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Betreft Verantwoordingsonderzoek 2016, Financién IX

Geachte heer Visser,

Met belangstelling heb ik kennis genomen van uw conceptrapport bij het
Jaarverslag 2016 van het ministerie van Financién. Mede namens de
staatssecretaris van Financién reageer ik hierbij op de uitkomsten van uw
onderzoek. Ik volg hierbij de volgorde van de onderwerpen die in het rapport
wordt aangehouden.

Financiéle informatie

In het rapport wordt geconstateerd dat de financiéle informatie in het Jaarverslag
2016 van het Ministerie van Financién voldoet op totaalniveau aan de daaraan te
stellen eisen. Daarnaast zijn geen fouten gevonden die de tolerantiegrens op
artikelniveau overschrijden.

De financiéle informatievoorziening met betrekking tot de Investeringsagenda
wordt als onvoldoende gekwalificeerd. De Algemene Rekenkamer concludeert dat
de administratie van de Belastingdienst niet is ingericht op de informatiebehoefte
die de afzonderlijke financiering van de projecten van het investeringsprogramma
met zich brengt, waardoor de Belastingdienst zich geen goed beeld kan vormen

van de verplichtingen en uitgaven die voor de verschillende projecten zijn gedaan.

Deze conclusie wordt gedeeld. De gesignaleerde tekortkoming maakt onderdeel
van de algemene onvolkomenheid met betrekking tot de kwaliteit van de
managementinformatie. Hierna wordt hierop nog teruggekomen. Op deze plaats
wordt volstaan met te melden dat de Belastingdienst op basis van de
aanbevelingen van de commissie Managementinformatie en
Bekostigingssystematiek Belastingdienst (Commissie De Jong) in 2016 is gestart
met een project voor de inrichting van zowel een uitgavenmodel als een
budgetmodel. Om de noodzakelijke gegevens te leveren voor deze modellen
worden de financiéle administraties de komende jaren aangepast, waaronder het
huidige systeem voor de apparaatsuitgaven.
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Ik constateer dat er sprake van een behoorlijke stijging van het aantal 2017-0000084706

onvolkomenheden van vier naar acht, waarvan één bij het kerndepartement en

zeven bij de Belastingdienst. Er ligt dus een stevige opgave om op zo kort

mogelijke termijn de benodigde verbeteringen door te voeren. Het ministerie van

Financién is zich hierbij bewust van zijn bijzondere rol. Ik constateer dat hier de

eerste stappen al gezet zijn. Positief is dat de kwalificatie ‘ernstig’ bij de

onvolkomenheid met betrekking tot de IT-legacy is komen te vervallen en dat de

onvolkomenheid wat betreft de risico’s in het proces van teruggave

omzetbelasting aan EU-ondernemers is opgelost. Verder benoemt u één

aandachtspunt voor het kerndepartement en twee aandachtspunten voor de

Belastingdienst.

In algemene zin merkt u op zorgen te hebben over de continuiteit van de
Belastingdienst op de lange termijn. Deze zorg wordt door de staatssecretaris en
mij gedeeld en is ook reden geweest tot het besluit de Investeringsagenda te
herijken om te bezien of de eerder gekozen aanpak haalbaar is en het eerder
gekozen tijdpad realistisch om de doelen van de Investeringsagenda te realiseren.
Dit in combinatie met reeds lopende acties om het strategische personeelsbeleid
van de Belastingdienst te verbeteren en de informatie ook op dit gebied op orde te
krijgen. '

- Ik merk nog op dat veel van de onvolkomenheden onderwerpen betreffen die door
de staatssecretaris en mij in een eerder stadium zijn gemeld aan het parlement en
waarover bij verschillende gelegenheden intensief is gedebatteerd met de Kamer.
Hierbij denk ik aan het punt van aansturing van en toezicht op de Belastingdienst,
de governance van de Investeringsagenda en het strategisch personeelsbeleid van
de Belastingdienst. De acties en maatregelen die hierna worden gemeld, zijn dan
ook voor een groot deel bekend. In uw rapport noemt u ook een aantal van deze
maatregelen.

Onvolkomenheden
1. Aansturing van en toezicht op Belastingdienst

In uw rapport wordt opgemerkt dat de interne checks and balances van het
Ministerie van Financién niet goed hebben gefunctioneerd in de verhouding met de
Belastingdienst. Het rapport meldt dat dit zowel geldt voor de aansturing van de
Belastingdienst als de interne toezichthoudende functies binnen het ministerie. De
conclusie is dat de aansturing van en het toezicht op de Belastingdienst beter
moeten.

Deze conclusie onderschrijf ik. Toen de eerste instroomcijfers en budgettaire
ramingen van de vertrekregeling eind maart 2016 bekend werden is daarop direct
geacteerd. Na een intensief heronderhandelingstraject v6ér de zomer met de
bonden heeft dit er toe geleid dat de regeling per 1 september 2016 is gesloten.
In het najaar van 2016 zijn, mede naar aanleiding van de casus van de
vertrekregeling, door ambtelijke en politieke leiding stappen genomen om de grip
op de Belastingdienst te versterken. Deze maatregelen betroffen het instellen van
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een project-plaatsvervangend secretaris-generaal (ppSG), het instellen van de
Commissie onderzoek Belastingdienst en het onder verscherpt toezicht stellen van
de financiéle besluitvorming van de Belastingdienst. De Commissie onderzoek
Belastingdienst heeft op 27 januari 2017 haar onderzoeksrapport naar de
besluitvormingsprocedures binnen de Belastingdienst gepresenteerd. De
aanbevelingen van de Commissie zijn alle door het kabinet overgenomen en
worden thans geimplementeerd onder leiding en verantwoordelijkheid van de per
1 januari jl. aangetreden ppSG.

Ter verbetering van de checks and balances worden ook het eigenaarschap en het
opdrachtgeverschap, de bekostiging, en structuren en mandaten in- en aangepast,
worden overlegstructuren ter ondersteuning van de ambtelijke en politieke
besluitvorming met betrekking tot de Belastingdienst herontworpen en wordt
bezien welke sturingsinformatie nodig is. Verder wordt de ophanging van de
Belastingdienst onder het kerndepartement versneld doorgevoerd. Onderdeel
daarvan is het aanpassen van de aansturing van de Belastingdienst. Met de

. invoering van het DG-model is een eerste stap gezet naar een andere
topstructuur, waarmee de bestuurbaarheid van de Belastingdienst en de
verhouding tussen de Belastingdienst en het kerndepartement worden verbeterd.

Ook wordt de directie Financieel-economische Zaken (FEZ) versterkt op het gebied
van de control ten aanzien van zowel het kerndepartement als de Belastingdienst,
evenals op de ondersteuning van de eigenaarsrol van de SG. Met ingang van 22
mei 2017 wordt een kwartiermaker/beoogd hoofddirecteur FEZ benoemd, belast
met het opnieuw inrichten en beter in positie brengen van de directie FEZ.

2. Legacy-problematiek IT Belastingdienst

De Rekenkamer stelt vast dat de Belastingdienst in 2016 belangrijke vooruitgang
heeft geboekt bij de aanpak van de IT-legacy. De Belastingdienst heeft de regie
op de aanpak van de IT-legacy versterkt en de Belastingdienst heeft inzicht
gekregen in de samenhang van de verschillende systemen die samen het totale
IV-landschap vormen. De Rekenkamer kwalificeert het probleem weliswaar nog
steeds als een onvolkomenheid, maar niet langer als een ernstige
onvolkomenheid.

De Rekenkamer constateert tevens dat er nog weinig zicht is op de planning voor
-de modernisering IV-landschap in het kader van de Investeringsagenda.
Aanbevoien wordt op korte termijn een planning voor de Investeringsagenda uit te
werken en intussen de beheerste aanpak van de IT-legacy voort te zetten.

Ik onderschrijf dat er belangrijke stappen zijn gezet om de problematiek van de
IT-legacy op termijn op te lossen en ben blij dat dit zich uit in het niet meer
kwalificeren door de Rekenkamer van de onvolkomenheid als ernstig. Ik deel de
mening dat voortzetting van de verdere beheerste aanpak essentieel is. De
integrale planning voor modernisering IV-landschap die in 2016 is opgeleverd,
voorziet in een aanpak waarbij de IT legacy-problematiek stap-voor-stap wordt
weggewerkt. Blijvende bestuurlijke aandacht blijft de komende jaren nodig om de
onvolkomenheid uiteindelijk op te lossen. Met de sturing via het regieprogramma
Modernisering IV-landschap wordt deze blijvende aandacht voor de komende jaren
geborgd. Rond de zomer, als de herijking van de Investeringsagenda is afgerond,
zal ook de afstemming op het programma modernisering IV-landschap opnieuw
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3. Integraal inzicht in kosten beheer en onderhoud IT Belastingdienst
Ons kenmerk

2017-0000084706
De Rekenkamer stelt vast dat de Belastingdienst in 2016 lichte vooruitgang heeft

geboekt bij het verkrijgen van inzicht in de kosten van het beheer en onderhoud
van de IT-systemen. De Belastingdienst heeft inmiddels een voliedig inzicht in de
IT-systemen die hij in gebruik heeft en in de onderlinge samenhang tussen de
systemen. Dit is een belangrijke voorwaarde om de kosten van het beheer en
onderhoud te kunnen bepalen. Maar om ook daadwerkelijk inzicht in de (totale)
kosten te krijgen, moeten er naar de mening van de Rekenkamer nog belangrijke
stappen worden gezet.

Ik herken het beeld dat de Rekenkamer schetst. Er bestaat een overall inzicht in
de kosten van beheer en onderhoud vanuit het perspectief van interne beheersing.
Inzicht in de kosten (in termen van tijd, mensen en middeten) van beheer en
onderhoud van de IT-systemen is van belang om goede investeringsbeslissingen
te kunnen nemen en daarbij de juiste prioriteiten te stellen. Hiertoe zullen de
kosten worden toegerekend aan de systemen. Verder wordt gewerkt aan een
beschrijving van het IV-landschap in drie lagen: bedrijfsprocessen, applicaties en
infrastructuur. De IT-uitgaven worden vervolgens aan de primaire processen van
de Belastingdienst gekoppeld. De implementatie van de toerekening van kosten
aan systemen gebeurt vanaf 2017.

4. Managementinformatie Belastingdienst

De Rekenkamer concludeert dat de Belastingdienst nog altijd niet beschikt over de
informatie die het management in staat stelt een afweging te kunnen maken
tussen ambities, tijd, mensen en middelen. In de huidige systemen wordt de
benodigde sturings- en beheersingsinformatie vaak niet standaard geleverd en het
vergt veel handmatig werk en query’s om informatie bij elkaar te ‘sprokkelen’.
Deze tekortkoming werkt door, zoals hiervoor opgemerkt, in het onvoldoende
inzicht in de kosten van beheer en onderhoud van de IT-systemen en het
financieel beheer van de Investeringsagenda, maar ook in de dagelijkse
aansturing van de primaire processen en de beschikbaarheid van informatie t.b.v.
het (strategisch) personeelsbeleid. Het herontwerp van de bedrijfsprocessen en
het aanpassen van de systemen moet dit uiteindelijk oplossen.

In lijn met de aanbevelingen van de hiervoor genoemde Commissie De Jong loopt
binnen de Belastingdienst een aantal initiatieven. Genoemd is al de ontwikkeling
van een uitgaven- en een budgetmodel. Het uitgavenmodel deeit de budgetten
jaarlijks toe aan de verschillende bedrijfsprocessen, belastingmiddelen en
subjecten. Met het budgetmodel kan de impact van wijzigingen in bijvoorbeeld de
belastingwetgeving op de hoogte van de apparaatsuitgaven meerjarig inzichtelijk
worden gemaakt. De Belastingdienst heeft in juni 2016 een eerste versie van het
uitgavenmodel 2015 opgeleverd; het uitgavenmodel 2016 wordt eind april 2017
opgeleverd. Rond de zomer komt de eerste versie van het budgetmodel. Om de
noodzakelijke gegevens te leveren voor deze modellen zullen de financiéle
administraties de komende jaren worden aangepast, waaronder het huidige
systeem voor de apparaatsuitgaven. Een andere activiteit is het ontwerpen van
een concernbreed processenmodel en het inzichtelijk maken welke activiteiten op
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welk belastingdienstproces leiden tot bepaalde resultaten (lagere kosten, hogere Directie Financieel-
kwaliteit en/of hogere opbrengsten). Economische Zaken
In de begroting 2017 is een set prestatie-indicatoren opgenomen die is gebaseerd ;’5‘1‘7?35‘0'2,‘5’;';706
op de handhavingstrategie. Het komende jaar blijft de Belastingdienst werken om

de doelstellingen van de dienst en bijbehorende prestatie-indicatoren verder aan

te scherpen. De Belastingdienst wil optimaal gebruik maken van de informatie die

tot haar beschikking staat om beter inzicht te krijgen in belastingplichtigen en hun

gedrag, en het effect van het handelen van de Belastingdienst daarop, maar het

moge duidelijk zijn dat het realiseren van een adequate informatievoorziening een

meerjarig en complex project is.

5. Sturing en beheer Investeringsagenda Belastingdienst

De Algemene Rekenkamer kwalificeert de sturing en beheersing van de
Investeringsagenda als een onvolkomenheid. Bij de vele maatregelen die
inmiddels zijn aangekondigd om de bedrijfsvoering van de Belastingdienst beter
op orde te krijgen, raadt de Algemene Rekenkamer aan zowel aandacht te hebben
voor het op gang brengen van vernieuwing als het aanpakken van elementaire
gebreken, en het parlement goed te informeren over de uitvoering.

De Algemene Rekenkamer schrijft dat de uitvoering van de Investeringsagenda
belangrijk is en blijft voor het toekomstbestendig maken van de Belastingdienst.
Dat standpunt deel ik. Ook de Commissie onderzoek Belastingdienst heeft in haar
rapport vastgesteld dat de doelstellingen van de Investeringsagenda
onverminderd urgent zijn. Met dit verbeterprogramma is de Belastingdienst op
weg haar een efficiéntere en goedkopere dienst, die meer in control is met betere
dienstverlening en toezicht. .

Ik deel de constatering van de Algemene Rekenkamer dat de Belastingdienst sinds
vorig jaar werk heeft gemaakt van de ontwikkeling van het sturings- en
beheersingsinstrumentarium voor de Investeringsagenda, maar dat echte
vooruitgang desondanks lastig is gebleken. Dit is mede veroorzaakt door de
managementaandacht die nodig was om de gevolgen van de uitstroom vanwege
de vertrekregeling te beheersen, maar ook doordat er niemand verantwoordelijk is
gemaakt voor de implementatie van producten die de experimentele fase waren
ontstegen. Daarom heeft de staatssecretaris begin 2017 aan de Tweede Kamer
toegezegd de Investeringsagenda te zullen herijken en de uitkomsten daarvan
vOOr het zomerreces toe te sturen. De herijking omvat optimalisatie van de
primaire processen en verbetering van de bedrijfsvoering, met behufp van data-
analyse en informatievoorziening.

De Belastingdienst herijkt op dit moment dus de aanpak om de doelen van de
Investeringsagenda te realiseren, waarbij de continuiteit van de primaire
processen vooropstaat. Elementen in de aanpak zijn: de vernieuwing meer in
samenspraak met de medewerkers tot stand brengen, het
programmamanagement versterken zodat meer regie kan worden gevoerd en het
zo snel mogelijk koppelen van het tijdpad aan de beschikbare budgetten.
Daarnaast is er aandacht voor risicomanagement. Een meetmethodiek om de
potentiéle baten van de projecten van de Investeringsagenda op een betrouwbare
wijze vast te stellen is in ontwikkeling, waarbij externe expertise wordt betrokken.
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Een uniforme methodiek voor businesscases voor individuele projecten is Directie Financieel-
inmiddels geimplementeerd. 1k onderschrijf de aanbeveling van de Algemene Economische Zaken
Rekenkamer dat er aandacht moet zijn voor verbetering van de bedrijfsvoering in

. Lo . ‘s Ons kenmerk
de volle breedte en dat de voortgang hiervan inzichtelijk moet zijn voor het 2017-0000084706
parlement.

6. Strategisch personeelsbeleid Belastingdienst

De Rekenkamer stelt vast dat de Belastingdienst in 2016 beschikte over
onvoldoende bruikbare informatie om zich een goed en overkoepelend beeld te
kunnen vormen van mensen die de dienst instromen als gevolg van werving,
medewerkers die intern doorstromen naar een andere functie en medewerkers die
de dienst verlaten, waardoor sturing lastig werd. Ook is er onvoldoende informatie
beschikbaar over de kennis en expertise van toezichtmedewerkers versus de
behoefte daaraan.

Dit beeld wordt herkend. De continuiteit van de bedrijfsprocessen loopt op dit
moment niet direct gevaar, maar het is wel zaak het personeelsbeleid snel op orde
te brengen.

Gewerkt wordt aan een Meerjarige personeelsplanning (MPP). De oplevering
daarvan staat gepland rond de zomer van 2017. De bedrijfsonderdelen maken een
eigen meerjarig personeelsplan. Het gaat hierbij om verbeteringen in de kwaliteit
en uniformiteit van de formatie en inzicht verkrijgen in de huidige en toekomstige
kwantitatieve en kwalitatieve personeelsbehoefte, aansluitend op het huidige en
toekomstige werk van de Belastingdienst.

Om de grote belangstelling voor de vertrekregeling en daardoor benodigde
instroom en doorstroom in goede banen te leiden is de taskforce IDU (in-, door-
en uitstroom) ingesteld. De taskforce heeft in kaart gebracht waar medewerkers

- zijn vertrokken, of voor deze plekken vervanging nodig was en hoe de personele
bewegingen kunnen worden gevolgd. In april jl. heeft de Tweede Kamer het
wervingsplan 2017 van de Belastingdienst ontvangen. Dit geeft inzicht in het
aantal opengestelde functies in 2017 (1.268 fte) en de wijze waarop deze mensen
geworven gaan worden,

Goede sturing en verantwoording kunnen enkel plaatsvinden op basis van
kwalitatief goede bestuurlijke informatievoorziening. Hiertoe is gestart met het
project HR Data. Dit project heeft als doel te komen tot kwalitatief goede en
eenduidige informatie om mee te kunnen sturen en verantwoorden. De
verwachting is dat eind 2017 de belangrijkste stuur- en verantwoordingsinformatie
op voldoende niveau ontsloten kan worden.

7. M&O-beleid kleine belastingmiddelen Belastingdienst

De Rekenkamer constateert dat de Belastingdienst er onvoldoende in slaagt om
helder te maken welke handhavingsinstrumenten worden ingezet bij de bestrijding
van misbruik en oneigenlijk gebruik bij de zogeheten kleine belastingmiddelen. De
Belastingdienst maakt niet inzichtelijk welke effecten hij met zijn
handhavingsbeleid nastreeft en hoe deze worden bereikt.

Pagina 6 van 8



Ik deel de constatering dat duidelijk moet zijn wat de afweging is die de Directie Financieel-
Belastingdienst jaarlijks maakt over de inzet van mensen en middelen voor de Economische Zaken
verschillende activiteiten. Dit geldt evenzeer voor de grote als de kleine

. . .. . Ons kenmerk
belastingmiddelen. Deze moeten alle een plek krijgen in het overall 2017-0000084706
handhavingsplan van de Belastingdienst.

In de begroting wordt op hoofdlijnen inzicht gegeven. Dit biedt onvoldoende
houvast voor een rijk gesprek met de Tweede Kamer over de afwegingen en de
keuzes die de Belastingdienst maakt. In de 19° halfjaarsrapportage
Belastingdienst is daarom een voorstel gedaan aan de Tweede Kamer voor de
opzet, vorm en inhoud van een jaarlijks uit te brengen handhavingsbrief die dit
keuzeproces beter inzichtelijk maakt.

8. Bedrijfscontinuiteitsbeheer Belastingdienst

De Rekenkamer concludeert dat hoewel de Belastingdienst een begin heeft
gemaakt, er nog geen sprake van een integrale aanpak voor een volwaardig
bedrijfscontinuiteitsbeheer. De Belastingdienst is nog onvoldoende voorbereid op
de gevolgen van omvangrijke storingen of calamiteiten in de werking van zijn
informatiesystemen. De Belastingdienst voldoet daarmee niet aan de normen van
de Baseline Informatiebeveiliging Rijksdienst (BIR), die onder meer voorschrijven
dat bedrijfscontinuiteitsplannen ontwikkeld en geimplementeerd moeten worden.

Ik onderschrijf dat bij de Belastingdienst nog geen sprake is van een integrale
aanpak van uitwijk en er nog stappen te ondernemen zijn om dit proces verder te
professionaliseren. Hieraan is in 2016 te weinig aandacht besteed.

In 2017 zal de Betastingdienst zich inzetten om het basisniveau beveiliging, als

omschreven in Handboek Beveiliging Belastingdienst 2017, voor de kritieke

bedrijfsprocessen! te verbeteren door de volgende acties:

e Maken-van Business Impact Analyses voor de kritische bedrijfsprocessen.

e Op basis van Business Impact Analyses opstellen van teststrategieén voor de
uitwijk van systemen.

o Afspraken maken met technisch beheer over het daadwerkelijk uitvoeren van
de uitwijktesten voor minimaal de systemen die de kritieke bedrijfsprocessen
ondersteunen.

Aandachtspunten
1. IT-beheer kritieke informatiesystemen

De uitkomsten van een door het ministerie in 2015 uitgevoerd intern onderzoek
lieten zien dat de continuiteit van kritieke informatiesystemen die in beheer zijn bij
de afdeling IT-Specials onvoldoende was gewaarborgd. De Rekenkamer
constateert over 2016 nog verschillende tekortkomingen.

In 2016 is een visie ontwikkeld voor een samenhangende en toekomstvaste
informatievoorziening, waarbij uitbesteding een cruciale plaats inneemt. De
infrastructuurvoorzieningen die nu nog in beheer zijn bij de afdeling IT-Specials

! vitbetalingsprocessen burgers/bedrijven, communicatie burgers/bedrijven/eigen personeel,
stopfunctie Douane, fysiek toezicht Douane, vervoer Douane, toeslagen.
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zullen vanaf september 2017 worden afgenomen van een betrouwbare externe Directie Financieel-
leverancier. Om ook intern op orde te komen is een organisatieverandering in Economische Zaken
gang gezet bij de eenheid Informatisering. Deze reorganisatie heeft betrekking op s Kenimark

een herinrichting van de afdeling, een herijking van functieprofielen en een 2017-0000084706
uitbreiding van de eenheid met nieuwe functies waarbij toezicht op de externe

leverancier een onderdeel is.

2. Beheersing massale gegevensverwerking Belastingdienst

De Rekenkamer constateert dat de Belastingdienst in 2016 verdere vooruitgang
heeft geboekt bij het verbeteren van het inzicht in de beheersing van de
ketenbrede massale gegevensverwerking. Wel wordt aandacht gevraagd voor de
structurele uitvoering van de controles. Gelet op de in gang gezette en beoogde
veranderingen vanuit de Investeringsagenda, waarbij moderne IT- en
datatoepassingen een grote rol spelen, vraagt de Rekenkamer aandacht voor het
vooraf inregelen van voldoende en geschikte functionaliteiten om de juistheid,
volledigheid, tijdigheid van onder meer de gegevensverwerking en
gegevensoverdracht te borgen.

Ik onderschrijf de analyse van de Rekenkamer. Het punt van het vooraf inbouwen
van controles in systemen en applicaties wordt overgenomen. In dit kader worden
acceptatiecriteria opgesteld voor de beschikbaarheid van tooling voor
procesbeheersing, procesmonitoring en volledigheid/juistheid van de controles.
Vervolgens worden deze criteria gehanteerd voor de ontwikkeling en de oplevering
van nieuwe systemen.

3. Interne fiscale beheersing Belastingdienst

Uit een door de Belastingdienst in 2016 uitgevoerde interne analyse bleek dat de
Belastingdienst het beheer van de eigen fiscale processen niet op orde heeft.

De aanbevelingen uit het rapport over de fiscale beheersing worden door de
Belastingdienst opgevolgd en geborgd in een nieuw op te stellen Tax Control
Framework. Het daartoe strekkende implementatieplan is inmiddels voortvarend
ter hand genomen. Recentelijk is een Senior Tax Manager aangesteld met als
opdracht de fiscale beheersing overeenkomstig het Belastingdienst Tax
Management Maturity Model in te richten. Het hele proces neemt een periode van
een aantal jaren in beslag. Verwacht wordt dat de Belastingdienst dan een fiscaal
'in control statement' af kan geven conform de eisen uit het afgesloten horizontaal
toezichtconvenant.

Hoogachtend,
De minister van Financién,

| W [WW

J.R.V.A. Dijsselbloem
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