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Samenvatting: Overheidsorganisaties die onder politieke druk in een nieuw
ketensysteem moeten gaan samenwerken zijn teveel gefocust op het korte termijn
resultaat. Ze nemen daardoor te weinig tijd om tot een goede vorm van
samenwerking te komen, en beginnen te laat met de inrichting van het beheer. De
auteurs van dit artikel doen een voorstel voor een besturingsmodel waarin beheer
van standaarden, realisatie en beheer van de productieomgeving gescheiden zijn.
Het geheel wordt aangestuurd door een Raad van Toezicht die is samengesteld uit
vertegenwoordigers van de deelnemende organisaties. Als de Raad van Toezicht in
werking is, kunnen nieuwe ketensystemen vanaf het begin onder de aansturing van
de Raad geplaatst worden.

Trefwoorden: governance, ketensystemen, Luc Taal, beheer.

Abstract: The administration of chain systems is an often neglected, but a vital
aspect of chain computerisation. The different goals and interests of the
organisations involved have to be balanced to get a well-maintained system that is
able to cope with changes in the environment. This article describes a model for
good governance of Luc Taal, which aims to keep the different interests in balance.

Keywords: governance, chain systems, Luc Taal, maintenance

1 Inleiding

Steeds vaker merken organisaties dat ze hun (maatschappelijke) doelstelling niet
alleen kunnen behalen. Ze moeten samenwerken met partners; immers, ze
opereren gezamenlijk in een keten, met een gezamenlijk probleem: het dominante
ketenprobleem (o.a. Grijpink & Plomp, 2009 en Grijpink, 2002). In veel gevallen
ontstaat een uitdagende situatie: men moet samen iets oppakken, maar niemand
kan voorschrijven hoe dat moet — en als een van de partijen dat wel probeert, dan



gaat de samenwerking zeker niet goed. Wat uiteindelijk gebeurt is een proces van
voortdurende onderhandeling, waarvan de uitkomsten lang niet altijd op voorhand
vast staan.

Leren samenwerken in een keten begint vaak eenvoudig: een gezamenlijk overleg,
met een gezamenlijke agenda, uitwisseling van gegevens etc. Als dat een beetje
loopt, ontstaat al gauw de roep om een gemeenschappelijk casussysteem, een
gezamenlijk systeem voor berichtenroutering, een gezamenlijke kennisbank, anders
gezegd: een ketensysteem. Ketensystemen zijn complexe systemen omdat:

a. ze hun gegevens halen uit de verzameling van systemen van de
deelnemende partners, waarvoor interfaces moeten worden ontwikkeld;

b. deelnemende organisaties verschillende definities® van dezelfde begrippen
hanteren, zodat vertaaltabellen noodzakelijk zijn;

c. het niet eenvoudig is te bepalen wie welke gegevens levert en wie daar,
voor welk doel, iets mee mag of moet doen.

Zoals voor alle systemen, geldt ook voor ketensystemen dat het doel helder moet
zijn, duidelijk moet zijn wie gegevens nodig heeft, welke gegevens, in welke vorm,
voor welk doel, en wie die gegevens levert. Maar daarnaast moet worden
nagedacht over de organisatie rond zo’n ketensysteem: wie bouwt, wie beheert,
hoe is het gebruik georganiseerd en hoe zijn de partners daar bij betrokken? De
gezamenlijke realisatie, implementatie en beheer van het ketensysteem moeten
waarborgen dat de gewenste gegevens geautomatiseerd ingewonnen en verdeeld
worden. Zijn die drie aspecten goed geregeld, dan spreken we van een
ketenvoorziening.

In dit artikel richten wij ons op het beheer van ketenvoorzieningen, omdat die fase
nogal eens onderbelicht blijft. Daarvoor presenteren we een model. Als richtsnoer
kan het model helpen bij de opzet van een levensvatbare gemeenschappelijke
ketenvoorziening.

2 Bouwen en beheren: wat als een ketensysteem
noodzakelijk én haalbaar blijkt?

Zodra alle ketenpartners nut, noodzaak en haalbaarheid van een ketenvoorziening
onderschrijven, zal een Kketenproject of -programma worden gestart voor
ontwikkeling en bouw. Tegelijk dient gestart te worden met de voorbereidingen
voor het beheer van de ketenvoorziening. Net als bij de informatisering en de
daarop volgende realisatie, is het dominante ketenprobleem ook hier de drijvende
factor.

In een politiek gevoelige omgeving komt het regelmatig voor dat een
ketenprobleem met de hoogste urgentie aangepakt moet worden. Partijen worden
dan min of meer gedwongen tot samenwerking en staan onder druk om snel een
resultaat te leveren. Alle aandacht gaat naar de realisatie, het beheer wordt in een
later stadium wel geregeld, denkt men. Dat leidt dan tot problemen rond,
bijvoorbeeld, standaarden en kosten die voorkomen hadden kunnen worden als bij
de ontwikkeling ook meteen aandacht was geschonken aan de verreweg duurste

1 Dat is soms onontkoombaar. Zo is in veel wet- en regelgeving een jongere een persoon
onder de 18 jaar, maar voor het strafrecht ligt die grens bij 25 jaar.



fase van het systeem: de onderhouds- en exploitatiefase. Zie de ontwikkelingen
rondom de Veiligheidshuizen en de Jeugdketens.

In zo’n politiek getinte omgeving is het aan te raden om, zowel in de ontwikkel-, als
in de beheerfase, het gemeenschappelijke doel met regelmaat door alle partijen te
laten herbevestigen. Cruciaal daarin blijkt de bereidheid van alle deelnemers om
ruim de tijd te nemen om elkaar te leren kennen. Dat lukt zeker niet in één of twee
keer. Deze investering in onderling vertrouwen verdient zich terug in de resultaten
van de daarop volgende formele onderhandelingen. In dit beginstadium kan het
verder erg nuttig zijn als er een gangmaker is; een partij die het strategische
belang van de samenwerking onderkent en als sponsor de eerste ketenstappen
faciliteert. Maar die sponsor moet die rol dan wel gegund krijgen door alle
betrokken ketenpartners. Vaak gebeurt dat formeel (op bestuursniveau) wel, maar
informeel veel minder.

Een ketenvoorziening heeft altijd raakvlakken met andere informatiesystemen. In
het beheer van een ketensysteem zijn de interfaces tussen de in de keten
betrokken informatiesystemen van groot belang. De werkbaarheid van die
interfaces hangt ondermeer af van keuzes van standaarden in de ontwikkel- en
beheerfase. Goede standaarden zijn onontbeerlijk om gegevens soepel langs de
‘ketenschakels’ te laten stromen. Uiteraard zijn die standaarden niet statisch; zij
hebben, net als de interfaces tussen de systemen, regelmatig onderhoud nodig, en
regelmatig onderhoud betekent regelmatig overleg. Dat geldt tijdens de bouw,
maar ook daarna.

Als het ketensysteem gerealiseerd is, is een gemeenschappelijk orgaan of
netwerkorganisatie nodig die het beheer van de ketenvoorziening kan verzorgen.
Maar hoe organiseer je regie, bevoegdheden en taken voor zo’n gemeenschappelijk
ketenorgaan, en in welk domein breng je dat onder? Zeventig tot tachtig procent
van de totale kosten van een informatiesysteem worden gemaakt in de beheerfase.
Hoe regel je de verdeling van kosten voor onderhoud en beheer?

Ook in ketenvoorzieningen die al jaren ogenschijnlijk goed functioneren, klagen
betrokkenen met regelmaat over ego-spelletjes, ellebogenwerk of free-rider gedrag
(wel profiteren maar niet mee-investeren), ongelijke verdeling van commitment en
last but not least, ongelijke verdeling van kosten. Hoe is daar meer balans in aan te
brengen?

En ten slotte is er het aspect van de 'gedwongen winkelnering': als een organisatie
ontevreden is over de dienstverlening van een leverancier, dan stapt hij over naar
een andere leverancier. De partners in een ketenproject hebben die keuzevrijheid
meestal niet, ze zitten aan elkaar vast. Reden temeer om niet uit te gaan van de
happy flow, maar veel tijd te besteden aan het maken van afspraken vooraf over de
manier waarop besloten wordt over omvang en kwaliteit van de dienstverlening,
over de wijze waarop wordt omgesprongen met de wensen van individuele
ketenpartners, en wat te doen als het allemaal niet gaat zoals verwacht.

3 Een besturingsmodel

Zowel voor de bouw als het onderhoud van een ketenvoorziening geldt dat de
besturing alleen goed zal werken als de belangen tussen alle betrokken partijen
evenwichtig zijn verdeeld. Op dit terrein wordt veel onderzoek verricht.



Een voorbeeld voor de afstemming van belangen geeft het Good Governance model
van Luc Taal?. In het model van Taal leggen de betrokken ketenpartijen het
opdrachtgeverschap voor het beheer van de gezamenlijke ketenvoorziening bij een
speciaal daarvoor opgerichte Vereniging, die commissies bevat per
(keten)onderwerp. De uitvoering van het Kketenproces en de borging van
standaarden en afspraken worden ondergebracht in nieuwe of bestaande
onafhankelijke stichtingen.

Het model van Taal gebruikt voor de zorgketen een vereniging en stichtingen. Naar
onze mening is in een samenwerkingsverband tussen overheidsorganisaties een
andere constructie gewenst. Waar het om gaat is de scheiding van macht, het
respecteren van ieders belang, de vertegenwoordiging van de ketendeelnemers.
Daarbij blijft het gezamenlijke dominante ketenprobleem voorop staan.

Wij beschrijven een constructie met een Raad van Toezicht, waaronder 3 deel-
Raden van toezicht (deel-RvT) opereren.
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Figuur 1 Variant van het Good Governance model van Luc Taal

Dit model lijkt overdreven voor één keten met slechts enkele partijen, maar ook in
dat geval moeten afspraken duidelijk zijn en moeten alle componenten in het model
op een of andere wijze, maar wel onafhankelijk van elkaar belegd zijn.

In politiek gevoelige omgevingen loopt de realisatie en het beheer van
ketenvoorzieningen op basis van standaarden vaak stroef omdat onvoldoende
rekening wordt gehouden met de balans tussen de belangen van elke partner
afzonderlijk. Het gezamenlijke ketenprobleem, het vaststellen van een architectuur
en standaarden komt op de tweede plaats. Er moet een probleem opgelost worden
en daarbij zijn organisaties vooral gericht op de gevolgen voor het eigen proces.

Voorbeelden van deze beperkte aanpak zijn ruimschoots voorhanden. Zoek in
Google op ICT problemen politie, justitie, Amsterdam, belastingdienst en het levert

2 Taal heeft voor ketens in de gezondheidszorg een governancemodel uitgewerkt (Taal,
2009).



880.000, 695.000, 1.410.000 resp. 1.070.000 hits op (Juni 2011). Bij elk van deze
domeinen is het probleem niet alleen intern, maar zit vooral in de onmacht om
soepel te kunnen koppelen met de ketenpartners.

Waarom lukt dat niet? Het hanteren van een good governance model is niet
eenvoudig. Hier geldt kennelijk: onbekend maakt onbemind. Toch biedt het model
een aantal duidelijke voordelen:

e Er is een Raad van Toezicht waardoor een vorm van democratie mogelijk is
rondom de ketenvoorziening. Niemand is de baas, iedere ketenpartner ziet
het eigen belang vertegenwoordigd in de context van het ketenbelang
(inderdaad, poldermodel). De Raad van Toezicht ontfermt zich over de
strategische sturing van de ontwikkeling en het beheer van de
ketenvoorziening. De Raad van Toezicht verdedigt de ketenvoorziening naar
buiten toe (vaak op departementaal niveau, en dat is de reden waarom het
departement niet in de RvT vertegenwoordigd mag zijn);

e Het toezicht op naleven van standaarden en afspraken, de uitvoering van
het project en het beheer van het keteninformatiesysteem zijn nu formeel
gescheiden; bijkomend voordeel van deze scheiding van werkterrein is dat
quick&dirty oplossingen tegengehouden kunnen worden. In deze constructie
bepaalt immers de beheertak onder welke condities een project in beheer
genomen kan worden;

e Binnen elk ketenproject beoordeelt een gebruikersgroep de
wijzigingsverzoeken en verdedigt de belangen van de voorziening naar de
deel-RvT's van Standaarden, Uitvoering en Beheer. De gebruikersgroep
verzorgt de tactische sturing; als het nodig is om te escaleren zijn de lijnen
kort. Dit vraagt van elke ketenpartner een bijdrage en minimaliseert het
risico van ‘free rider’ gedrag;

e Het model maakt het mogelijk dat de deel-RvT Beheer vooraf eisen stelt aan
acceptatie en inbeheername (en dat zal een verstandige beheerorganisatie
zeker doen);

e Het model stimuleert ‘peer pressure’ (onderlinge druk), =zodat
belanghebbenden zich meer richten op het dominante ketenprobleem dan op
het belang van de deelnemende organisatie;

e De transparantie van de constructie heeft een stabiliserend effect, want de
gevolgen van een wijziging door de keten heen worden beter zichtbaar.

In dit model zijn alle partijen vertegenwoordigd, want elke organisatie die aan de
keten deelneemt heeft een vertegenwoordiger in de overkoepelende Raad van
Toezicht.

In het model kan de Raad van Toezicht verantwoordelijk zijn voor verschillende
ketenvoorzieningen. Een bijzondere positie is weggelegd voor de deel-RvT
Standaarden. Deze bewaakt het hergebruik van componenten door de verschillende
ketenvoorzieningen. Naarmate meer ketenvoorzieningen worden beheerd moet een
afweging worden gemaakt tussen efficiéntie in beheer (veel hergebruik van
componenten waardoor de beheerlast daalt) en reductie van beheercomplexiteit
(veel hergebruik betekent veel onderlinge afhankelijkheid). Lastige afwegingen en
keuzes die een artikel op zich waard zijn.



De uitwerking van een aantal aspecten/processen kan grote waarde hebben in de
voorbereiding van de inrichting van een gezamenlijk beheerorgaan, geschoeid op
dit model. Het gaat hier onder meer om:

e Een globale beschrijving van het keteninformatiesysteem;

e Een begroting van de bouw en het beheer/onderhoud, inclusief een voorstel
voor de verdeling van de beheerkosten;

e Een uitgewerkt besturingsmodel (governance), waarin alle partijen zich
kunnen vinden: ofwel aanhaken bij een bestaande structuur, of deze (mede-)
organiseren;

e Een keuze voor de eigenaar van het keteninformatiesysteem, bij voorkeur
één van de ketenpartners;

e Een keuze voor de beheerder van het systeem. NB: de rol van de deel-RvT
Beheer is sturend en bewakend. Het daadwerkelijke beheer kan bij een
marktpartij belegd zijn.

Daarnaast helpt het gezamenlijk opstellen en uitwerken van een aantal producten
bij het opzetten van de benodigde ketenorganisatie. Voorbeelden van deze
producten zijn:

e Convenanten, met daarin o.a. het doel, de betrokken partijen, de
beschrijving van de ketenvoorziening, afspraken over het eigenaarschap van
gegevens en wat een ketenpartner daarmee mag doen, relevante kaders en
standaarden;

e Interfacebeschrijvingen: het semantische woordenboek, een syntactisch
berichtenboek en specificaties van interfaces naar de bedrijfssystemen van
de ketenpartners;

e Service Level Agreements voor de deel-RvT Beheer, waarin bv. afspraken
over beschikbaarheid.

4 Conclusie

Een groot deel van de kosten van een ketenvoorziening gaat zitten in het beheer.
De irrationaliteit van ketenprocessen vraagt om een besturingsmodel waarin het
ketenbelang en de belangen van de deelnemende organisaties in evenwicht worden
gehouden. Wie de volgende stappen in het achterhoofd houdt en daarmee
zorgvuldig, maar vooral vasthoudend manoeuvreert, kan een bijdrage leveren aan
een geslaagde ketenvoorziening:

1. Een Good Governance besturingskader introduceren en geaccordeerd krijgen
door alle belanghebbenden, bij voorkeur voordat wordt begonnen met de
realisatie;

2. De overkoepelende gemeenschappelijke beheerorganisatie (in welke
juridische vorm dan ook) realiseren;

3. Veel informele afstemmingsbijeenkomsten blijven organiseren, want die
fungeren als de ‘smeerolie’ voor de formele processen.
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