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Ministerie van Financién

t.a.v. de staatssecretaris Fiscaliteit en Belastingdienst, de
heer mr. M.L.A. van Rij

Postbus 20201

2500 EE Den Haag

Datum 2 april 2024
Betreft BIT-advies Modernisering Omzetbelasting

Geachte heer Van Rij,

De minister van Financién heeft — mede namens u - het Adviescollege ICT-
toetsing verzocht een onderzoek uit te voeren naar het programma Modernisering
Omzetbelasting van de Belastingdienst. De opdrachtgever van het programma is
de directeur-generaal Belastingdienst. Het advies kan als volgt worden
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! De gunningsfase start met het uitnodigen van gegadigden voor het doen van een
definitieve inschrijving op basis van een definitieve behoeftestelling.
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Hieronder vindt u eerst een korte beschrijving van het programma. Daarna
werken we bovenstaande conclusie en adviezen nader uit. Wij concentreren ons
hierbij op de belangrijkste risico’s. In bijlage A vindt u de details van het
programma. Een detaillering van ons advies ten aanzien van de
conceptovereenkomst is te vinden in een aparte bijlage B. Het is aan u om deze al
dan niet openbaar te maken gezien de lopende aanbestedingsprocedure.

KORTE OMSCHRIJVING VAN HET PROGRAMMA MODERNISERING OB

De Belastingdienst kent verschillende regelingen omzetbelasting. Zo int de
Belastingdienst jaarlijks circa 80 miljard euro aan Nederlandse omzetbelasting
(OB-NL) bij ondernemingen. Ook worden er OB-regelingen uitgevoerd voor handel
met het buitenland (VAT Refund, EU-BTW eCommerce en Intracommunautaire
Prestaties). De ICT-ondersteuning voor deze regelingen bestaat uit een landschap
van maatwerksystemen. Het is complex en deels verouderd?. De Belastingdienst
ziet dat hierdoor aanpassingen aan de OB-systemen moeilijk en risicovol zijn en
wil het daarom moderniseren.

De vervanging van het bestaande OB-landschap via zelfbouw loopt al zeker tien
jaar?, maar heeft niet tot de gewenste resultaten geleid. Op basis van een advies
van McKinsey heeft de Belastingdienst halverwege 2022 besloten om in plaats
van zelfbouw te kiezen voor een pakketoplossing die wordt geintegreerd met de
generieke ICT-voorzieningen van de Belastingdienst (het scenario ‘aangescherpte
buy’).

Het programma Modernisering OB is in mei 2023 een aanbesteding gestart voor
dit scenario. Inmiddels zijn drie gegadigden geselecteerd. Op 29 augustus 2023 is
met deze partijen een concurrentiegerichte dialoog gestart. Het programma
beoogt op 29 april 2024 de definitieve uitvraag in de markt te zetten en in
augustus 2024 een besluit te nemen over gunning. Voorafgaand aan ieder van
deze twee momenten neemt de Belastingdienst een go/no-go beslissing ten
aanzien van de aanbesteding.

De uitvoering en doorontwikkeling van de OB-processen en -systemen vinden
plaats onder aansturing van de OB-keten. Deze keten zorgt voor afstemming met
alle directies betrokken bij de OB-regelingen (zoals Midden- en Klein Bedrijf
(MKB), Grote Ondernemingen en Centrale Administratieve Processen) en maakt
afspraken met de andere ketens (zoals ‘Inning en Betalingsverkeer’, ‘Generiek
Kantoor en Toezicht’ en ‘Interactie’) over door te voeren wijzigingen.

De Belastingdienst houdt bij de aanbesteding van het contract rekening met
uitgaven van circa 200 miljoen euro voor de realisatie en exploitatie van de
pakketoplossing. De looptijd voor de uitgaven is 20 jaar.

De Belastingdienst streeft ernaar de systemen voor de binnenlandse OB-regeling
in 2026 gemoderniseerd te hebben. Vanaf dat moment moet het mogelijk zijn de
systemen snel en efficiént aan te passen aan eventuele wijzigingen in wet- en
regelgeving®.
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CONCLUSIE: BELASTINGDIENST NIET KLAAR VOOR VERVOLG Kmiriock
AANBESTEDING 2024-0000204269

Wij begrijpen dat de Belastingdienst pakketsoftware wil inzetten voor de
ondersteuning van OB-verwerkingsprocessen en daar een aanbesteding voor is
gestart. Dit vraagt om extra zorgvuldigheid in de voorbereiding en uitvoering van
de concurrentiegerichte dialoog, de gunningsfase en contractering en wel om drie
redenen. Ten eerste heeft de Belastingdienst geen ervaring met het succesvol
inzetten van pakketsoftware voor een groot belastingmiddel als OB. Ten tweede is
het voornemen om de pakketoplossing op wezenlijk andere wijze in te zetten dan
in andere Europese landen, namelijk voor slechts één belastingmiddel en met
verregaande integratie in het bestaande ICT-landschap. Ten derde betreft het een
bijzonder groot verandertraject, dat verstrekkende impact heeft op de processen
en organisatie van de Belastingdienst.

De benodigde extra zorgvuldigheid zien we echter in de huidige voorbereiding van
het programma nog niet terug. De behoeftestelling heeft nog een aantal
belangrijke openstaande punten, de gekozen besturing is ontoereikend en de
condities voor zorgvuldige besluitvorming zijn niet ingevuld. Als gevolg hiervan
neemt de Belastingdienst niet alleen een groot financieel risico met de
aanbesteding, maar is er ook de kans dat dit grote verandertraject faalt.
Hieronder lichten we onze conclusies toe:

A. De behoeftestelling is nog onvoldoende duidelijk

Wij onderschrijven de keuze van de Belastingdienst voor een aanbesteding via
een concurrentiegerichte dialoog. Het programma is deze dialoog ingegaan met
een relatief open vraagstelling, zodat de leveranciers hun kennis en best practices
kunnen inbrengen. De vraagstelling had echter wel goed voorbereid moeten
worden en dit is onvoldoende gebeurd. Hierdoor mist de Belastingdienst de kans
om zijn behoeften - die qua scope en wijze van inbedding in het ICT-landschap
wezenlijk anders zijn dan die van andere landen waarmee de leveranciers
ervaring hebben - scherp en volledig te bespreken tijdens de dialoog. Met name
op de volgende punten zien we het risico dat de specifieke behoeften van de
organisatie onderbelicht blijven in de definitieve uitvraag:

e Het programma maakt nog onvoldoende duidelijk hoe de eerste
implementatie van het softwarepakket is afgebakend en hoe deze
gepositioneerd en geintegreerd wordt binnen de bestaande processen,
systemen en infrastructuur. Duidelijkheid op deze punten is van groot belang
om snel een eerste, zinvolle stap te zetten:

- De functionele scope van de eerste implementatie is niet gedefinieerd.
Daar waar andere landen het pakket veelal volledig inzetten, wil de
Belastingdienst een deel van de functionaliteit niet van het pakket maar
van generieke voorzieningen verkrijgen. Waar de scheidslijn komt te
liggen en welke koppelingen er nodig zijn om het pakket te integreren is
echter nog niet bepaald. De leverancier heeft hierover duidelijkheid nodig
om een goed aanbod te kunnen doen.

- Het is niet vastgesteld welke verantwoordelijkheid de leveranciers moeten
dragen voor de kwaliteitseisen vanaf de initiéle livegang. Zo is
bijvoorbeeld niet helder aan welke concrete eisen ten aanzien van
beveiliging, schaalbaarheid en continuiteit de leverancier moet voldoen als
het pakket op de infrastructuur van de Belastingdienst wordt gehost. Ook
is onduidelijk welke garanties de leverancier moet bieden ten aanzien van



performance, aangezien het pakket slechts één schakel gaat vormen
binnen het grotere ICT-landschap van de Belastingdienst.

Het is onduidelijk hoe de eerste implementatie binnen de organisatie
wordt uitgerold en wat de impact hiervan is. Het programma stuurt erop
dat de OB-NL-regeling als eerste wordt gerealiseerd. Of deze regeling
hiervoor het meest geschikt is, is echter onduidelijk; andere landen
implementeren vaak eerst een kleinere regeling om ervaring op te doen.
Het is daarnaast onduidelijk bij welke organisatieonderdelen deze eerste
implementatie wordt uitgerold en wat de impact daarvan is op de
werkprocessen en gebruikers.

¢ Het programma geeft onvoldoende inhoud aan de doorontwikkeling. Een
beheerst groeipad met stapsgewijze invulling van verdere ambities ontbreekt:

Een groeipad op basis van organisatiedoelen is niet expliciet gemaakt en
ook niet geprioriteerd binnen een roadmap. Dit betreft bijvoorbeeld
vermindering van het handmatige werk, verbetering van de
dienstverlening aan ondernemers, ondersteuning van nieuwe (Europese)
wet- en regelgeving en versterking van het toezicht. Het programma
maakt niet duidelijk hoe de noodzakelijke vervanging van het huidige ICT-
landschap binnen dit groeipad past.

Waarborgen om de continuiteit van de dienstverlening 'tijdens de
verbouwing’ te beheersen, zijn niet geformuleerd. Zo zijn er nog geen
plannen voor geautomatiseerde ketentesten of voor schaduwdraaien. Ook
is nog niet helder hoe het oude en het nieuwe ICT-landschap met elkaar
kunnen samenwerken, welke tijdelijke voorzieningen daarbij nodig zijn en
welke gegevens er naar de nieuwe systemen geconverteerd moeten
worden.

e De overeenkomst is te veel gericht op verwerving van licenties met diensten
terwijl een langdurige samenwerking, met kenmerken van outsourcing, wordt
beoogd. Daarbij ontbreken passende waarborgen. Dit betreft onder meer
adequate regelingen voor de Proof-of-Concept, tussentijdse eenzijdige
beéindiging, doorontwikkeling, en vervanging van de leverancier of eventuele
onderaannemers. Op diverse punten ontbreekt ook een scherpe normstelling
en de opgenomen garanties zijn niet steeds afdwingbaar. Als gevolg hiervan
zal de Belastingdienst onvoldoende sterk staan tegenover de leverancier in
die gevallen waarin een beroep op de overeenkomst noodzakelijk is.

B. De besturing is niet sterk genoeg

Er is nog geen besturingsorganisatie ingericht die in staat is om richting aan de
verandering te geven en snel tot besluiten te komen. De Belastingdienst staat
voor een grote opgave, die veel van haar medewerkers vraagt en die een grote
claim doet op de schaarse verandercapaciteit bij een groot aantal afdelingen.
Desondanks kiest de Belastingdienst voor een vorm van programmasturing
waarvan wij in diverse eerdere onderzoeken hebben geconstateerd dat deze niet
goed werkt bij afdeling-overschrijdende vraagstukken. Dit blijkt uit:

e Het programma heeft onvoldoende mandaat en slagkracht om de
veranderingen binnen de Belastingdienst tijdig te organiseren.

De besturing van het programma is belegd bij de ketenvoorzitter van de
OB-keten, die ook directeur MKB is. Deze heeft echter onvoldoende
mandaat om snel bindende beslissingen te kunnen nemen voor alle
betrokken directies en domeinen en daarmee een verandering die de
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gehele Belastingdienst raakt, effectief aan te sturen. Ook voor het
meenemen van het ministerie in deze fundamentele verandering, inclusief
mogelijk het wijzigen van wet- en regelgeving, is dit een te laag niveau.

De reguliere ketenbesturing, die gebruikt wordt om het programma aan te
sturen, heeft onvoldoende slagkracht. We hebben in diverse eerdere BIT-
adviezen geconstateerd dat afspraken maken over prioritering en
capaciteit in andere domeinen ineffectief verloopt bij de Belastingdienst.
De pakketoplossing gaat straks meerdere directies bedienen en vereist
inzet van medewerkers uit deze uitvoeringsdirecties en uit de
verschillende domeinen van de directie Informatievoorziening (IV). In de
praktijk kunnen zij vaak niet de benodigde capaciteit en/of kennis leveren.

Het programma heeft nog geen regieorganisatie ingericht om de nieuwe
leverancier aan te sturen en de verandering binnen de Belastingdienst te
bewerkstelligen, terwijl deze er al had moeten zijn.

De Belastingdienst is niet geéquipeerd om tegenwicht te bieden aan de
leverancier. Bij de implementatie zijn na de gunning tientallen experts van
de leverancier betrokken die snel keuzes verlangen bij de
pakketinrichting. Een evenredig aantal Belastingdienstspecialisten moet
hieraan richting geven, maar de beschikbare expertise hiervoor is niet
toereikend. Zo zijn er onvoldoende personen betrokken die overzicht
hebben over de relevante regelingen, processen en systemen, en die de
samenhang hiertussen begrijpen. Ook de benodigde inrichtingsprincipes,
voor bijvoorbeeld het uniformeren van processen, directe validatie van
aanvragen en optimaliseren van toezicht, zijn nog niet ontwikkeld.

De ingrijpende transformatie van processen en organisatie is nog
nauwelijks georganiseerd, terwijl het veel tijd kost om medewerkers
hierop voor te bereiden. Voor begeleiding van de organisatieverandering
moeten de meest ervaren medewerkers worden vrijgemaakt, maar die
gaan of binnenkort met pensioen, of ze zijn druk bezig de bestaande
processen goed te laten verlopen. De impact op de werkprocessen en op
de circa 4.000 medewerkers van een groot aantal afdelingen wordt
onderschat.

C. De voorbereiding op besluitvorming is onvoldoende zorgvuldig

De voorziene go/no-go beslissingen in april en augustus 2024, voorafgaand aan
gunning en contractering, zijn van groot belang. Immers, met een go-besluit
maakt de Belastingdienst een onomkeerbare stap, die mogelijk meer dan 200
miljoen euro gaat kosten en die de continuiteit en aanpasbaarheid van de
uitvoering van de OB-regelingen voor 20 jaar bepaalt. Dit vergt zorgvuldige
voorbereiding op de beslismomenten, maar daar is nog onvoldoende in voorzien:

Het programma heeft geen evenwichtig afwegingskader ontwikkeld waarmee
transparante en gedegen keuzes tussen oplossingsrichtingen kunnen worden
gemaakt. De nadruk ligt op snelheid, met als doel de OB-NL-regeling in 2026
gereed te hebben. Het is onduidelijk hoe de beoogde snelheid en andere
relevante belangen - zoals toegevoegde waarde, impact op strategie, kosten,
kwaliteit, risico’s — onderling worden afgewogen.

Er is geen bruikbaar 'Plan B’. Zo'n plan is nodig als de aanbesteding wordt
afgebroken en dient ook als maatstaf bij een objectieve beoordeling van
aanbiedingen van leveranciers. Als enige alternatief wordt het
zelfbouwscenario genoemd. Dit scenario is echter niet concreet uitgewerkt;
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het is de vraag of en wanneer het tot resultaat gaat leiden. Andere
alternatieven zijn niet onderkend noch uitgewerkt.

» Het is onduidelijk wat de impact is van de keuze voor een pakketoplossing op
de huidige IT-strategie. De directies en de IV-afdeling hebben hier geen
overeenstemming over. Hoe wordt in de toekomst een pakket ingezet: ook
voor andere regelingen of zelfs voor generieke toepassingen? En in hoeverre
wordt toegestaan dat een pakket (tijdelijk of permanent) afwijkt van de
architectuurkaders?

weerstaan 0Im OVernaast DesliSSINgen te Nemen en alieen over te gaan naar ge
gunningsfase als de volgende adviezen zijn opgevolgd. Neem hiervoor indien
noodzakelijk extra tijd.

1. Maak de behoeftestelling specifiek

Bepaal nu al aan welke eisen de eerste stap in de vernieuwing van de OB-
systeemondersteuning moet voldoen. Weeg bij de keuze voor de eerste
implementatie doorlooptijd, risico en waarde tegen elkaar af. Leg dit vast.

s Beschrijf de functionele eisen, zodat helder is welke OB-regeling ondersteund
moet worden en wat de scope is van de minimaal benodigde functionaliteit.

e Benut zoveel mogelijk de functionaliteit in de pakketoplossing, zodat de
afhankelijkheid met de generieke voorzieningen minimaal is. Zet de
pakketoplossing hiertoe als Proof-of-Concept volledig los neer. Voeg
vervolgens alleen koppelingen toe die stabiel werken in de praktijk, zodat
aanpassingen aan de generieke voorzieningen niet nodig zijn. Als zo’n
koppeling niet mogelijk is, realiseer dan de benodigde functionaliteit in het
pakket.

* Stel kwaliteitseisen vast, zodat helder is welke verantwoordelijkheid de
geselecteerde leveranciers dragen voor aspecten als beveiliging, performance
en beschikbaarheid. Geef ook inzicht in de prestaties van de Belastingdienst
zelf op deze kwaliteitsaspecten, zodat de leveranciers weten waarvan ze
afhankelijk zijn en hun aanbod daarop kunnen afstemmen.

« Maak een implementatiestrategie met mogelijke scenario’s voor de overgang
van medewerkers en ondernemers. Kies eventueel voor een tijdelijke
achteruitgang van gebruikersgemak wanneer dit tot een snelle livegang leidt,
maar stel zeker dat deze vermindering in kwaliteit tijdelijk is.

Ontwikkel een groeipad in plateaus (roadmap), waarin verdere organisatiedoelen
worden opgenomen. Zorg dat de plateaustappen een doorlooptijd hebben van niet
meer dan zes tot negen maanden, zodat ze beheersbaar zijn.

e Zorg dat de roadmap niet alleen gericht is op de vernieuwing van het ICT-
landschap, maar aansluit op organisatiedoelen. Denk aan verbeteringen in de
dienstverlening aan ondernemers, de ondersteuning van nieuwe (Europese)
wet- en regelgeving, het verbeteren van het toezicht op belastingheffing en
het reduceren van handmatige werkzaamheden.
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e Besteed aandacht aan de manier waarop de verschillende plateaus beheerst ;‘:2"4"_‘:0’:0204269
in productie kunnen worden genomen. Denk daarbij aan mogelijkheden voor
‘schaduwdraaien’ en het inzetten van (geautomatiseerde) ketentesten.

 Minimaliseer de afhankelijkheden tussen de oude en de nieuwe OB-systemen,
zoals tijdelijke voorzieningen en complexe conversiemechanismen. Maak een
datamigratiestrategie.

Pas de voorgestelde conceptovereenkomst aan op basis van onze adviezen in
bijlage B. Zorg voor voldoende waarborgen passend bij de lange duur en de aard
van de beoogde samenwerking. De overeenkomst moet de basis bieden voor
substantiéle doorontwikkeling.

2. Richt de organisatie in zodat sturing gegeven kan worden

Zet de programma-organisatie los van de bestaande organisatie en dus buiten de
bestaande structuur van de directies en ketenbesturing. Integreer de beoogde
regie-organisatie in het programma. Zorg ervoor dat programmamedewerkers
liefst voltijds beschikbaar zijn en zo veel mogelijk fysiek bij elkaar zitten op een
vaste locatie.

Richt een daadkrachtige besturing in. Zorg voor een stuurgroep specifiek voor het
programma op het niveau van het ketenbestuur. Laat de stuurgroepleden
regelmatig bijeenkomen om besluiten te nemen en bij te sturen waar nodig. Maak
de directeur-generaal van de Belastingdienst voorzitter van de stuurgroep, zodat
er voldoende mandaat is om keuzes te maken over alle directies heen. Zorg dat
de directeur-generaal Fiscale Zaken betrokken is om - waar nodig - regelgeving
aan te passen op de nieuwe inrichting van uitvoeringsprocessen. Adopteer
effectieve besturingsmechanismen van noodspoor EU BTW eCommerce, zoals de
korte communicatielijnen tussen IV en de experts van de uitvoeringsprocessen,
en bekrachtig de allerhoogste prioriteit van het programma.

Zorg dat alle benodigde kennis en expertise in het multidisciplinaire programma-
team beschikbaar is, of het nu gaat om de inrichting van pakketsoftware, de
transformatie van processen en organisatie of kaderstelling vanuit architectuur.
Maak ook het leveranciersmanagement onderdeel van de programma-organisatie.
Laat experts vanuit de uitvoeringsprocessen en ICT-experts van de
Belastingdienst nauw samenwerken. Zet de beste mensen in op het programma.
Overweeg inzet van externe expertise als deze binnen de Belastingdienst
onvoldoende aanwezig is. Waar gaten vallen in operationele bezetting, moeten ze
opgevuld worden, desnoods via de inhuur van tijdelijke krachten.

Zorg er ten slotte voor dat bovenstaande zo snel mogelijk gereed is, zodat de
juiste mensen betrokken zijn bij het definitief maken van de uitvraag en kunnen
meewerken aan de implementatie. Handhaaf de geadviseerde besturing tot de
huidige OB-systemen zijn uitgefaseerd.

3. Bereid de besluitvorming goed voor

Weersta de verleiding tot het nemen van overhaaste besluiten naar aanleiding
van een wensplanning, maar neem weloverwogen, transparante besluiten. Kom
zo snel mogelijk met een realistische planning met ruimte voor tegenvallers. Zorg
ervoor dat deze planning en de voortgang van het programma goed worden
afgestemd binnen de Belastingdienst en het ministerie.

Maak een helder afwegingskader voor het nemen van belangrijke besluiten in het
kader van deze aanbesteding. Bepaal heldere criteria op basis waarvan keuzes



worden gemaakt voor de geplande go/no-go beslissingen en de acceptatie van
het resultaat van de Proof-of-Concept.

Ontwikkel een eenduidige visie op de strategische inzet van de pakketoplossing
en communiceer die visie breed binnen de Belastinadienst. Bespreek verschillen

volledig los neerzetten van de pakketoplossiné.
%k k%
Tot slot danken wij alle geinterviewden voor hun medewerking en openheid. Wij

hopen dat wij met dit advies een bijdrage kunnen leveren aan de vernieuwing van
de systemen voor omzetbelasting bij de Belastingdienst.

Met de meeste hoogachting,
namens het Adviescollege ICT-toetsing,

w.g. w.g.
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242 miljoen euro (2023 t/m 2043) waarvan circa 200

7. | Totaal budget
miljoen euro aan licenties en inzet externe leverancier.
8. | Reeds uitgegeven per Onbekend
datum
9. | Doelstelling De modernisering van de ICT-systemen van

Omzetbelasting (OB), zodat ondernemers en

Belastingdienst in de toekomst goed ondersteund kunnen

blijven bij het invoeren en verwerken van aangiften en

andere werkstromen.
10.| Maatschappelijke/ Het programma zorgt ervoor dat:
beleidsdoelstelling * acute continuiteitrisico’s zijn verdwenen of
gemitigeerd en de continuiteit van de OB-processen
weer op gewenst niveau kan worden gegarandeerd;

« nieuwe en veranderde wetgeving in acceptabele
tijdstermijnen en tegen acceptabele kosten kunnen
worden doorgevoerd;

+ de basis wordt gelegd voor het in de toekomst
kunnen verbeteren van digitale interactie en
dienstverlening voor bedrijven;

s de basis wordt gelegd voor het in de toekomst
kunnen verbeteren van de compliance van betalingen
en aangiften.

11.| Meetbare baten Niet gedefinieerd
12.| Huidige technologie/ « COBOL, CICS, z/0S
architectuur + Normalized Systems, Java Application Hosting, z/0S
« Java
° .Net
13.| Doeltechnologie/- Nader te bepalen
architectuur
14.| Omvang systeem Totaal aantal functiepunten van de applicaties in het
domein Omzetbelasting (volgens meting in 2019): 12.661
15.| Aantal gebruikers Circa 4.000 medewerkers van de Belastingdienst
16.| Belanghebbenden Circa 2 miljoen ondernemers
17.| Aanbesteding voorzien | Ja, aanbesteding op basis van een lopende

concurrentiegerichte dialoog.

Informatie over het uitaevoerde onderzoek

Afronden onderzoek

14 februari 2024

Datum concept advies

4 maart 2024

|

Datum definitief advies

2 april 2024
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