelijk schema dat uiterlijk veel weg heeft van een
bord spaghetti.>® Een belangrijk symptoom van de gebreken is dat er
maar liefst vier ministers verantwoordelijk zijn voor het algemene (lees:
voorwaardenscheppende) ICT-beleid van de rijksoverheid. De Minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties (BZK) gaat over de verbetering
van de digitale dienstverlening van de overheid voor burgers en onder-
nemers (de e-overheid)®*, de Minister voor Wonen en Rijksdienst (WenR)
is verantwoordelijk voor de verbetering van de bedrijfsvoering van de
rijksdienst waaronder ICT, de Minister van Veiligheid en Justitie (VenJ)
gaat over de veiligheid van de digitale samenleving en privacy®® en de
Minister van Economische Zaken (EZ) gaat over ICT, innovatie en
economische groei waaronder een toegankelijke, snelle en veilige
ICT-infrastructuur®®.

5

Zie bijlage: Kamerstuk I 2014/15, verslag openbare hoorzitting met mevrouw
Sneller, p. 117.
Een veel gebruikte definitie van ICT-governance is: «Het raamwerk van besluitvorming en
verantwoordelijkheid in een organisatie of in een geheel van organisaties zoals een keten of
community, om het gewenste resultaat met ICT te realiseren.» Bron: Thiadens, T. (2008).
Sturing en Organisatie van de ICT-voorziening: De focus op vraaggestuurd leveren van
ICT-voorzieningen.
Zie het schema achter hoofdstuk 4. Overigens heeft het kabinet een schema van de ICT-sector
Rijk aan de commissie verstuurd. Dit als reactie op het door de commissie opgestelde schema.
Voor dit schema zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, p. 797.
Andere digitale onderwerpen waarvoor de Minister van BZK verantwoordelijk is, zijn: digitale
veiligheid en identiteit, open data en open standaarden, efficiénter werken door samenvoegen
van de basisregistraties en een open overheid. Meer informatie op|www.rijksoverheid.nl/
londerwerpen/digitale-overheid} geraadpleegd op 15 september 2014.
Zie ook de verantwoording in hoofdstuk 3.
De belangrijkste ambities van het Ministerie van EZ op gebied van ICT zijn vertaald in de
Digitale Agenda.nl: ICT voor innovatie en economische groei (2011-2015). Zie: Kamerstuk Il
2010/1 1, Brief van de Minister van Economische Zaken, Landbouw en
Innovatie. Bijlage: Ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie (2011). Digitale
agenda.nl: ICT voor innovatie en economische groei.
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Verder weet het Rijk niet welke besparingen met het huidige ICT-beleid
zijn bereikt. Ook dat is een symptoom van een beheersstructuur die
onvoldoende op orde is. De rijksoverheid laat daarmee zien dat zij niet
voldoende stuurt op het bereiken van resultaten en daartoe ook niet in
staat is.

Het gebrek aan urgentie dat de commissie waarneemt uit zich onder
andere in de onduidelijkheden over de bevoegdheden van de recent
aangestelde Nationaal Commissaris Digitale Overheid (NCDO). Die moet
na jaren van ellende rondom het dossier «elektronische overheid» orde op
zaken stellen. Hij krijgt een belangrijke taak, maar moet die uitvoeren
zonder heldere bevoegdheden. Daarnaast laat de uitvoering van de eerste
informatiestrategie van de rijksoverheid (de zogenoemde I-strategie) te
wensen over, juist op het gebied van de beheersing van ICT-projecten.
Ook dat geeft aan dat het kabinet zijn eigen ICT-ambities niet voldoende
serieus neemt.

4.1 Uitvoering I-strategie te eenzijdig en opbrengst onduidelijk

In november 2011 is de zojuist genoemde I-strategie Rijk (verder genoemd
de «l-strategie») gepubliceerd: de eerste gemeenschappelijke rijksbrede
informatiestrategie op ICT-terrein. De I-strategie wordt in de media ook
wel «de marsroute naar een moderne ICT-infrastructuur en professionele
regie op ICT-projecten» genoemd.®” De toentertijd verantwoordelijke
Minister van BZK, de heer Donner, formuleerde drie ambities:

1. de samenhang in ICT-voorzieningen en infrastructuur verbeteren;

2. een platform realiseren dat tijd-, plaats- en apparaatonafhankelijk
(samen)werken op een veilige en vertrouwde manier mogelijk maakt;

3. het op orde zijn van grote en risicovolle ICT-projecten.®®

De uitvoering van de I-strategie vindt plaats in de periode 2012 tot en met
2015. De heer Kotteman, chief information officer Rijk (CIO Rijk) heeft
tijdens de hoorzitting gezegd dat hij op dit moment bezig is met het
actualiseren van de |-strategie.®®

Eenzijdige uitvoering ambities I-strategie

De commissie heeft tijdens de hoorzittingen de indruk gekregen dat de
Minister voor WenR - en in zijn spoor de CIO Rijk, die verantwoordelijk is
voor de uitvoering van de I-strategie — voorrang heeft gegeven aan het
waarmaken van de eerste twee ambities. Daarbij heeft de Minister
inderdaad enige concrete stappen gezet. De commissie constateert dat de
Minister voor WenR de derde ambitie om grote en risicovolle
ICT-projecten beter te beheersen deels heeft genegeerd. De commissie
ziet dat de rijksoverheid sinds de publicatie van de rapporten van de
Algemene Rekenkamer uit 2007 en 2008 een aantal belangrijke stappen

57 Naar één digitale overheid. (januari 2013). iBestuur magazine, pp. 46-47.

58 Dit zijn de ambities van de I-strategie, zoals ze in het kort zijn verwoord in de Jaarrapportage
Bedrijfsvoering Rijk 2013. Zie Kamerstuk 11 2013/14, Brief van de Minister voor
Wonen en Rijksdienst. Bijlage: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(2014). Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk 2013, p. 34.

% De nieuwe I|-Strategie zou volgens de heer Kotteman voor de zomer in 2014 klaar zijn en
daarna naar de ministerraad gestuurd worden. Minister Blok gaf tijdens zijn hoorzitting aan
dat de hernieuwde I-strategie na de zomer naar de Tweede Kamer gestuurd zou worden. Bron:
Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, verslagen openbare hoorzittingen met de heer
Kotteman, p. 338 en de Minister voor Wonen en Rijksdienst, de heer Blok, p. 736.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2014-2015, 33 326, nr. 5 46


https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-31490-145.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-33326-6.html

heeft gezet.®® Bijvoorbeeld de oprichting van het CIO-stelsel en Bureau
Gateway, het opstellen van de jaarrapportages grote en risicovolle
ICT-projecten, het Handboek Portfoliomanagement, etc. Op al die
maatregelen — en met name de uitvoering in de praktijk — is echter nog
een hoop af te dingen en is er nog een lange weg te gaan; daar is dit
rapport het levende bewijs van. Ook de ICT-debacles bij Defensie, de
Belastingdienst, de Sociale Verzekeringsbank (SVB) en nog enkele andere
projecten®’ die tijdens het werk van de commissie in de Tweede Kamer en
de media opdoken, getuigen ervan hoe belangrijk het is om structurele
oplossingen te vinden voor het herhaaldelijk falen van ICT-projecten. Deze
projecten zijn geen onderwerp geweest van het onderzoek van de
commissie. Wel zijn deze faalprojecten het zoveelste bewijs voor het
gebrek aan lerend vermogen van de rijksoverheid.

Recente ICT-projecten die faalden

Recent, op 2 september 2014, heeft de Staatssecretaris voor Sociale
Zaken en Werkgelegenheid, mevrouw Klijnsma, de Tweede Kamer
per brief geinformeerd over het falen van een groot onderdeel van
het Veranderprogramma SVB Tien van de Sociale Verzekeringsbank
(SVB).%2 De Staatssecretaris legt uit dat, na een advies van externe
deskundigen van eind augustus 2014, zij stopt met de verdere
ontwikkeling van het ICT-deel, het zogenoemde multi-regelingen-
systeem. Dit systeem bestaat uit één samenhangend en integraal
softwarepakket waarmee alle regelingen, zoals die van de AOW en
de kinderbijslag, kunnen worden uitgevoerd en waarin alle
documenten van klanten kunnen worden ondergebracht. De
eenmalige kosten alleen voor de beéindiging van het contract met de
leverancier bedragen volgens de Staatssecretaris 10,4 miljoen euro.
De Staatssecretaris meldt in haar brief dat de totale kosten voor de
doorontwikkeling van het multi-regelingen-systeem, dat nu is
stopgezet, 43,7 miljoen euro bedroegen. Het al afgeronde deel van
het SVB Tien-programma heeft geleid tot een structurele jaarlijkse
besparing van 30 miljoen euro op de uitvoeringskosten ten opzichte
van 2005. In dezelfde brief schrijft de Staatssecretaris opvallend
genoeg: «de externe deskundigen constateren dat «de oorspronke-
lijke businesscase uit 2006 is achterhaald, zowel voor wat betreft de
kosten als de baten.» De baten van het SVB Tien programma zijn in
belangrijke mate zonder het multi-regelingen-systeem gereali-
seerd.»®3 De vraag is waarom er destijds voor is gekozen het
systeem te ontwikkelen, als de baten ook zonder het systeem konden
worden gerealiseerd. Het lijkt er op dat de kostenverspilling niet
nodig was geweest als er een goede zakelijke rechtvaardiging aan
ten grondslag had gelegen. In een algemeen overleg met de Tweede
Kamer op 10 september 2014%* heeft de Staatssecretaris van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid de toezegging gedaan om de Kamer, zo

80 Kamerstuk Il 2007/08,[26 643, nr. 100] Brief van de Algemene Rekenkamer. Bijlage: Algemene

Rekenkamer (2007). Lessen uit ICT-projecten bij de overheid, deel A; Kamerstuk Il 2007/08,

Brief van de Algemene Rekenkamer. Bijlage: Algemene Rekenkamer (2008).

Lessen uit ICT-projecten bij de overheid, deel B.

Onder andere het geintegreerd Processysteem Strafrecht (GPS) van het Ministerie van

Veiligheid en Justitie, het nieuwe belastingensysteem voor waterschapsheffingen onder de

naam TAX-i en de ontwikkeling van de Digid-kaart door het Ministerie van Binnenlandse Zaken

en Koninkrijksrelaties.

Kamerstuk 11 2013/14, Brief van de Staatssecretaris van Sociale Zaken en

Werkgelegenheid over ontwikkelingen rond het Veranderprogramma SVB Tien.

53 |bid.

64 Kamerstuk Il 2014/15, Verslag van een algemeen overleg over
SUWI-onderwerpen.
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spoedig mogelijk na de ontvangst van het eindrapport van de door
haar ingestelde externe commissie, te informeren over alle financiéle
gevolgen van het stopzetten van het multi-regelingen-systeem; dat
eindrapport wordt in november 2014 verwacht.

Bij het Ministerie van Defensie is recent nog een ander ICT-probleem
aan de oppervlakte gekomen, bovenop het project SPEER (Strategic
Process and Enabled Reengineering), dat al jaren moeizaam
verloopt. Ditmaal gaat het om de IV-(algehele informatievoorziening)
en ICT-voorzieningen binnen het departement. Deze blijken niet op
orde te zijn en hebben daardoor zelfs geleid tot een gevaar voor de
continuiteit van het werk van het ministerie. Op 6 juni 2014 meldt de
Minister van Defensie, mevrouw Hennis-Plasschaert, in een brief dat
«enkele recente verstoringen bij Defensie hebben zichtbaar gemaakt
dat de veroudering van de IV- en ICT-systemen een negatief effect
heeft op de continuiteit van de bedrijfsvoering [...] Door de recente
verstoringen is de kwetsbaarheid van de IV- en ICT-dienstverlening
zichtbaar geworden.»®® De Minister heeft daarom een extern
onderzoekbureau de opdracht gegeven de toekomstvastheid te
onderzoeken van de infrastructuur van de informatievoorziening en
ICT. Dit komt dus bovenop de al langer haperende ontwikkeling van
het project SPEER. SPEER is een project dat de bedrijfsvoering van
het Ministerie van Defensie zou moeten verbeteren. Het project
startte in 2005, zou in 2009 moeten worden afgerond maar loopt nu
(september 2014) nog steeds. In januari 2014 constateerde de
Algemene Rekenkamer dat de kosten bij de start waren geraamd op
185 miljoen euro. In 2013 waren de kosten al naar 418 miljoen euro
gestegen en de Algemene Rekenkamer voorspelt dat die tot 2020
vermoedelijk zelfs zullen oplopen naar 900 miljoen euro.%®

Ook bij de Belastingdienst spelen grote ICT-problemen. De Staatsse-
cretaris van Financién, de heer Wiebes, heeft in een bijlage van een
brief aan de Tweede Kamer in mei 2014 gemeld dat de Belasting-
dienst stopt met investeringen in het computersysteem ETPM
(Enterprise Taxation and Policy Management). Via dit systeem zou de
inning van alle belastingen en de uitbetaling van alle toeslagen,
voorschotten en verrekeningen moeten verlopen.®” Het bedrag dat al
was uitgegeven aan het project bedroeg volgens mediaberichten 203
miljoen euro.®® In een algemeen overleg met de vaste commissie
voor Financién van de Kamer op 25 juni 2014 meldde de Staatssecre-
taris dat het ETPM-project een proefopstelling betrof, waarmee werd
getest of het beoogde systeem zou werken. Toen bleek dat het
kansloos zou worden heeft hij het project stopgezet. Het beéindigen
kostte geld, maar of het in de media genoemde bedrag juist is, werd
tijdens het overleg niet duidelijk. Het enige wat Staatssecretaris
Wiebes hierover zei was: «lk kon eerlijk gezegd niet zo veel
chocolade maken van het artikel [...]. Ik denk dat er wat dingen door

Kamerstuk 11 2013/14,|31 125, nr. 29} Brief van de Minister van Defensie met informatie over de

onderzoeksopdracht inzake de staat en de toekomstvastheid van de IV/ICT-infrastructuur en de

inrichting van de governance.

Kamerstuk 11 2013/14,|31 460, nr. 39} Brief van de Algemene Rekenkamer, Project SPEER.
Kamerstuk |1 2013/14,|31 066, nr. 201} Brief van de Staatssecretaris van Financién, Brede
agenda Belastingdienst. Bijlage: (2014). Overzicht van een samenhangend verbeterpro-
gramma.

Stokmans, D. (21 juni 2014). «ICT-troep bij fiscus over de schutting gegooid»: Automatisering

Belastingdienst. NRC Handelsblad.
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elkaar zijn gehaald.»®® Op dit punt hebben de Kamerleden ook niet
doorgevraagd; er waren vijf woordvoerders aanwezig: de heer Van
Hijum (CDA), de heer Koolmees (D66), de heer Merkies (SP),
mevrouw Neppérus (VVD) en de heer Nijboer (PvdA).”®

Realisatie eerste ambitie van de I|-strategie
De eerste ambitie gaat over een gemeenschappelijke I-infrastructuur

binnen de rijksoverheid. Bij infrastructuur wordt vaak gedacht aan kabels,

hardware en software, maar er vallen ook diensten en producten onder

die alle ministeries en uitvoeringsorganisaties kunnen en moeten

afnemen. Ook een beperkt aantal rijksbrede ICT-diensten valt hieronder,

zoals de zogeheten «shared service» organisaties (SSO’s). Deze sluiten

aan bij de «één-concern-gedachte» van het Rijk: financiéle besparing door

standaardisatie van producten, diensten, etc. waardoor er minder en
kleinere ICT-afdelingen per ministerie nodig zijn, en hergebruik van
bijvoorbeeld softwaretoepassingen.

Wat is hiervan gerealiseerd?”’

— Het aantal ICT-dienstverleners binnen het Rijk is teruggebracht van 40

naar 9, waaronder een aantal SSO’s die zijn opgericht en/of omge-
vormd, zoals het SSC-ICT Haaglanden 72, DICTU 72 en Logius 7“.
Tegelijkertijd is bijna de helft van de «oude» ICT-dienstverlenende

organisaties — vaak onderdeel van de afzonderlijke ministeries — nog

niet gesloten.
— Het aantal datacenters van de rijksoverheid is teruggebracht van 64
naar 4 — waarvan de vierde in december 2014 nog geopend moet

worden — maar niet alle data uit de 64 oude centers zijn al overgehe-

veld («gemigreerd») naar de nieuwe vier. Ook hier geldt: er moeten
nog 51 van de 64 datacenters gesloten worden in de loop van de
komende jaren (tot aan 2020). De 4 nieuwe datacenters inclusief de

ICT-dienstverleners die binnen de datacenters gehuisvest zijn moeten
in de toekomst nog meer gaan samenwerken bij het beheren van hun

ICT zoals het gezamenlijk inkopen van nieuwe hardware en de
installatie ervan.

Er blijft overigens nog genoeg te doen rondom de centralisatie van

ondersteunende diensten, zoals de Minister voor Wonen en Rijksdienst,

de heer Blok, zelf al zei tijdens de hoorzitting: «lk denk dat je voor de
ondersteunende processen organisatorisch nog een slag zou kunnen
maken.»’®

8 Kamerstuk Il 2013/14,[31 066, nr. 212] Verslag van een algemeen overleg, Brede agenda

Belastingdienst, p. 9.
Ibid., p. 10.
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Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2014). Jaarrapportage Bedrijfs-
voering Rijk 2013, p. 7.

72 SSC-ICT Haaglanden zorgt voor het werkplekbeheer van alle rijksoverheid in Den Haag.

N

7

)

7

N

Logius is verantwoordelijk voor het beheer, de doorontwikkeling en de overheidsbrede

toepassingen in het kader van de infrastructuur van de elektronische overheid.
7

a

voor Wonen en Rijksdienst, de heer Blok, p. 718.
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DICTU valt onder het Ministerie van EZ en biedt naast algemene ICT-toepassingen voor de
hele rijksoverheid ook specifieke applicaties voor o.a. de inspecties en subsidieplatformen.

Kamerstuk 11 2013/14,|31 490, nr. 145} Brief van de Minister voor Wonen en Rijksdienst. Bijlage:

Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,|33 326, nr. 6} verslag openbare hoorzitting met de Minister
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Realisatie tweede ambitie van de I-strategie

De tweede ambitie van de I-strategie heeft tot doel rijksambtenaren tijd-,
plaats- en apparaatonafhankelijk te laten (samen)werken op een veilige en
vertrouwde manier. De commissie verwijst naar de Jaarrapportage
Bedrijfsvoering Rijk 2013 om te zien wat van deze ambitie tot nu toe is
gerealiseerd. Het belangrijkste wapenfeit is dat de meeste ministeries
inmiddels een standaard digitale werkplek hebben voor hun rijksambte-
naren waarop die altijd en overal kunnen inloggen en dan bij hun eigen
gegevens kunnen. In totaal gaat het nu om 27.000 digitale werkplekken die
georganiseerd en beheerd worden door het eerder genoemde SSC
ICT-Haaglanden.”® Bijbehorende verdiensten zijn bijvoorbeeld de
invoering van het Rijks Identificerend Nummer (RIN)”” en de start van een
Rijks Applicatie Store (RAS)’2.

Het rijksbrede identiteitenmanagement is echter nog niet geregeld.
Daarmee moet identiteitenbeheer («wie ben je» en «ben je wie je zegt te
zijn») en autorisatiebeheer («wat mag je»), inclusief het management van
al die data, worden bereikt. Met een systeem voor identiteitenma-
nagement kunnen rijksambtenaren eenduidig en veilig toegang krijgen tot
rijksbrede fysieke en digitale voorzieningen. Tot op heden was dit
identiteitenmanagement «sterk verbrokkeld», zoals de heer Kotteman
meldde tijdens de hoorzitting.”®

Realisatie van de derde ambitie van de I-strategie

De uitvoering van de derde ambitie, de beheersing van grote en risico-
volle ICT-projecten verbeteren, laat zoals gezegd nog te wensen over.
Opvallend genoeg worden in een recente voortgangsnotitie van de
Directie Informatiseringsbeleid Rijk,° die verantwoordelijk is voor de
uitvoering van de I-strategie, vooral maatregelen genoemd die al
ingevoerd waren voordat de I-strategie eind 2011 naar de Tweede Kamer
was gestuurd. Zo staat onder het kopje «Sturing op grote en risicovolle
IT-projecten» dat de volgende maatregelen zijn getroffen: «Er is een
ClO-stelsel ingericht [...1.%" Er is een Handboek voor Project- en Portfolio-
management binnen het Rijk ontwikkeld [...].8% Daarnaast is er een Rijks
ICT-dashboard waarop openbaar over de projecten wordt gerappor-
teerd.®3 [...] Tot slot zijn er diverse instrumenten om projecten aan de start
en tijdens de uitvoering te toetsen (ICT-haalbaarheidstoets,®*
ClO-oordeel®® en Gateway Reviews®®).»

7

Kamerstuk Il 2013/14, Brief van de Minister voor Wonen en Rijksdienst. Bijlage:
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2014). Jaarrapportage Bedrijfs-
voering Rijk 2013, p. 8.

Met dit RIN kunnen medewerkers van ministeries uniek worden geidentificeerd, ook op
rijksniveau.

Op deze manier kan een ambtenaar zelf kiezen voor installeren of de-installeren van bepaalde
functionaliteiten en/of softwareprogramma’s.

Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, verslag openbare hoorzitting met de heer
Kotteman, p. 338.

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties; Directoraat-Generaal Organisatie en
Bedrijfsvoering Rijk (DGOBR), Informatiseringsbeleid Rijk (27 februari 2014) Notitie Tijdslijn
ICT bij het Rijk, op}http://content.rp.rijksweb.nl/cis/content/media/ri kseortaal/dgobr]
ab_kerntaken/domeinen/informatisering_1/Tijdslijn_ICT_bij_het_Rijk_10_20140227.pd
geraadpleegd in augustus 2014.

Dit is in 2008 gebeurd. Meer informatie, zie hoofdstuk 5.

Het Handboek is vastgesteld in 2010. Meer informatie, zie hoofdstuk 5.

Het ICT-dashboard is gestart in mei 2011 op Verantwoordingsdag, maar de commissie is heel
kritisch over de werking. Meer informatie, zie hoofdstuk 5.

De ICT-haalbaarheidstoets bestaat sinds 2012 maar is tot op heden weinig ingezet. Meer
informatie, zie verderop in deze paragraaf.

Het ClO-oordeel bij aanvang van een ICT-project is een taak die de CIO sinds de oprichting van
het ClO-stelsel in 2008 in zijn pakket heeft.
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De I-strategie noemt onder de derde ambitie wel een aantal (kleinere)
maatregelen. Die worden her en der in de tekst genoemd en zijn ook te
vinden in het implementatieplan I-strategie Rijk uit 2012:87

1. meten van de effectiviteit van rijksbreed projectportfoliomanagement®®
in overleg met de Auditdienst Rijk (ADR) om te beoordelen of het
ClO-stelsel werkt;

2. doorlichten en uitbreiden van het jaarrapportagemodel — inclusief

rapportage over grote en risicovolle ICT-projecten — vanwege de

noodzaak van aanvullende informatie;

kennisopbouw rondom aanbestedingstrajecten;

4. ontwikkeling van een masterplan ICT-personeel Rijk en bijbehorend
opleidingsportfolio®®;

5. opleidingsaanbod voor opdrachtgevers [topambtenaren] die deel uit
maken van de Algemene Bestuursdienst (ABD);

6. uitvoering van de onderzoeksagenda van de Interdepartementale
Commissie Chief Information Officers (het ICCIO) [in samenwerking
met de wetenschap] voor relevante en maatschappelijke trends;

7. implementatie van het convenant met de ICT-markt voor optimale
samenwerking;

8. stimulering van marktconsultatie;

9. inrichting van strategisch leveranciersmanagement.

w

De commissie heeft van vijf (1, 3, 4, 5 en 9) van de negen maatregelen
vastgesteld dat de rijksoverheid ze daadwerkelijk heeft opgepakt, hoewel
de uitwerking in de praktijk nogal eens tegen blijkt te vallen. Van de
andere vier maatregelen is het op zijn best onduidelijk of ze worden
uitgevoerd.

De Auditdienst Rijk heeft inderdaad — zoals omschreven in maatregel 1 -
gekeken naar het ICT-portfoliomanagement van de verschillende
ministeries. De ADR heeft deze vraag meegenomen in zijn jaarlijkse
analyse van het rapportageproces rondom de Jaarrapportage Bedrijfs-
voering Rijk (waarvan de rapportage grote en risicovolle ICT-projecten
deel uitmaakt). Feitelijk heeft de ADR gekeken in hoeverre de ministeries
de grote en risicovolle ICT-projecten correct identificeren, registreren en
selecteren. Overigens vindt er geen rijksbrede prioritering van
ICT-projecten plaats, terwijl dat wel een belangrijk onderdeel van
projectportfoliomanagement zou moeten zijn.°° Dit proces van prioritering
heeft de ADR dus ook niet getoetst.®’

8

o

Bureau Gateway voor collegiale toetsing van de voortgang van ICT-projecten is opgericht in
2010.

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (13 maart 2012). Implementatieplan
I-strategie Rijk 2012-2015, op:|https://manifestgroep.pleio.nl/file/download/26123902}
geraadpleegd op 26 augustus 2014. De maatregelen uit de I-strategie die het waarborgen van
privacy en beveiliging beogen, zoals de verplichte privacy impact assessment (PIA’s) zijn niet
meegenomen in dit overzicht.

Portfoliomanagement gaat over het beheren en prioriteren van een verzameling ICT-projecten
met het oog op specifieke strategische doelen. Bron: Kamerstuk Il 2012/13,
Rapport van de Algemene Rekenkamer, Aanpak van ICT door het Rijk 2012: Lessons learned.
In het implementatieplan staat deze maatregel omschreven als «Inzet kwaliteitsraamwerk
informatievoorziening».

Zie ook paragraaf 5.4.

Auditdienst Rijk (29 april 2014). Analyse bevindingen rapportageproces grote ICT-projecten
2013, nr. ADR/20 14/578; Rijks Auditdienst (29 april 2013). Analyse bevindingen rapportage-
proces grote ICT-projecten 2012, nr. RAD/2013/630.
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Maatregel 3, over de kennisopbouw rondom aanbestedingen in complexe
ICT-projecten, loopt. Er is in 2013 een workshopreeks geweest voor
negentien opdrachtgevers, inkopers en projectleiders. Vanaf dit jaar wordt
de cursus regulier aangeboden door de Rijksacademie voor Financién,
Economie en Bedrijfsvoering (RAFEB), die opleidingen voor en door
ambtenaren verzorgt. De commissie hoopt dat van haar werk de
stimulans uitgaat dat zo veel mogelijk projectleiders de cursus zullen
volgen, omdat uit haar onderzoek blijkt dat de rijksoverheid te weinig
gebruikmaakt van de ruimte die de huidige aanbestedingsregels bieden.®?

Maatregel 4 gaat ook over personeelsbeleid. Er is in 2012 een kwaliteits-
raamwerk gemaakt dat de competenties en opleidingsvereisten voor
ICT-personeel van de rijksoverheid beschrijft. Aansluitend aan dit
raamwerk is er een algemeen plan («masterplan») ICT-personeel en een
opleidingsportfolio opgesteld. Beide zijn vooral gericht op bestaand intern
personeel met de nadruk op rijksbreed capaciteitsmanagement, rijksin-
terne mobiliteit, het versterken van capaciteiten op het gebied van
opdrachtgeverschap, het curriculum voor ClIO’s en ClO-adviseurs, etc. De
vraag is alleen of er niet meer personeel van buiten moet worden
aangetrokken om het kennisniveau binnen de rijksoverheid te verhogen.
De heer De Bruijn, programmamanager digitalisering Rijk en oprichter van
I-Interim Rijk, zei hierover tijdens de hoorzitting: «lk heb het gevoel dat we
in een krimpende overheid niet heel erg uitblinken in het binnenhalen van
veel nieuwe mensen. Dat is wel een punt.»®®

Maatregel 5 is vertaald in het Ambtelijk Professionaliteit Programma van
de Algemene Bestuursdienst (ABD). Tijdens de hoorzittingen is hier
meermalen naar verwezen. De heer De Bruijn zei daarover: «Dat is een
heel goed voorbeeld waarin de top 80 [van de ABD], meen ik, uitgebreid
in allerlei verschillende sessies bijeen is geweest. Ik denk dat dit goede
voorbeelden zijn, al kun je je natuurlijk afvragen of het voldoende is.»%*

Bij maatregel 9 over de inrichting van strategisch leveranciersma-
nagement, ziet de commissie dat er vooruitgang is geboekt op het gebied
van het centrale inkoopbeleid. De commissie heeft van de heer Eilander,
voormalig directeur Inkoopbeleid Rijk, vernomen dat er speciaal beleid
voor leveranciersmanagement (op operationeel, tactisch en strategisch
niveau) bestaat voor drie grote leveranciers: Microsoft, Oracle en SAP.%®
Het idee achter dit leveranciersmanagement is om als rijksoverheid met
één gezicht naar buiten te treden richting leveranciers en zo te besparen
op onder meer de inkoop van licenties.

Van de maatregelen die niet zijn uitgevoerd of waarvan het onduidelijk is
of ze zijn uitgevoerd, heeft de CIO Rijk met maatregel 2 — doorlichten en
uitbreiden van het jaarrapportagemodel — een begin gemaakt: hij heeft de
heer Verhoef, hoogleraar Informatica aan de Vrije Universiteit Amsterdam,
gevraagd om onderzoek te doen naar de schattingskwaliteit van
ICT-projecten bij de overheid op basis van de cijfers van de jaarrappor-

92 Meer informatie in paragraaf 8.2.

93 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,m verslag openbare hoorzitting met de heer De
Bruijn, p. 325.

%4 Ibid., p. 318.

9 Dit staat ook vermeld in Kamerstuk Il 2013/14, Brief van de Minister voor
Wonen en Rijksdienst. Bijlage: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(2014). Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk 2013, p. 31.
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tages bedrijfsvoering Rijk.°® Het rapport van dat onderzoek heeft de
commissie ontvangen maar met de (overigens even nuttige als
onomfloerste) aanbevelingen van de heer Verhoef is tot op heden niets
gedaan. De jaarrapportage en het Rijks ICT-dashboard zijn ook niet
uitgebreid met aanvullende informatie.®’

De ontwikkeling van een interdepartementale onderzoeksagenda voor het
ICCIO 2012-2015 (maatregel 6) is onduidelijk; er blijkt wel een samen-
werking te zijn geweest tussen het ICCIO en de Tilburgse leerstoel
«Informatie en complexe besluitvorming» maar het is niet duidelijk welke
onderzoeken dat heeft opgeleverd.

In januari 2012 heeft het Ministerie van BZK een convenant — zoals
beschreven in maatregel 7 — getekend met Nederland ICT, de brancheor-
ganisatie van ICT-leveranciers. In het convenant staat een aantal afspraken
die meer samenwerking en overlegmogelijkheden tussen beide moet
stimuleren. De uitvoering van het eerste convenant is wat betreft het
«bevorderen van de marktconsultatie» en de «implementatie van
Publiek-Private samenwerkings (PPS) constructies in het ICT-domein» niet
gelukt.®® Dit laatste onderdeel komt opvallend genoeg ook niet meer terug
in de opvolger van het convenant, de iDialoog, die in 2014 is onder-
tekend.®®

Tot slot maatregel 8, stimulering van marktconsultatie. In het eerderge-
noemde convenant tussen de rijksoverheid en de ICT-leveranciers waren
drie instrumenten voor marktconsultatie opgenomen: de
ICT-haalbaarheidstoets'®°, de ICT-marktspiegel’®" en de Innovatie Den'°2,
In de iDialoog, die in 2014 het convenant vervangen heeft, zijn de laatste
twee verdwenen; hiervoor zou te weinig belangstelling zijn bij de
rijksoverheid. Maar ook de ICT-haalbaarheidstoets wordt vrij weinig
ingezet. Die toets heeft de vorm van marktconsultatie en is inmiddels
verplicht voor ICT-projecten boven de 20 miljoen euro, volgens het
principe «pas toe of leg uit». Sinds 2007 is de haalbaarheidstoets slechts
negentien keer toegepast;'%® dat is summier in relatie tot het grote aantal
ICT-projecten dat sinds 2007 is gestart. Nederland ICT meldt overigens dat
er recent een opleving is.’®*

%6 Verhoef, C. (2013). Exploratief feitenonderzoek naar de schattingskwaliteit van de ICT-projecten
bij de overheid.

97 Meer informatie in hoofdstuk 5.

98 Zie ook paragraaf 8.2.

% Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, ICT~Office & ICT-bedrijfsleven
(26 januari 2012). «Verbetering samenwerking tussen de rijksoverheid en het
ICT-bedrijfsleven» Convenant tussen de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre-
laties en ICT~Office, de brancheorganisatie van de IT-, Telecom-, Internet- en Officebedrijven in
Nederland; Nederland ICT en Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(6 februari 2014). iDialoog. Meer informatie over beide overeenkomsten in hoofdstuk 8.

190 Deze toets heeft als doel om de markt vroegtijdig te betrekken bij de plannen voor

ICT-projecten (vooraf aan de aanbesteding). In samenwerking met marktpartijen wordt een

realistische aanpak inclusief risico’s in kaart gebracht.

Aanpak waarbij een overheidsdienst in een vroeg stadium van ideevorming precompetitief

overlegt met het ICT-bedrijfsleven over strategie, probleem, vraag of casus.

192 Aanpak die innovatieve mkb-bedrijven een podium biedt om hun oplossingen te presenteren
aan de overheid.

103 Nederland ICT en Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (6 februari 2014).

iDialoog.

Nederland ICT (20 augustus 2014). Vooraankondiging: Verschillende Haalbaarheidstoetsen op

stapel, op:lwww.nederlandict.nl/index.shtm|?id=13549&ch=ICT&reflD=12482} geraadpleegd

op 2 september 2014.

101

104

Tweede Kamer, vergaderjaar 2014-2015, 33 326, nr. 5 53


www.nederlandict.nl/index.shtml?id=13549&ch=ICT&refID=12482

De commissie vindt het zorgelijk dat de uitvoering van bovenstaande
maatregelen, expliciet bedoeld om de beheersing van ICT-projecten beter
op orde te krijgen, uiteindelijk slechts gedeeltelijk gelukt is. Dit is een
gemiste kans.

Financiéle opbrengst ambities I-strategie te onduidelijk

Tijdens de hoorzittingen is het de commissie niet duidelijk geworden in
hoeverre de uitvoering van de I-strategie heeft bijgedragen aan de zo
belangrijke kostenreductie binnen de rijksdienst. Zo meldde de
voormalige CIO Rijk, de heer Hillenaar: «lk heb zo’n overzicht op dit
moment niet paraat.»'%® En dat terwijl vele maatregelen die voortvloeien
uit de I-strategie ook zijn bedoeld om besparingen te bereiken.

Ook in de Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk 2013 zijn geen feitelijke
besparingsoverzichten te vinden, wel enkele «besparingspotentiélen». Bij
het project ICT-infrastructuur, waaronder bijvoorbeeld de datacentra en de
gemeenschappelijke inkoop en gebruik van ICT vallen, zou het gaan om
50 tot 100 miljoen euro per jaar.’®® Bij het project ICT Haagse Kern, een
rijksdienstverlener voor ICT-werkplekdiensten in Den Haag, zou het gaan
om 30 miljoen euro per jaar besparingspotentieel. Over besparingen door
betere beheersing van ICT-projecten is niets te vinden. Dat onbekend is
welke besparingen de rijksoverheid heeft bereikt, betekent feitelijk dat zij
niet voldoende stuurt op het bereiken van resultaten. Dit wordt onder-
schreven in een promotieonderzoek'’, waarin dit een gebrek aan
«batenmanagement» bij het Rijk wordt genoemd."®® De heer Hillenaar
onderkent ook het gebrek aan batenmanagement.’®® De ADR bevestigt dit
beeld na een analyse van het rapportageproces van grote ICT-projecten:
«Uit de nota’s van bevindingen 2012 van de auditdiensten blijkt dat niet
altijd invulling wordt gegeven aan batenmanagement. [...] Wij adviseren
DGOBR [Directoraat-Generaal Organisatie en Bedrijfsvoering Rijk van het
Ministerie van BZK] om in overleg met de CIO’s het toepassen van
batenmanagement bij ICT-projecten verder gestalte te geven.»'1°

De commissie vindt dit al met al een gemiste kans. De businesscase van
de |-strategie zelf is nu niet transparant. Of zoals de heer Mulder,
eveneens consultant bij PBLQ, in een artikel schrijft: «Laat zien wat de
I-strategie de belastingbetaler oplevert. Wees niet benauwd de voortgang
en resultaten van de |-strategie openbaar te maken. Wat dat betreft kan de
I-strategie leren van de Digitale Agenda van Eurocommissaris Kroes,"""
die de voortgang en resultaten van haar programma voor iedereen op

19 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. 6 verslag openbare hoorzitting met de heer
Hillenaar, p. 243.

106 Kamerstuk Il 2013/1 4, Brief van de Minister voor Wonen en Rijksdienst.

Bijlage: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2014). Jaarrapportage

Bedrijfsvoering Rijk 2013, p. 11.

Het onderzoek, van de heer R. Meijer, die werkzaam is als consultant bij PBLQ, omvat een

uitgebreide literatuurstudie en analyseert ook vier casus, waaronder de modernisering van de

Bevolkingsadministratie en de Studiefinanciering. Zie: Meijer, R.A.M. (2014). Business cases

en ICT intensieve Overheidsprojecten.

«Batenmanagement is vervolgens een continue proces waarin de baten worden geidentifi-

ceerd, gedefinieerd, geoptimaliseerd, opgevolgd en gemeten.» Bron: Auditdienst Rijk (29 april

2014). Analyse bevindingen rapportageproces grote ICT-projecten 2013. nr. ADR/20 14/578, p.

4.

Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/1 5, verslag openbare hoorzitting met de heer

Hillenaar, p. 261.

Auditdienst Rijk (29 april 2014). Analyse bevindingen rapportageproces grote ICT-projecten

2013, nr. ADR/20 14/578, p. 4.

Europese Commissie. Digital Agenda Scoreboard;|htips:/ec.europa.eu/digital-agenda/en/

geraadpleegd op 12 augustus 2014.
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internet publiceert.»'? Niet alleen eurocommissaris Kroes, maar ook de
Britse overheid — in de persoon van de heer Maude, Minister van het
Cabinet Office, het equivalent van het Nederlandse Ministerie van
Algemene Zaken (AZ) — geeft het goede voorbeeld. Hij maakt halfjaarlijks
bekend hoeveel kosten zijn afdelingen, waaronder de Governmental
Digital Services (GDS),""® bespaard hebben."™*

De commissie vindt transparantie van de financiéle opbrengsten van de
I-strategie des te belangrijker omdat de kosten ten opzichte van het
rendement van ICT vaak worden onderschat. De totale kosten kunnen
namelijk hoger zijn dan gedacht omdat de kosten van onderhoud, beheer
en licenties niet altijd worden meegenomen.’"®

De commissie is overigens van mening dat de opbrengsten van de
I-strategie niet altijd in termen van financiéle besparingen voor de
rijksoverheid te vangen zijn. Soms zal de overheid forse investeringen
moeten doen en liggen de baten vooral bij de burgers en de onder-
nemers. Dan gaat het vaak over kwalitatieve baten. Mevrouw Sneller,
hoogleraar Toegevoegde Waarde van IT aan de Nyenrode Business
Universiteit en in 2013 lid van de klankbordgroep van de commissie, zei
hierover tijdens de hoorzitting: «<Een ander belangrijk verschil [met het
bedrijfsleven] [...] is gelegen in de waarde van IT. In het bedrijfsleven
wordt die over het algemeen in geld uitgedrukt. Dat is relatief makkelijk.
Bij de overheid wordt waarde niet altijd in geld uitgedrukt. Die waarde kan
ook gezondheid, levensgeluk of onderwijs zijn. Dat is niet zo makkelijk in
geld te meten.»""®

De commissie vindt net als de ADR dat het batenmanagement van de
rijksoverheid versterkt moet worden. Het Rijk zou daartoe in de Jaarrap-
portage Bedrijfsvoering Rijk de gerealiseerde en verwachte kostenbespa-
ringen en maatschappelijke opbrengsten van het algemene ICT-beleid
(I-strategie, de e-overheid en het open source beleid) zichtbaar moeten
maken.

4.2 Volledig elektronische overheid in 2017 onhaalbaar

De I-strategie beperkt zich tot de optimalisering van interne
ICT-voorzieningen van de rijksoverheid en de beheersing van grote
ICT-projecten. Een andere ambitie van de rijksoverheid is: een volledige
e-overheid in 2017, zoals verwoord in het regeerakkoord van het kabinet-
Rutte I.""7 De e-overheid valt onder de verantwoordelijkheid van de
Minister van BZK en niet onder de Minister voor WenR, behalve voor

"2 Mulder, E.J. (13 februari 2012). Kanttekeningen bij «I-strategie Rijk». AutomatiseringGids, op:
Mww.automatiseringgids.nl/achtergrond/2012/03/kanttekeningen-bij-i-strategie-rijk} geraad-
pleegd op 12 augustus 2014.

113 De GDS is een organisatie van 400 mensen die de «digitale transformatie» van de Britse

overheid leidt.

Cabinet Office (10 juni 2014). Government savings in 2013 to 2014;jwww.gov.uk/government/

publications/government-savings-in-2013-t0-2014} geraadpleegd op 14 augustus 2014.

115 Kamerstuk Il 2013/14, Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties. Bijlage: Raad voor het openbaar bestuur (2013). Van wie is deze hond?

Politieke sturing op dienstverlening en ICT, p. 12.

Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/1 5, verslag openbare hoorzitting met mevrouw

Sneller, p. 105.

"7 In het regeerakkoord staat: «Bedrijven en burgers kunnen uiterlijk in 2017 zaken die ze met de
overheid doen - zoals het aanvragen van een vergunning - digitaal afhandelen.» Bron:
Kamerstuk Il 2012/13, Eindverslag van de informateurs over hun informatie-
werkzaamheden. Bijlage: Fracties van VVD en PvdA (29 oktober 2012). Regeerakkoord
«Bruggen slaan», p. 10.
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zover het voorzieningen binnen de rijksdienst betreft. Vanzelfsprekend
heeft deze ambitie raakvlakken met de I-strategie, hoewel dat in de
strategie zelf niet expliciet is gemaakt. Zo neemt het kabinet in het
programma e-overheid maatregelen rondom een verbeterde bedrijfs-,
informatie en technische architectuur binnen het Rijk, de inrichting van
één informatiehuishouding en de digitale archivering Rijk, die allemaal tot
doel hebben om de transparantie van de rijksoverheid voor de burger te
vergroten.

De uitvoering van de ambities rondom één e-overheid verloopt sinds jaar
en dag dramatisch. Het begon met het rapport «Het uur van de waarheid»
van de commissie-Wallage/Postma uit 2007.""® Haar advies toonde een
gebrek aan regie en samenhang aan waardoor de gezamenlijke overheids-
brede elektronische infrastructuur nog te weinig werd gebruikt. De
commissie-Wallage/Postma stelde voor om te komen tot een nationaal
urgentieprogramma. Dat is er ook gekomen: het Nationaal Uitvoerings-
programma (NUP) voor de jaren 2009-2010. Dat programma liep vanaf
het begin niet goed. Eind 2009 is het NUP onderwerp van de eerste
Nederlandse Gateway Review.""® Resultaat: code rood.’?° De aanbeve-
lingen werden door de toenmalige Staatssecretaris van BZK, mevrouw
Bijleveld-Schouten, onderschreven en omgezet in maatregelen.'®' Daar
was in de Tweede Kamer niet veel enthousiasme voor te vinden; vooral
Kamerlid Gerkens (SP) was tijdens een algemeen overleg op 12 mei 2010
zeer kritisch. Ze zei af te willen van «vreemde constructies die opgetuigd
worden om de regierol maar vooral niet bij één ministerie te hoeven
leggen.»'?2

In mei 2011 stuurde de Minister van BZK, de heer Donner, een brief naar
de Tweede Kamer waarin hij het vervolg op het NUP aankondigde: de
overheidsbrede implementatieagenda dienstverlening e-overheid (i-NUP),
waarin de ambities voor de jaren 2011-2014 waren neergelegd.’® Binnen
het i-NUP spreken overheden met elkaar af om prioriteit te geven aan de
ontwikkeling van de basisvoorzieningen.

Rapport Kuipers spaart kool noch geit

De heer Kuipers, werkzaam voor ABD Topconsultants, voltooide in januari
2014 een rapport met de titel «Geen goede overheidsdienstverlening
zonder uitstekende Generieke Digitale Infrastructuur». Uit dit rapport blijkt

118 Kamerstuk 11 2007/08,[29 362, nr. 137} Brief van de Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken

en Koninkrijksrelaties. Bijlage: Commissie Postma/Wallage (2007). Het uur van de waarheid:
Advies over regie en sturing van de elektronische overheid.

Een Gateway Review is een gecertificeerde kwaliteitstoets door gelijkwaardige collega’s om
programma’s en projecten op cruciale momenten door te lichten. Zie hierover verder
paragraaf 7.3.

Code rood staat in de Gateway methode voor: een geslaagde implementatie van het
programma lijkt onhaalbaar.

121 Kamerstuk Il 2009/10,[29 362, nr. 160} Brief van de Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties. Bijlage: Gateway NUP (2009). Wederzijdse gijzeling in machteloosheid,
of de As van het Goede? Rapportage NUP-review 10 december 2009.

Kamerstuk Il 2009/10,[26 643, nr. 159] Verslag van een algemeen overleg inzake ICT bij de
overheid.

Kamerstuk 11 2010/11, Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties. Bijlage: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011).
Overheidsbrede implementatieagenda voor dienstverlening en e-overheid (i-NUP). De
ambities zijn een loket voor burgers, digitale dienstverlening aan bedrijven, het stelsel van
basisregistraties en implementatie-ondersteuning bij de basisinfrastructuur voor gemeentes
voor een goed elektronisch verkeer tussen overheid en burgers en bedrijven én tussen
overheden onderling.
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dat de situatie nog steeds hopeloos is."?* Het rapport, gebaseerd op vele
interviews met belanghebbenden uit het veld, heeft als een van de drie
ondertitels het veelzeggende citaat: «De haperende machinekamer van de
dienstverlenende overheid».

De heer Kuipers windt er geen doekjes om in zijn rapport: er is onvol-
doende voortgang bij het realiseren van een iOverheid."®® Cruciale
elementen van de Generieke Digitale Infrastructuur (GDI)"2® zijn in het
gedrang en die vertonen ook nog eens onvoldoende samenhang met de
ambities voor een iOverheid. De aanpak is versnipperd, er is sprake van
dubbel werk op onderdelen, budgettaire gaten en noodverbanden, en er
zijn veel irritaties over en weer tussen de betrokken partijen. De diagnose
van de heer Kuipers is dat er «te weinig en de facto eigenlijk op allerlei
niveaus geen overall regie of sturing is op samenhang tussen beiden.
Beeld van pupillenvoetbal: iedereen gaat overal op sturen, daardoor
dubbele of veelvoudige sturing. Sturing verzandt in vrijblijvendheid rond
het realiseren van gemaakte (of niet gemaakte) afspraken. Er wordt te
vaak gekozen voor het willen hebben van «het mooiste van het mooiste»
in plaats van praktisch werkende oplossingen. De aansluiting op budget-
cyclus is te zwak, teveel partijen «onbewust onbekwaamn».?”

Volgens de heer Kuipers wordt zijn diagnose van een ernstige of zelfs zeer
ernstige situatie breed gedeeld: de politieke ambities rondom digitale
dienstverlening in 2017 zullen hoogstwaarschijnlijk niet worden waarge-
maakt. Bovendien: «Ook bij de grote decentralisaties gaan we in de
problemen komen.» 128

De bevindingen van de heer Kuipers worden onderstreept in de hoorzit-
tingen van de commissie. De heer Kotteman, die als CIO Rijk niet
verantwoordelijk is voor een volledige e-overheid, maar wel voor de
digitale infrastructuur van het Rijk, was ook kritisch: «lk zou zeggen dat
een aantal dingen voor 2017 haalbaar is en een aantal zaken niet. Zo is het
bijvoorbeeld niet haalbaar om alle overheidsinformatie digitaal te krijgen.
De Belastingdienst is een voorbeeld van haalbaarheid, maar het lijkt me
bijvoorbeeld nog een hele opgave om alle vergunningen en de rijbewijzen
van de gemeenten digitaal krijgen.»'%°

124 Kamerstuk 11 2013/14,[26 643, nr. 314} Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties. Bijlage: Kuipers, R. ABD TopConsultants (2014). Advies Governance

Generieke Digitale Infrastructuur: Geen goede overheidsdienstverlening zonder een

uitstekende Generieke Digitale Infrastructuur, p. 1.

De WRR spreekt van een iOverheid in plaats van een e-Overheid. Volgens de WRR is de

elektronische overheid namelijk niet meer alleen gericht op dienstverlening. De alomtegen-

woordige inzet van ICT door de overheid zijn ook gericht zijn op controle en zorg. Deze

iOverheid brengt vergaande veranderingen in de relatie tussen burgers en overheden met

zich mee. Bron: Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid WRR (2011). iOverheid.

De GDI omvat basisregistraties plus daarbij behorende stelselvoorzieningen (inclusief ook het

BSN-stelsel), voorzieningen rond gegevensverkeer tussen overheden en burgers en bedrijven

en authenticatie- en autorisatievoorzieningen. Het GDI is een nieuwe term; in wezen is

hetzelfde als de «Gezamenlijke Basisinfrastructuur e-Overheid» die het programma NUP eind

2008 definieerde.

Kamerstuk I1 2013/1 4, Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties. Bijlage: Kuipers, R. ABD TopConsultants (2014). Advies Governance

Generieke Digitale Infrastructuur, p. 2.

28 Ipid., p. 3.

129 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15, verslag openbare hoorzitting met de heer
Kotteman, p. 347.
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Mevrouw Sneller denkt ook dat de ambitie voor een volledig elektronische
overheid in 2017 uiteindelijk niet haalbaar is. Bovendien waarschuwt zij
ervoor dat de overheid dit maar beter in één keer goed kan doen, anders
ontstaat er weerstand bij de burger.’®° Zij onderstreept hiermee de
bevindingen van het rapport van de Raad voor het openbaar bestuur.’®’
De raad vindt dat de rijksoverheid ICT in de loop der jaren vooral heeft
ingezet op een doelmatige bedrijfsvoering van de rijksoverheid zelf, dus
voor de eigen organisatie en ondersteunende werkprocessen, en daarbij
de burger uit het oog heeft verloren.

De raad oordeelt overigens ook niet mals over de voortgang van de
totstandkoming van de Nederlandse e-overheid: «De vraag in welke mate
—en tegen welke kosten en risico’s — ICT een rol kan spelen de beleids-
doelen te bereiken, komt in de beleidsontwikkeling nauwelijks aan de
orde. Pas als de koers inhoudelijk is uitgezet mogen ICT-deskundigen een
uitvoeringsaanpak organiseren. Daardoor heeft de overheid moeite met
het zelf in handen krijgen van de regie voor morgen. Ook de kennis over
techniek en infrastructuur laat te wensen over en technische dilemma’s
worden niet bestuurlijk voorgelegd. [...] Er is wel degelijk ook perspectief
en er liggen kansen, maar de ideeén voor een toekomstbestendige
digitale overheid die de Raad bespeurt, verkeren vaak nog in het
beginstadium.»'32

Een Nationale Commissaris Digitale Overheid (NCDO) als oplossing?

De Minister van BZK, de heer Plasterk, heeft er samen met de Minister
voor WenR, de heer Blok, en de Minister van EZ, de heer Kamp, voor
gekozen om een Nationale Commissaris Digitale Overheid (NCDO) aan te
stellen als oplossing voor de vele problemen bij de realisatie van een
volledige elektronische dienstverlening door de overheid. De Minister van
BZK heeft de aanstelling van de NCDO aangekondigd in een brief aan de
Tweede Kamer op 28 mei 2014, waarin opvallend genoeg helemaal niet
wordt gerefereerd aan de geschiedenis van het problematische NUP en
het i-NUP, laat staan de voortgang en de toekomst ervan. Ook opvallend is
dat Minister Plasterk in deze brief, waarin het rapport van de heer Kuipers
is bijgesloten, op geen enkele wijze verwijst naar de harde conclusies van
de heer Kuipers. Die ondermijnen immers de realisatie van de ambitie van
de Minister voor een e-overheid. Ook in een algemeen overleg Digitale
Overheid op 25 juni 2014, waarvoor de brief over de NCDO geagendeerd
was, wijdde Minister Plasterk weinig woorden aan het rapport-Kuipers en
helemaal geen woorden aan de voortgang van het i-NUP. De vier
aanwezige Kamerleden — mevrouw Gesthuizen (SP), de heer Moors (VVD),
mevrouw Oosenbrug (PvdA) en de heer Verhoeven (D66) — vroegen hier
tijdens het debat ook niet op door. Overigens was Minister Plasterk tijdens
dit overleg redelijk positief gestemd over het halen van de deadline in
2017, hoewel hij toegaf dat het «aanpoten» zal worden.

Door de nieuwe functie van NCDO in te stellen wil het kabinet een
«centrale en stevigere interbestuurlijke regie en een bijbehorend
governance- en financieringsarrangement tussen medeoverheden,

130 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/1 5, verslag openbare hoorzitting met mevrouw
Sneller, p. 119.

31 Kamerstuk Il 2013/1 4, Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties. Bijlage: Raad voor het openbaar bestuur (2013). Van wie is deze hond?
Politieke sturing op dienstverlening en ICT.

32 |bid., p. 10.
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uitvoeringsorganisaties en het rijk» "33 bereiken. De NCDO is een tijdelijke
functie voor vier jaar, waarvoor de ministerraad inmiddels de heer
Eenhoorn heeft benoemd. Tegelijkertijd heeft het kabinet een ministeriéle
(en ambtelijke) commissie Digitale Overheid ingesteld waaraan de NCDO
beleidsmatig rapporteert. Medeoverheden en uitvoeringsorganisaties zijn
als adviseur aan deze ministeriéle commissie toegevoegd. De NCDO heeft
als opdracht: «[...] beleidsontwikkeling en vernieuwing aan te jagen,
daarmee de totstandkoming van (voorzieningen voor) de Digitale
Overheid te bevorderen, het beheer van essentiéle voorzieningen te
borgen en het gebruik van die voorzieningen te stimuleren. De NCDO
stuurt op het realiseren en op een effectief gebruik (baten) van de
generieke digitale infrastructuur (GDI). [...] De commissaris organiseert en
regisseert de interbestuurlijke besluitvorming en versterkt de governance
ten aanzien van de GDI en de financiering hiervan, met als doel een solide
en toekomstbestendige digitale overheid.»"** De tijdelijke commissie ICT
denkt dat het goed is dat de NCDO zich in het verlengde van deze
opdracht ook buigt over de onoverzichtelijke brij aan ICT-organisaties
binnen de rijksoverheid. De NCDO zou moeten bekijken hoe de organi-
satie van de rijksoverheid rondom ICT kan worden vereenvoudigd,
bijvoorbeeld door het schrappen of samenbundelen van een aantal
organisaties, en hoe de sturing kan worden verbeterd. De commissie heeft
— om zelf meer overzicht te krijgen — op een gegeven moment in kaart
gebracht wie er zoal in welke relatie tot elkaar betrokken zijn bij de ICT van
het Rijk."®® Een stroomlijnend gummetje in dat schema zou bepaald geen
kwaad kunnen. De commissie gaat ervan uit dat het waar mogelijk
samenvoegen van budget, verantwoordelijkheden en bevoegdheden leidt
tot een helderder overzicht.

De commissie zet vraagtekens bij de doorzettingsmacht van de NCDO. De
Minister van BZK meldt in zijn brief niets over bevoegdheden en instru-
menten die de NCDO tot zijn beschikking krijgt. De NCDO is echter geen
regeringscommissaris zoals de deltacommissaris. De deltacommissaris is
door de Minister van Infrastructuur en Milieu aangesteld om het Deltapro-
gramma op te stellen, te actualiseren en uit te (doen) voeren voor het
kabinet; zijn rol en bevoegdheden zijn vastgelegd in de Deltawet. Zo staat
in de Deltawet dat de ministeries alle gegevens moeten verschaffen die de
deltacommissaris nodig heeft. De NCDO heeft ook een andere status dan
de Nationaal Codrdinator Terrorismebestrijding en Veiligheid, die in het
leven is geroepen op basis van een eigen instellingsbesluit van twee
ministers. De Minister voor WenR, de heer Blok, gaf tijdens de hoorzitting
ook niet meer duidelijkheid. In antwoord op de vraag van de commissie
wat de gemandateerde bevoegdheden van de NCDO zijn, antwoordde
Minister Blok: «[...] in kaart brengt wat de opgave is, waar de knelpunten
liggen en wie daarvoor welke knoop moet doorhakken.»"3® Later in de
hoorzitting zei de Minister voor WenR inderdaad dat de NCDO zijn
opdracht als «overheidsbrede regisseur» vooral moet uitvoeren op basis
van persoonlijk gezag en ervaring. In het eerdergenoemde algemeen
overleg Digitale Overheid van 25 juni 2014 maakte ook Minister Plasterk
geen melding van specifieke bevoegdheden die de NCDO zal krijgen. En
dat terwijl Kamerlid Verhoeven (D66) hier nog wel expliciet naar vroeg:
«Welke bevoegdheden wil de Minister hem geven? Kan hij ook daadwer-

133 Kamerstuk Il 2013/14,[26 643, nr. 314] Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties over de instelling Nationaal Commissaris Digitale Overheid.

3% |bid.

135 Zie het schema achter hoofdstuk 4.

136 Zie bijlage: Kamerstuk Il 2014/15,[33 326, nr. 6} verslag openbare hoorzitting met de Minister
voor Wonen en Rijksdienst, de heer Blok, p. 745.
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kelijk iets gaan afdwingen? Dat is echt wel nodig, hebben we gezien.» "’
De NCDO heeft dus niet de expliciete bevoegdheid om bij bestuurders van
medeoverheden de benodigde informatie af te dwingen, ook niet bij wet
zoals bijvoorbeeld de deltacommissaris wel heeft.

Kortom, de commissie constateert dat de NCDO geen bevoegdheden
heeft waarmee hij zijn taaie opdracht kan uitvoeren, onder meer om een
generieke digitale infrastructuur voor de e-overheid tot stand te brengen.

4.3 Het gebruik van open technologie bij de rijksoverheid kan
beter

De rijksoverheid stimuleert binnen de publieke sector al meer dan tien jaar
het gebruik van open standaarden en software met open broncodes, ook
wel «opensourcesoftware» genoemd. Hoewel de rijksoverheid het doel
heeft — waar het kan — te kiezen voor open source en open standaarden,
lijkt hier in de praktijk nog weinig van terecht te komen. In de tien jaren
zijn er — onder meer na de moties van de Kamerleden Vendrik (Groen-
Links)'3® in 2002 en Gerkens (SP)'3° in 2010 — een actieplan, twee
programma’s, een college en forum en een rapport van de Algemene
Rekenkamer verschenen. Het begon in 2003 met het kabinetsprogramma
Open standaarden en open source software (OS&0SS) dat later, in 2006,
verderging onder de naam Open source als onderdeel van software
strategie (OSOSS). In 2006 heeft het kabinet ook het College standaardi-
satie en het Forum standaardisatie'*° opgericht. En op 17 september 2007
stuurden de toenmalige staatsecretarissen van Economische Zaken (EZ)
en van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) — respectievelijk
de heer Heemskerk en mevrouw Bijleveld-Schouten - het actieplan
Nederland Open in Verbinding (NOiV) naar de Tweede Kamer. Dit plan had
wederom als doel om het gebruik van open standaarden en software met
open broncodes te stimuleren bij de (semi-)publieke sector.

Om het actieplan uit te voeren richtte het kabinet in 2008 het programma-
bureau NOiV op. Het actieplan, dat is omarmd door de Tweede Kamer,
stelt: «Het Kabinet wil dat bij aanbestedingen en inkooptrajecten van
software voor nieuw- of verbouw en contractverlenging de aanbieders
van open source software daadwerkelijk in de praktijk dezelfde kansen
krijgen en bij gelijke geschiktheid voorlopig ook de voorkeur ter bevor-
dering van de markt voor open source software in Nederland.»'*" In
datzelfde jaar (21 november 2008) publiceert de Staatscourant een besluit
van de Staatssecretaris van EZ: «Alle ministeries worden geacht te kiezen
voor ICT-diensten of ICT-producten die gebruik maken van open
standaarden die zijn opgenomen op de lijst van open standaarden van de
categorie «pas toe of leg uit» («comply or explain»). Afwijkingen hiervan
dienen te worden opgenomen in het departementaal jaarverslag bij de

13

Kamerstuk Il 2013/14, Verslag van een algemeen overleg over de Digitale
overheid, p. 6.
Kamerstuk I 2002/03, Motie van het lid Vendrik c.s. over o.a. stimuleren van
verspreiding en ontwikkeling van open source software in de publieke sector.
Kamerstuk Il 2009/10, Motie van het lid Gerkens c.s. over besparingen op
ICT-uitgaven door de overheid.
140 Forum en College Standaardisatie bevorderen interoperabiliteit en de toepassing van open
standaarden binnen de Nederlandse overheid.
41 Kamerstuk Il 2006/07,[26 643, nr. 99 Brief van de Staatssecretaris van Economische Zaken.
Bijlage: Nederland open in verbinding: Een actieplan voor het gebruik van Open Standaarden
en Open Source Software bij de (semi-)publieke sector, pp. 9-10.
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informatie over de bedrijfsvoering.»'*? Beide uitgangspunten in het beleid
voor zowel software met open broncodes als open standaarden gelden
nog steeds. Minister Blok verwees ernaar in de hoorzitting: «Volgens mij
is het al zo dat waar dat mogelijk is, er gewerkt wordt met
standaardsoftware of met opensourcesoftware, maar het zal niet altijd
kunnen.»'*3 Het programmabureau Nederland Open in Verbinding, dat bij
het gelijknamige actieplan hoorde, is overigens eind 2011 opgeheven.

De politieke discussie lijkt verdampt

Na al die jaren van beleid om het gebruik van «open technologie» binnen
de overheid te stimuleren, is het de laatste jaren behoorlijk stil. De heer
Padt, sales director commercial & public sector bij Hewlett-Packard, sprak
zelfs van een onderwerp dat «verdampt» is. Dat ligt niet alleen aan
lobbyisten van de leveranciers die hun verdienmodel op «closed source»
software hebben gebaseerd, maar ook aan de Tweede Kamer zelf, meende
hij: «Dat [open source] was een hot item, totdat er een bedrijf [Apple]
kwam dat in de Kamer veelvuldig wordt gebruikt en dat de koning is van
closed