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Beinvloeding om

fiscale verplichtingen
na te komen

Van oudsher zijn belastingdiensten gewend om te sturen op

en verantwoording af te leggen over hun ‘output’! Daarbij

gaat het bijvoorbeeld om aantallen controles, het bedrag

aan correcties dat zij naar aanleiding daarvan opleggen,

aantallen achterstallige invorderingen en aantallen boetes. De

samenleving verwacht van inspecties en toezichthouders en

ook van de Belastingdienst echter steeds nadrukkelijker dat ze

de effecten van hun handelen zichtbaar maken.?

Niet alleen de output moet in beeld worden gebracht, maar
ook de mate waarin de beoogde doelen worden gerealiseerd,
ofwel de ‘outcome’. De aandacht voor en interesse in het me-
ten van de effecten van het handelen van de Belastingdienst
en andere organisaties in de publieke sector neemt dan ook
sterk toe.

Het meten van de effectiviteit van de activiteiten van een
organisatie is in toenemende mate een verantwoordelijkheid
van de interne auditfunctie.? Deze functie — in het algemeen,
maar zeker in publieke organisaties — is namelijk in toenemen-
de mate verantwoordelijk voor het beoordelen van niet-finan-
ciéle informatie.* Dit betekent dat steeds meer verschillende
belanghebbenden verwachtingen blijken te hebben bij de inter-
ne auditfunctie. Het inzichtelijk maken van de effectiviteit van
de activiteiten van de organisatie door de interne auditfunctie
neemt daarmee in belang toe, maar is nog niet zo eenvoudig.
Deze bijdrage beschrijft hoe effectmeting kan worden opgezet
binnen de context van de Belastingdienst. Dit kan als voor-

beeld dienen voor effectmetingen in andere (publieke) orga-
nisaties en kan daarmee ook van belang zijn voor de interne
auditfunctie.

Doelen

Waar gaat het om bij het meten van effecten door de Belas-
tingdienst? In de Rijksbegroting staat de algemene doelstel-
ling van de Belastingdienst verwoord: ‘(....) Doeltreffende en
doelmatige uitvoering van [fiscale] wet- en regelgeving zorgt
ervoor dat burgers en bedrijven bereid zijn hun wettelijke
verplichtingen ten aanzien van de Belastingdienst na te komen
(compliance).’® De Belastingdienst is verantwoordelijk voor de
uitvoering van wet- en regelgeving en de essentie zit derhalve
in het realiseren van compliance, zijnde de bereidheid van
burgers en bedrijven om hun wettelijke fiscale verplichtingen
na te komen.

Passende dienstverlening, adequaat toezicht en efficiénte mas-
sale processen moeten er voor zorgen dat belastingplichtigen
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hun fiscale verplichtingen willen en kunnen nakomen, dat
naleving zo nodig wordt afgedwongen en dat processen snel
en foutloos worden uitgevoerd.’ De Handhavingsstrategie
Belastingdienst beschrijft hoe de Belastingdienst met de in-
zet van verschillende instrumenten, gegeven de beschikbare
capaciteit en middelen, zijn algemene beleidsdoel compliance
beoogt te realiseren.”

Een lastig vraagstuk ook gezien de teruglopende capaciteit. De
Belastingdienst kiest doelbewust welke instrumenten, in welke
combinatie en met welke diepgang worden ingezet om in een
bepaalde situatie de compliance te ondersteunen of te verbe-
teren. Voorbeelden van instrumenten zijn de belastingtelefoon,
schriftelijke communicatie, tv-spotjes, aangiftebehandeling,
boekenonderzoeken, bedrijfsbezoeken, convenanten in het
kader van horizontaal toezicht en invorderings- en opsporings-
maatregelen. Bij voorkeur zet de Belastingdienst instrumenten
proactief en preventief in, omdat dit effectiever en efficiénter
is dan achteraf repressief op te treden.®

Om het gedrag van belastingplichtigen effectief te beinvloe-
den, is inzicht vereist in de factoren die het gedrag bepalen; de
zogenoemde determinanten van compliance. Wetenschappelijk
onderzoek leert dat intrinsieke motieven, externe prikkels en
de mogelijkheden voor naleving en niet-naleving, compliance
bepalen.? De intrinsieke motieven worden ook wel aangeduid
met de term belastingmoraal, waaronder persoonlijke en soci-
ale normen worden geschaard.'® Tot de externe prikkels beho-
ren de (ervaren) pakkans en de mogelijke sanctie bij overtre-
ding van de regel. Met zijn handhavingsactiviteiten beoogt de
Belastingdienst de determinanten te beinvloeden en daarmee
de compliance. Via effectmeting kan beoordeeld worden in
hoeverre dat lukt. Zie het kader voor een voorbeeld.

Opzetten van een effectmeting

Bij effectmeting gaat het om de vraag of en in welke mate in-
spanningen, activiteiten en interventies van de Belastingdienst
ertoe hebben geleid dat het doel dat de Belastingdienst daar-
mee beoogt (compliance), ook is bereikt. Het gaat derhalve om

Aangiftecampagne

De Belastingdienst voert jaarlijks in maart een aangiftecam-
pagne' in verband met het tijdig (voor 1 april) doen van de
aangifte inkomstenbelasting. Het doel van deze campagne
is om de compliance (in de vorm van tijdigheid van aangifte
doen) van burgers te verhogen door middel van voorlichting.
Aan een dergelijke aangiftecampagne ligt de aanname ten
grondslag dat voorlichting de kennis bij belastingplichtigen
verhoogt. De tweede aanname is dat deze verhoging van
kennis leidt tot een verbetering in compliance. Door effect-
meting kan worden getoetst of deze aannames kloppen. In
de praktijk vindt het toetsen van het effect van dergelijke
communicatie-uitingen niet structureel plaats.

het aantonen of aannemelijk maken van een oorzakelijk of cau-
saal verband tussen de inspanningen van de Belastingdienst
en de realisatie van doelen. Het realiseren van een strategisch
doel verloopt overigens vaak via de realisatie van allerlei tus-
sendoelen op lagere (tactische of operationele) niveaus. Voor
het opzetten van een effectmeting moeten (beoogd) (tussen)
doel, inzet van mensen en middelen, uitgevoerde activiteiten,
concrete resultaten en de veranderingen in compliance-gedrag
van belastingplichtigen met elkaar in verband worden ge-
bracht. Dat kan worden geillustreerd aan de hand van de zoge-
noemde effectketen (zie figuur 1).

Voor een goede effectmeting is dus noodzakelijk dat het be-
oogde doel expliciet, concreet en meetbaar is (SMART). Om
effecten te kunnen meten moet ook de zogenoemde beleids-
theorie, dat wil zeggen de veronderstelde relatie tussen de
activiteiten en het beoogde doel (de relatie tussen output en
outcome), expliciet zijn. En effectonderzoek dient zo te zijn
opgezet dat hard, of ten minste aannemelijk, gemaakt kan wor-
den dat de uitgevoerde activiteit het niveau van compliance
(of een tussendoel) heeft beinvloed.
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Er zijn verschillende manieren om effectmeting op te zetten.
Een onderzoeksdesign met alleen een nameting of met een
voor- en nameting levert geen uitspraak op over de causaliteit,
omdat niet kan worden uitgesloten dat andere factoren dan
de ontplooide activiteit van invloed zijn op de compliance. Met
een experimenteel design, waarbij een groep die de activiteit
ondergaat (de experimentele groep) kan worden vergeleken
met een (vergelijkbare) groep die de activiteit niet ondergaat
(de controlegroep), kunnen wel (causale) uitspraken worden
gedaan over het effect van activiteiten en instrumenten.
Experimentele onderzoeksdesigns zijn er in allerhande vor-
men.'® Het ideale onderzoeksdesign is de zogenaamde ‘rando-
mized controlled trial’ of gecontroleerd veldexperiment. De
kracht van een dergelijk design zit in de vergelijkbaarheid van
de experimentele groep en de controlegroep (door willekeu-
rige toewijzing), waardoor een verschil in compliance tussen
beide groepen na de activiteit (nameting) kan worden toege-
schreven aan de activiteit (zie figuur 2). Met een dergelijk
onderzoeksdesign wordt dus uitgesloten dat andere factoren
dan de activiteit een verschil tussen de twee groepen hebben
veroorzaakt.

In de praktijk is het lang niet altijd mogelijk of gewenst om
een volledig gecontroleerd experiment uit te voeren. Het kan
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moeilijk of zelfs onmogelijk zijn om een controlegroep te selec-
teren die volledig vergelijkbaar is met de experimentele groep.
Ook kan het zo zijn dat een interventie niet precies gericht kan
worden, waardoor ook de controlegroep met de interventie in
aanraking kan komen. Ook kunnen tijdsbeslag, kosten, priva-
cyaspecten of geheimhouding een rol spelen voor het wel of
niet uitvoeren van een dergelijk experiment. Het is belangrijk
om vooraf goed na te denken over de opzet van een onder-
zoeksdesign. Achteraf kan, wanneer het onderzoeksdesign niet
perfect is, in de statistische analyse van de verschillen tussen
de experimentele groep en de controlegroep nog een en ander
worden gecorrigeerd. Maar een goed effectonderzoek staat of
valt met het onderzoeksdesign.

Implementatie

Een uitdaging is om effectmeting op een structurele manier te
borgen in de organisatie en onderdeel te maken van de manier
van werken. Welp (2012) noemt drie redenen hiervoor: 1)

de complexiteit van effectmetingen en de investering in tijd

Door onze expertise binnen Internal
Audit en een persoonlijke aanpak
begeleiden wij met succes audit
professionals in hun zoektocht naar
een nieuwe uitdaging.

interim - search - advies
www.fellowfield.nl




Effectiviteit

Kosteneffectiviteit

Activiteiten
Voorlichting,
dienstverlening,
inning,
controles,
et cetera

Beoogd doel
Verbetering

Input
Mensen en
middelen

Output Outcome

Brieven, Verandering

folders, in
controles, compliance
correcties,

boetes,

et cetera

vande
compliance

Efficiéntie

Figuur 1. Effectketen

en geld die het uitvoeren ervan met zich meebrengt;(2) toe-
zichthouders die ‘risicogericht’ werken zijn geneigd direct te
willen handelen en zitten minder te wachten op ‘langdurig(e)’
analyse en onderzoek; 3) de cultuur binnen organisaties is on-
voldoende stimulerend voor het uitvoeren van effectmetingen
omdat de kans bestaat dat ‘slecht nieuws’ over prestaties van
toezichthouders naar buiten kan komen.!

Voor effectmeting zijn specifieke kennis en vaardigheden be-
nodigd: kennis van methoden en technieken van onderzoek,
van (theorieén over) gedragsbeinvloeding en van het beleid en
de werkwijze en werkzaamheden van de Belastingdienst. Het
ligt daarom voor de hand om de (eind)verantwoordelijkheid
voor effectmeting binnen een organisatie als de Belasting-
dienst centraal te beleggen bij een beperkte groep mensen die
over de benodigde kennis en vaardigheden beschikt.

Om effecten te kunnen meten zijn gegevens nodig. Indien
mogelijk moeten gegevens gebruikt worden die voorhanden
zijn in de organisatie als onderdeel van de ‘normale’ bedrijfs-
voering. Als gegevens ad hoc opgeleverd moeten worden
en/of ‘apart’ bijgehouden moeten worden, levert dit meer en
lastig werk op en kan de motivatie en het draagvlak voor
effectmeting afnemen. In de praktijk zullen overigens afhanke-
lijk van het soort effectmeting, ook aanvullende gegevens (die
niet in de ‘bedrijfsvoering’ aanwezig zijn) noodzakelijk zijn.

Tot slot

Informatie uit effectmetingen kan gelijktijdig meerdere doelen
dienen: de Belastingdienst verantwoordt zich extern conform
gemaakte afspraken door het openbaar maken van behaalde
resultaten en gebruikt die informatie ook als input voor zijn
handhavingsstrategie. Effectmeting kan de Belastingdienst
helpen om zijn handhavingsinstrumenten gerichter in te zetten
teneinde gedrag van burgers en bedrijven inzake de naleving
van fiscale regels op de lange termijn structureel te verande-
ren. Effectmeting is daarmee essentieel voor het leren, sturen
en verantwoorden van de inzet van mensen en middelen.

De uitgangspunten voor een goede effectmeting — zoals uit-
eengezet in deze bijdrage — zijn breed toepasbaar, ook buiten
de Belastingdienst of zelfs buiten de overheid. In de discussie
over de professionele ontwikkeling van de interne auditfunctie
in een veranderende wereld komt de vraag naar voren hoe de
interne auditfunctie een bijdrage kan leveren aan de effectivi-
teit van de organisatie. Van interne auditors wordt zodoende
in toenemende mate verwacht dat zij ook een bijdrage leveren
in het beoordelen van de effectiviteit van bedrijfsprocessen.®
Een lastig vraagstuk, waar de in deze bijdrage beschreven
uitgangspunten mogelijk van pas kunnen komen. <<

Figuur 2. Gecontroleerd veldexperiment
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