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Rapport in het kort 1

Stelsel van basisregistraties

Voor de uitvoering van overheidstaken is het essentieel om over
betrouwbare basisgegevens te beschikken over bijvocorbeeld personen,
bedrijven en gebouwen. Voor de Nederlandse overheid op alle niveaus

vormen de zogeheten basisregistraties een belangrijke bron van
dergelijke gegevens. Uitgangspunt van het stelsel van basisregistra\g
dat gegevens eenmalig worden ingewonnen en daarna meervq’%_djg

worden gebruikt. Dit is de kracht van de basisregistraties, mAaar ons
onderzoek laat zien dat dit tevens een kwetsbaarheid is..Foutenin d
basisregistraties verspreiden zich door dit uitgangspunt immsg.s naar vele

andere registraties en instanties, met ingrijpende gevolgenivoor burg%;s.

De verschillende basisregistraties vallen onder de verantwoordelljkheld
van vijf verschillende ministers en bij het beheer, het gebruik en de
financiering van de basisregistraties zijn honclerden stakeholders
betrokken. Door de voortschrijdende dlgltahserlnkg\groem het belang en
gebruik van de gegevens in de/bas:sreglstratles voor de dienstverlening
aan burgers en bedrijven, maar‘buvoorbeeldwok voor de
fraudebestrijding. Daar, staat’EtegenO\}er dat hlerdoor ook de onderlinge
afhankelijkheden en kwetsbaarheden toenemen Al met al Is de sturing
en beheersing van he}istelsel b:]zonder lastig geworden en daarom is het
nodig dat de governance op de baS|sreg|stratles en de
gegevensuntwsselmg herzienwordt. De huidige governance is nog niet
voorberem‘op de ‘dlgltale\eenhadsstaat die zich door de vervlechting
van |nformatlgiti-gmen aan het vormen is. Met eenheid bedoelen we
vormen van standaardlsahe, waardoor consistentie in onder meer
definities, methodieken en werkwijzen wordt vastgelegd.

Gelet op zijn codrdinerende verantwoordelijkheid is het aan de minister
van BZK om het voortouw te nemen bij de versterking van de
governance. Een stelselwet is een effectief instrument om deze
stelselverantwoordelijkheid kracht bij te zetten.

Onderzoek Algemene Rekenkamer

Wij hebben onderzoek gedaan naar (het stelsel van) de basisregistraties
met als specifieke invalshoeken het burgerperspectief en de betekenis
van de basisregistraties voor de fraudebestrijding.
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Voor beide invalshoeken speelt de gegevenskwaliteit een belangrijke, zo 2
niet cruciale, rol. Om hierin verbeteringen te bereiken is een versterking
van de governance en een andere financieringsstructuur essentieel.

Governance

Blrngenperspectief Gegevenskwaliteits Eraldebestnijding
Governance

Ten aanzien van de governance van (het stelsel van) de basisregi
concluderen we dat er sprake is van verkokering en te weinigiregie opide
samenhang binnen het stelsel. De veelheid aan belangen,maa

lastig om samenhang te creéren en om slagvaardig tes0pereren.*Be

minister van BZK heeft een codrdinerende rol, maa eis n‘igfveran%rd

in een wet voor het stelsel van basisregistraties.—-gDe dorzettingsmacht

van de minister orm een ‘digitale eenheidss‘é‘t' te organiseren s
daardoor beperkt. {

Wat betreft de inhoudelijke samenhang vanghet stelsel cé’%cluderen we
dat de bijdrage van de 'stelselvcorzieningen’,<dig,zijnsbedoeld om de

S

gegevensuitwisseling tussen defbasisregistiaties te bevorderen,
. B N N
vooralsnog beperkt is. Verder krijgt de“harmonisatie van
N, ey

n (0okhin wet- en regelgeving) nog weinig
A3

Op het punt van de financiering van, de basisregistraties concluderen we
dat een helder‘iﬁ%chtl le kost n baten ontbreekt. Bovendien zijn de
kosten en baten van debaj_sie_raties niet evenwichtig over de
verschillend{g stakeholders, verdeeld. Dit vormt een hindernis voor de
verdere ont;i‘i'iljgyeling vap"f*"(het stelsel van) de basisregistraties. Het

gegevensdefinities en bedEip

gerichte aandacht.

hanteren van tarigvensvoor het afnemen van gegevens uit de
basisregistraties, werpt drempels op voor het (her)gebruik van deze
gegevens. Ook worden daardoor de mogelijkheden beperkt om gegevens
uit basisregistraties als open data ter beschikking te stellen.

Om te illustreren welke knelpunten ontstaan door gebreken in de
governance, belichten we nu eerst onze conclusies en aanbevelingen ten
aanzien van de invalshoeken burgerperspectief en fraudebestrijding om
daarna af te sluiten met onze aanbevelingen voor de versterking van de

governance.
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Burgerperspectief 3
Burgers kunnen profiteren van een betere en efficiéntere
overheidsdienstverlening door de inzet van basisregistraties, maar zij

kunnen buiten hun schuld ook in de knel komen door fouten in de
basisregistraties. In ons rapport illustreren we met diverse voorbeelden

dat het hier om reéle problemen gaat, waar de getroffen burgers veel

hinder van ondervinden. Hoe vaak burgers hiermee te maken hebben is

niet exact bekend, maar, zeker gelet op de ingrijpende gevoigen voor de
betrokkenen, is duidelijk dat deze problemen niet genegeerd kunnen en
mogen worden. Het blijkt in de praktijk moeilijk te zijn om vast te stellen

in welke (basis)registraties iets is misgegaan en welke instanties dus P
moeten worden aangesproken, terwijl de bewijslast wel bij de burger !l’gtcfr?\g"
Het correctieproces verloopt doorgaans moeizaam en herstel is niet altijdgs,
mogelijk met terugwerkende kracht. Het rechtzetten van onjuiste %’F w
gegevens bij meerdere overheidsinstanties is voor burgers ee ' ﬁ%&

onmogelijke opgave. Burgers kunnen daarbij onvoldoende rékenen o

ondersteuning bij het herstel van eventuele fouten. :
In eerste instantie zou de gedachte kunnen zijn datséen simp“éle

op te lossen. Zo eenvoudig ligt het bij de baSIsreglstratie‘,e hter«gmet.
Dit heeft te maken met de onderlinge koppelmgen en afhankelijkheden,
waardoor fouten doorwerken naar andere reg|strat|es enfmstantles

Hierdoor is het niet mogelijk om de problemen\* dequaatven afdoende op

te lossen op het uitvoerende niveau waaF%nMele—fout is gemaakt. Er

zijn derhalve ook maatregelen n%glg opﬁwq, ) koepelend (stelsel)niveau

om de burger te helpen bij oplossen van problemen met de

n, T
5 R

“( "

Naast het risico van het doorwerke% van fouten zijn er vanuit het

basisregistraties.

perspectief van. de,burger ook prlvacy en beveiligingsrisico’s verbonden
aan de (gegevensmtmsse mg vna)fba5|sreg|strat|es De kaders voor de
|nformat|ebeve|hgmg zijn, nu met eenduidig geregeld voor alle
bas:sregnstratles en de mogelukheden voor een burger om na te gaan
welke mstantles gegevens hebben geraadpleegd zijn beperkt.

Aanbevelingen burgerperspectief

Met het oog op de gesignaleerde knelpunten doen we enkele
aanbevelingen aan de minister van BZK als stelselverantwoordelijke en
aan de ministers die verantwoordelijk zijn voor de afzonderlijke
basisregistraties. Zo bevelen we aan om eenvoudige inzage- en
correctievoorzieningen te realiseren voor burgers/geregistreerden en om
de beveiliging en privacybescherming zo eenduidig mogelijk in te richten
voor het gehele stelsel. Bovendien bevelen we een gezaghebbend
centraal meldpunt aan waar burgers/geregistreerden terecht kunnen voor
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het melden en oplossen van problemen met de basisregistraties. Dit
meldpunt moet actief kunnen begeleiden en ondersteunen bij het (laten)
corrigeren van onjuiste gegevens. Omdat de-Nationale Ombudsman in de
positie verkeert en ook ervaring heeft met het behandelen van klachten
van burgers die organisaties overstijgen of voorkomen in
ketenstructuren, geven we in overweging de Nationale Ombudsman
expliciet deze bevoegdheid te geven en ook, gevraagd en ongevraagd,
advies te laten uitbrengen hoe problemen voortaan voorkomen kunnen
worden.

Basisregistraties en fraudebestrijding
Het stelsel van basisregistraties biedt in potentie mogelijkheden om
effectief fraude te voorkomen en te bestrijden. Daartoe moet de kwalite

en actualiteit van de gegevens in de basisregistraties van hoog niveau

zijn. Voor zover (systematisch) onderzoek is gedaan naar de k
van de gegevens in de basisregistraties, is het beeld dat er ngg
belangrijke tekortkomingen zijn in de gegevenskwa!iteitoo:&%a
betreft de adresgegevens. Kleine foutpercentages kunnen infgbsoluteszin
tot grote aantallen fouten leiden en kieine fouter! kuhn‘gn grote gevelgen

hebben door de verspreiding ervan naar vele:_:\l'e?schiilend‘e
(overheids)instanties. We concluderen ondgi; andere dat‘ﬁﬁé‘i‘nelpunten
zijn ten aanzien van de eenduidigheid van begrippen, he@*(her)gebruik
van gegevens en de terugmelding vanonjuistiieden. Zonder deze
knelpunten zouden fouten in de b%sisreg?g t&%ﬁ%{aan het licht
komen en verbeterd kunnen w&ncj$n. <kotislot:constateren we gebreken in
ordat de consistentie

eels bujten beschouwing blijft.
A4

audits, evaluaties en toezicht, onder. andere
tussen basisregistrati '

(Koppelingen v§n‘a),&ba_‘ registratiesten gegevensanalyse kunnen een

belangrijke bi

rage leverE€nzaanfde fraudebestrijding door fraudesignalen

aan het lichtite brengen. Nog niet alle mogelijkheden hiervan worden

benut. Er zijmhwel afzonderlijke initiatieven en experimenten, maar een

overkoepeled bqp@igering ontbreekt. Deze fragmentarische aanpak
maakt het lastig om te leren van de ervaringen op dit gebied. Daarbij
gaat het niet alleen om de effectiviteit en efficiency van de aanpak, maar
ook om kennis over eventuele schadelijke neveneffecten, zoals mogelijke
overlast voor onschuldigen. Verder zijn er restricties door
privacyaspecten en is de koppeling van gegevens bewerkelijk.

Aanbevelingen fraudebestrijding

Met het oog op de fraudebestrijding en gegevenskwaliteit bevelen we aan
om een overkoepelende benadering te ontwikkelen voor de inzet van
gegevenskoppelingen en -analyses. Daarbij moet de toegevoegde
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waarde van deze inzet worden afgewogen tegen de te hanteren 5
(privacy)begrenzingen. Ook bevelen we aan om experimenten op dit

terrein te co6rdineren en te evalueren, zodat lering kan worden

getrokken uit opgedane ervaringen. Verder doen we enkele concrete
aanbevelingen om de gegevenskwaliteit te bevorderen, zoals de

verbetering van terugmeldvoaorzieningen en het harmoniseren van
toezichtinstrumenten.

Aanbevelingen voor de Governance van het stelsel van
basisregistraties

Om de governance te verbeteren doen we het kabinet, en in het £
bijzonder de minister van BZK in zijn codrdinerende verantwoordelijkheia%
voor het stelsel van basisregistraties, de volgende aanbevelingen. %ﬁéﬁ i

* Breng een stelselwet tot stand die een fundament legt voor een %

het meiden en oplossen van problemen en de verantwoordelijkhéden

voor en het toezicht op kwaliteit, beveiliging en ‘privacybescherming.
* Werk volgens een groeimodel en onder stkakke re

geleidelijke harmonisatie, ook in wet- en regelgeving, va
gegevens in de basisregistraties (data-governance) éh hanteer zoveel
mogelijk gestandaardiseerde stelselvoormenmgen voor de

%@g =

uitwisseling van gegevens. Focus hierbjj o “de- kerngegevens binnen

by

het stelsel die het meest doqgte%%:é_g\ gﬂgdere registraties en/of die
uit acogpunt van gegevenskwallt\i{t en mforrnatlebevelllglng cruciaal
zijn. : @g.% &

e Zorg voor een ov&zkoepelené@ﬂnanéiéle sturing van de

bas:sreglstrattes met het oog op de transparantie van de allocatie

van kosten en baten%t*Zet hlertoe instrumenten als kosten-
/batenanalyses busmess cases en batenmanagement systematisch
in. '

Ca

e Pas bij de‘f\manCIerlng van basisregistraties zo min mogelijk tarifering
van gegevensverstrekklngen toe. Stel gegevens beschikbaar als open
data, waar dit zonder bezwaren (zoals privacy) mogelijk is, mede om
zo de gegevenskwaliteit breder toetsbaar te maken.
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Uitkeringen

|
1
houdingen en :
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sisreg
Grootschalige
el Topografie

Kerngegevens basisregistraties 6

) e 7

- Bestaande Basisregistratie =3 Bestaande relatie
l______} Nog te realiseren Basisregistratie ~ -——3 Nog te realiseren relatie

Basisregistraties (bestaand) Registratiehouder® Bronhouder(s)?

BRP Basisregistratie Personen BZK Gemeenten

NHR Nieuw Handelsregister EZ Kamer van Koophandel

BAG Basisregistraties Adressen en Gebouwen lenM Gemeenten

BRV Basisregistratie Voertuigen lenM RDW

BRK Basisregistratie Kadaster lenM Kadaster

BRT Basisregistratie Topografie lenM Kadaster

wQo2zZ Basisregistratie Waarde Onroerende Zaken FIN Gemeenten

BRI Basisregistratie Inkomen FIN Belastingdienst

' Registratiehouder: het ministerie dat verantwoordelijk is voor de basisregistratie

? Bronhouder: de verantwoordelijke voor de bijhouding van de basisregistratie

02515



1894020

Conceptrapport Basisregistraties

Basisregistraties {nog te reatiseren)

Registratiehouder

Bronhouder(s) 7

BGT

Basisregistratie Grootschalige Topografie

lenM

Gemeenten, Provincie,
Waterschappen, ProRail, Ministeries
van Defensie, EZ, IenM
{Rijkswaterstaat)

BRO

Basisregistratie Ondergrond

lenM

Gemeenten, Provincies,
Waterschappen, Ministeries EZ, lenM

BLAU

Basisregistratie lonen,
arbeidsverhoudingen en uitkeringen

SZW

Uwyv
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1 Inleiding .

1.1 Wat zijn basisregistraties?

Overheidsorganisaties kunnen niet zonder betrouwbare informatie voor
hun taakuitvoering. Een deel van deze informatie ligt vast in wettelijk

geregelde basisregistraties waarin gegevens over onder andere

personen, bedrijven, gebouwen en voertuigen worden vastgelegd.
De basisregistraties hebben onder andere als doel om de dienstvestening
aan de burgers te verbeteren, administratieve lasten te beperken enm

fraudebestrijding, handhaving en toezicht te bevorderen g(BZ
Het belang van de basisregistraties is groot, omdat zohder de infonmatle
uit deze registraties belangrijke overheidstaken, zog s de verstrekking

S A

van reisdocumenten, toekenmng van toeslage b,elast’ hefﬂng en het

bijvoorbeeld eigendomsrechten van v.astgoe,of vennootschappen in

basisregistraties zijn vastgelegd.

De betekenis van de geautoma?é’e_erd
i,

Zzameling, opslag en
s o
uitwisseling van (basis)gégeyens voargde doeltreffende en doelmatige

uitvoering van overhéidstaken engvoor-dg,elektronische dienstverlening

groeit. Aan de anderejkant nemenghierdoor ook kwetsbaarheden toe in
de vorm van gfﬁ?ﬁkeli]kheid en risico’s voor de informatieveiligheid. Er is
aandacht ncg’dig voor de beééngﬁ?hing van burgers tegen mogelijke
gebreken in“*_g:le informatiégyoorziening en tegen buitenproportionele
inbreuken o-b’zlde persoanlijke levenssfeer, Het is daarom van belang dat
de overheid de info_qm”é%ievoorziening en gegevensuitwisseling goed
aanstuurt en beheerst om een juiste balans hierin te vinden en te
behouden. Het hoge tempo waarin de ontwikkelingen zich voltrekken,
maakt dit vraagstuk extra urgent.

We zien in dit verband een parallei met het analysekader dat de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 2011) heeft
gehanteerd in het rapport iOverheid. Daarin is een onderscheid gemaakt
tussen stuwende en verankerende beginselen, zoals we in figuur 1
hebben geillustreerd.
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Figuur 1: Balans tussen stuwende en verankerende beginselen

Stuwende beginselen Verankerende beginselen

Effectiviteit Bescherming

Efficiéntie Privacy

Onder verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) werkt de overheid aan een stelsel van
basisregistraties, dat niet alleen de individuele basisregistraties omvat,
maar ook de informatie-uitwisseling (koppelingen) tussen deze

registraties.’

Het (beoogde) stelsel van basisregistraties bestaat uit de volgende
basisregistraties?:

e Basisregistratie Personen (BRP)®

¢ (Nieuw) Handelsregister (NHR)

« Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG)

¢ Basisregistratie Voertuigen (BRV)

e Basisregistratie Kadaster (BRK)

e Basisregistratie Topografie (BRT)

e Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT)

e Basisregistratie Ondergrond (BRO)

e Basisregistratie Waardering Onroerende Zaken (WOZ)

* Basisregistratie Inkomen (BRI)

* Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen (BLAU)

De minister van BZK is verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie

op het stelsel van basisregistraties. Daarnaast is de minister van BZK

Bijlage 2 bevat een uitvoeriger toelichting op de achtergronden van (het stelsel van) de
basisregistraties en de stelselvoorzieningen

‘ De nog niet gerealiseerde basisregistraties zijn cursief aangegeven

m

Vanaf 6 januari 2014 omvat deze basisregistratie de voormalige Gemeentelijk
Basisadministratie persoonsgegevens (GBA) en de Registratie Niet Ingezetenen (RNI), die nog in
opbouw is. In dit rapport gebruiken we zowel de afkorting GBA als BRP, omdat we enerzijds
bevindingen hebben over de periode van de GBA, maar ook huidig beleid en toekomstambities ten

aanzien van de BRP aan de orde komen.
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verantwoordelijk voor het functioneren en de doorontwikkeling van de 10
stelselvoorzieningen. De verantwoordelijkheid voor de individuele
basisregistraties berust echter bij de betreffende ministers (zie

bijlage 2).

Met de ontwikkeling en exploitatie van basisregistraties zijn aanzienlijke
bedragen gemoeid. De Interdepartementale projectgroep DifFi (2013)
heeft een kosteninventarisatie verricht van de bedragen die in de
begrotingen van de ministeries en de betrokken zelfstandige
bestuursorganen {zbo’s) zijn opgenomen voor (het stelsel van) de
basisregistraties. Volgens deze inventarisatie is in 2014 bijna € 400

miljoen begroot voor beheer en exploitatie van de basisregistraties en d
bijbehorende stelselvoorzieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen
geraamd voor (door)ontwikkeling.*

Over dit onderzoek

Afbakening

aﬂ-?w"’ ch
Ons onderzoek naar (het stelsel van) basisreg'if;:%'ties hebben‘%gj’ééricht

op de betekenis van de basisregistraties vanuit het perspectiefivan de

F
s

burger en vanuit de invalshoek van de fraudebestrijding.¢Naast deze

£

thema’s hebben we ook onderzoek gedaan nade sty ing en beheersing

(governance) van (het stelsel van) de basisre gistra iES.

2R

‘??:
i’

@

L

t*vam,:@&dat er niet alleen oog is

Vanuit het burgerperspectief is h
egl

/
y

o
str:atle maar ook voor de knelpunten

voor de efficiency van de baS|sr

die burgers kunnen e eld als de basisregistraties foutieve

gegevens verspreiden’naar vers%%len&é%ﬁnstanhes binnen de overheid,
met alle consequentl%g dien.

Basisregistratiés kunnen eenﬁbg’langnjke bijdrage leveren aan het
voorkomenzen bestrijden van fraude, bijvoorbeeld fraude met toeslagen,
uitkeringen studlefmancnenng, belastingen, vastgoed en voertuigen.
Daarvoor mOEtWItelt van de gegevens in de basisregistraties op
orde zijn en moeten instrumenten voor koppeling en analyse van
gegevens beschikbaar zijn.

Bij ons onderzoek naar de governance van (het stelsel van) de
basisregistraties hebben we verkend of er versterkingen in de
governance mogelijk zijn die een positieve uitwerking kunnen hebben op
de fraudebestrijding en de bescherming van de belangen van de burger.

*In § 4.4 gaan we hier uitgebreider op in.
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Doel- en probleemstelling 11
Met ons onderzoek willen we bijdragen aan de oplossing van (mogelijke)
knelpunten die zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties
voordoen vanuit het perspectief van de burger en vanuit de invalshoek

van fraudebestrijding.

Met het oog op het doel van het onderzoek hebben we de volgende
probleemstelling geformuleerd: Welke knelpunten ervaren betrokkenen in

(het stelsel van) de basisregistraties vanuit het perspectief van de burger

en ten aanzien van de bijdrage aan fraudebestrijding, worden deze

knelpunten aangepakt en hoe worden in dit verband mogelijke kansen

benut en risico’s beheerst?

Onderzoeksvragen
De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvrageﬁ%

1. Welke knelpunten ervaren burgers (geregistreerden) vanuﬁ: :
perspectief met de basisregistraties bij eventuele onjuistheden in

) : ) . - . . ;
basisregistraties en in de gegevensuitwisseling die.daarmee

<
samenhangt? rﬁ/

2. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratiehouders,

bronhouders, verstrekkers en afnemers)/met de basisregistraties
en/of de stelselvoorzieningen uit oogpunt van fraudebes%udmg?

3. Welke oorzaken liggen daaraan ten grondsiag7
Zijn de problemen en ocorzaken ondﬁgrkendﬁe&zo Jav‘fwordt er actie op
ondernomen? e ) N @{::

5. Worden (mogelijke) rISICO%UHt van het perspectief van de
burger en de fraudebestrudang\beheerst bl] de realisatie van (het
stelsel van) de ba5|5reg|strat|es7 Dgarblj willen we in ieder geval de
volgende spemﬂeke deelvragefibeantwoorden:

5.1. Is voor. (het stelsel van) de basisregistraties een
governancestruct%i& nﬁt doorzettlngsmacht ingericht?
5.2. Is!den overkoepelend gegevensmodel en een kader voor
gegevensmtmss:mg vastgesteld?
o © 573, Is de” fmanmermg en de verdeling van kosten en baten sluitend
geregeld'«‘ '

Leeswijzer

Als eerste komt in hoofdstuk 2 het burgerperspectief (onderzoeksvraag 1
en de bijbehorende elementen van onderzoekvragen 3 en 4) aan de orde.
Met het cog op dit burgerperspectief hebben we in het kader van ons
onderzoek onder andere geinventariseerd welke klachten zijn geuit via
verschillende typen sociale media in de periode tussen februari 2013 en
maart 2014. De bevindingen die hieruit voortvioeien zijn verwerkt in
hoofdstuk 2.
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Vervolgens gaan we in hoofdstuk 3 in op de betekenis van de 12
basisregistraties voor de fraudebestrijding (onderzoekvraag 2 met de
bijbehorende elementen van de onderzoeksvragen 3 en 4).

De governance van (het stelsel van) de basisregistraties

(onderzoekvraag 5) behandelen we in hoofdstuk 4.

In de bijlagen bij dit rapport geven we onder andere een toelichting op

het onderzoekskader en de gehanteerde onderzoeksmethoden (zie

bijlage 6).
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2 Basisregistraties vanuit het 18
burgerperspectief

2.1 Conclusies burgerperspectief

Burgers kunnen profiteren van een betere en efficiéntere

) overheidsdienstverlening door de inzet van basisregistraties, maar@gﬁ
kunnen buiten hun schuld ook in de knel komen door fouten in de 7_

eclden ek
%% B
dat het hier om reéle problemen gaat, waar de getroffen burgers veel#

&

hinder van ondervinden. Hoe vaak burgers hiermee te maken hebbenis

basisregistraties. In dit hoofdstuk illustreren we met diverse vo

niet exact bekend, maar, zeker gelet op de ingrijpende gevolgen voor, de
betrokkenen, is duidelijk dat deze problemen niet genegeerd kunnen en

“om vast téstellen

R

in welke (basis)registraties iets is misgegaadn en welke instanties dus

maegen worden. Het blijkt in de praktijk moejlijite: zijn

%

A

moeten worden aangesproken, terwijl de bewijslast we! §ij de burger ligt.
Het correctieproces verloopt doorgaaﬁ“ﬁ\moelzaahn: en he‘f*?s':/tel is niet altijd
mogelijk met terugwerkende kracht. Het“reghtzett?n vian onjuiste
gegevens bij meerdere overheldsgl?ws”taé’ﬁ‘tle%;f;s:voor burgers een vrijwel
onmogelijke opgave. Bu;gers kunne‘r)a‘daarblronvofdoende rekenen op
ondersteuning bij het herstel*g\%n evé&tuele fouten.
In eerste instantie zo%éde gedachtekkunnen zijn dat een simpele
correctleprocedure volstaat om eventuele fouten in de uitvoeringspraktijk
op te Iossen»?ZD eenvoudlg ligt het'bij de basisregistraties echter niet.
Dit heeft te; maken met de ondeﬁmge koppelingen en afhankelijkheden,
waardoor fouten doorwerken naar andere registraties en instanties.

= Hierdoor-is het nlet mogelljk om de"problemen adequaat en afdoénde op
te lossen op het UitVoerende niveau waar de initiéle fout is gemaakt. Er
zijn derhalve ook maatregelen nodig op overkoepelend (stelsel)niveau
om de burger te helpen bij het oplossen van problemen met de
basisregistraties.
Naast het risico van het doorwerken van fouten, zijn er vanuit het
perspectief van de burger ook privacy- en beveiligingsrisico’s verbonden
aan de (gegevensuitwisseling via) basisregistraties. De kaders voor de
informatiebeveiliging zijn nu niet eenduidig geregeld voor alle
basisregistraties en de mogelijkheden voor een burger om na te gaan

welke instanties gegevens hebben geraadpleegd zijn beperkt. De minister
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van BZK pakt een deel van de knelpunten aan, maar verdere 14

verbeteringen zijn nodig.

Knelpunten vanuit burgerperspectief

Een burger kan profiteren van de efficiency van de basisregistraties,
bijvoorbeeld omdat een wijziging van gegevens maar één keer gemeld
behoeft te worden en daarna bij alle instanties bekend is.

De basisregistraties kunnen echter voor een burger ook knelpunten
opleveren, onder andere doordat:

« foutieve gegevens in de registraties voorkomen?®;
¢ onjuistheden lastig te corrigeren zijn;

+ privacy- en beveiligingsrisico’s ontstaan.

knelpunten.
Foutieve gegevens

Fouten in de basisregistraties vormen vooral’ een probleem¥doordat de

g

£ % . . |- "
foutieve gegevens zich verspreiden over vele verschillende instanties.
Omdat deze instanties de gegevens als%g:hé*n iek beschouwen, kunnen

bijvoorbeeld toeslagen ten onrechte worder
i i

Figuur 2 geeft als voorbeeld;een illustratie van¥een correct,
= ﬁ% 4 5
respectievelijk incorrect’verwerki

5 Fouten in basisregistraties zijn ook een probleem uit oogpunt van fraudebestrijding. In § 3.2

gaan we daarom uitvoeriger in op onderzoeken naar de gegevenskwaliteit.
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Figuur 2: Illustratie correct/incorrect verwerkingsproces van een adreswijziging

& De wijziging wordt correct opgenomen

T 2 2 4

lemand geeft een De wijziging wordt ...de wijziging wordt .en de wijziging wordt
adreswijziging door correct opgenomen verspreid naar verschillende gebruikt bij de bepaling
bij de gemeente. in de Basisregistratie overheidsinstanties.. van rechten of plichten

Personen/Gemeentelijke
Basisadministratie ...

van burgers.

Belastingdienst m
%“’5
Studiefinanciering ) vt
s fal -
BRP/GBA
Y
> _ﬁ" S

E\% De wijziging wordt foutief opgenomen

@ z 3 4

lemand geeft een De wijziging wordt ...de foutieve wijziging ...en de foutieve wijziging

adreswijziging door foutief opgenomen wordt verspreid naar wordt gebruikt bij de be-

bij de gemeente. in de Basisregistratie verschillende overheids- paling van rechten of
Personen/Gemeentelijke instanties plichten van burgers.
Basisadministratie ... E\

el Belastingdienst Huurtoeslag .:

: E,
N B e
* BRP/GBA E.
> I B
E\
- . —

Fouten in de gegevens kunnen verschillende corzaken hebben. Soms ligt

de oorzaak bij de burger, bijvoorbeeld als een verhuisbericht niet of te
laat wordt doorgegeven. In andere gevallen hebben burgers echter
buiten hun schuld last van problemen met de basisregistraties. Dat kan
bijvoorbeeld door menselijke fouten binnen de overheid, door
tekortkomingen in computersystemen of door gebreken in de inrichting
van de processen rondom de basisregistraties. We gaan hierna in op:

« fouten bij de verwerking van mutaties;

» fouten veroorzaakt door derden;

* onterecht uitschrijven / vertrokken onbekend waarheen (VOW);

* gegevens in onderzoek;

* tijdsfricties.

Ter illustratie hebben we hier ook enkele casusbeschrijvingen aan
toegevoegd.
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Fouten bij de verwerking van mutaties
Bij de verwerking van mutaties in gegevens bestaat altijd een risico van
fouten door onvoldoende accuratesse van medewerkers of onvoldoende
controle met brondocumenten. Fouten kunnen ook het gevolg zijn van
een trage verwerking van mutaties of ontstaan door het gebruik van
kopiebestanden, die onvoldoende zijn gesynchroniseerd met de
authentieke gegevens in de basisregistraties. We beschrijven een aantal
praktijkvoorbeelden gerelateerd aan de BRP/GBA om dit te illustreren.

Verhuisbericht verkeerd verwerkt ’ ﬁgg
Een mevrouw verhuist met haar gezin binnen de gemeente Woerden nagr

een andere woning. Zij geeft aan dit digitaal te hebben doorgegeven
maar na een aantal maanden komt zij er tijdens een bezoek aan,

consultatiebureau achter dat haar gezin al die maanden als géémigreerd
&

geregistreerd staat. Door deze feitelijk onjuiste registratie tﬁijk h

gezin al die tijd toeslagen te zijn misgelopen. De Sociale

heeft opgemerkt dat er iets niet klopt: mevrouw_wer Bwéliin Nederland,

afspraak met de gemeente gemaakt om defout te meld‘g;\ Na deze
aarop’zij moet
en. Zij legt uit dat dit

niet op haar gezin van toepassmgals emdat—-he tagezin al die tijd in

melding krijgt zij van de gemeente echl formul

invullen hoelang zij van plan |s in-Nederland, te b
g zij P N> e v

Nederland heeft gewoondrenégewerkt‘ Toch moet zij het formulier

inleveren. De gemeente’geeft aan dabblnnen drie dagen alles in orde zal
komen. Die drie dagen worden ;giﬁter vijf weken, terwijl het gezin flink in
de problemen is@ekom‘en Het kin%;erdagverblijf moet worden opgezegd,
omdat de késten niet meergkunnen worden betaald. De zorgverzekeraar
keert kosten voor medlcunen niet meer uit, omdat de premie niet meer
kan worden be__taald. Urtgmdeluk volgt er pas een oplossing na
tussenkomst va%tionaie Ombudsman,

Bron: Nationale Ombudsman (2013).

Dubbel burgerservicenummer toegekend

Een vrouw neemt contact op met het Centraal Meld- en informatiepunt
Identiteitsfraude en -fouten (CMI) om te melden dat zij brieven heeft
ontvangen van het College van zorgverzekeraars met het bericht dat zij
geen zorgverzekering zou hebben afgesloten. Het in de brieven
genoemde burgerservicenummer (BSN) is echter bij haar niet bekend,
maar is kennelijk wel gekoppeld aan haar naam. Vervolgens heeft de

melder een brief ontvangen van een pensioenfonds dat zij, wegéns
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problemen met het BSN, het gevaar liep niet langer recht te hebben op 17
nabestaandenpensioen. Bij vergelijking van haar paspoort met haar
rijpewijs, dat op een latere datum is afgegeven, blijkt dat op deze
documenten verschillende burgerservicenummers zijn vermeld. Uit
contact tussen het CMI en de betreffende gemeente blijkt dat een
medewerker burgerzaken een probleem met het BSN heeft willen
oplossen door een nieuw nummer toe te kennen. De ketenorganisaties
zijn daar echter niet apart van op de hoogte gesteld; dus daar zijn nu
twee nummers bekend. Het lukt de melder niet om dit opgelost te
krijgen. Het CMI heeft bemiddeld en uiteindelijk is er een oplossing
gevonden: de gemeente heeft nog een keer een (derde) totaal nieuw

I
BSN uitgegeven en daarvan de ketenpartners met een separaat bericht ’3{5?’
op de hoogte gesteld, zodat de oude nummers konden worden :
losgekoppeld.
Bron: CMI.

Overlijdensbericht verkeerd verwerkt

Een vrouw uit Den Haag doet aangifte bij het stad

als contactpersoon Een paar dagen later ontvangt zij briev
instanties als de SVB, de Belastmgdienst het Pensmenfo%ds, de

1

ziektekostenverzekering en nog een aaQtaI ahdere orgamsatles waaruit
blijkt dat ze bij deze instanties.dls; overl%’%n is geregf:;reerd Bij het
stadsdeelkantaor blijkt zij niet als*ovwgﬁéaen.gegg|streerd te staan,
hoewel de betrokken |nstantles haar meiden dat de overlijdensmelding
wel van de gemeente: afkomstlgels Hetelukt haar niet goed om alles weer
recht te zetten en bl]‘?ae Dienst Burgerzaken (DBZ) krijgt ze ook geen
gehoor, Ze schakelt de*gemeenteluke ombudsman in en uit diens
onderzoek bh]kt dat er toch eenffout gemaakt is bij de DBZ en dat ze, al
was het I’Ii&t*ZO lang, als overleden te boek heeft gestaan. In ieder geval
lang genoeg\om in allerle:rbestanden van mstantnes aIs overleden
geboekstaafd e, worden rnet alle gevolgen van dien. Het hoofd van de
afdeling van de DBZ bij het betrokken stadsdeelkantoor neemt de klacht
hoog op. Ze gaat bij de klaagster langs cm de probiemen te
inventariseren en gaat overal persoonlijk achteraan. De
overlijdensvermelding bij diverse instellingen worden hier en daar met de
nodige moeite ongedaan gemaakt. Aan de gedupeerde en haar gezin

biedt de dienst excuses en bloemen aan.

Bron: Gemeentelijke Ombudsman Den Haag.

Bij ons onderzoek zijn niet alleen voorbeelden naar voren gekomen dat
burgers problemen hebben ervaren door onjuiste gegevens in de
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bevolkingsadministratie (BRP/GBA). Ook andere basisregistraties hebben 18
problemen veroorzaakt voor burgers, zoals blijkt uit de volgende casus
die betrekking heeft op de BRV.

Gestolen scooter blijft boetes opleveren

Een scooterrijder heeft in 2009 een brief van de Rijksdienst Wegverkeer
(RDW) gekregen dat zijn gestolen scooter weer verzekeringsplichtig is,
omdat die scooter teruggevonden zou zijn. Uit contact met de politie
hierover blijkt uiteindelijk dat de scocter bij de politie nog steeds als
gestolen is geregistreerd. De RDW blijft zich echter baseren op de

melding dat de scooter was teruggevonden. In de daaropvolgende jaren

heeft de eigenaar van de gestolen scooter verschillende boetes
ontvangen voor onverzekerd rijden (drie boetes in drie jaar).

Bezwaarschriften tegen elk van deze boetes bij het Centraal Justitieel
Incassobureau (CJIB) zijn telkens afgewezen op grond van dei( ou
registratie bij de RDW. Ook een nieuwe gang langs de politi
scooter op te eisen heeft wederom geen resultaat opgeleverd

-

scooter nog steeds niet teruggevonden is. Het overléeg' met d‘é’%politi“

‘%&ﬁ

zijn echter niet ongedaan gemaakt'v

X, Fiin
Bron: Klacht.nl (geraadpleegd,. 17-04%2014; administratieve fout 15-06-
2012). i '

L vy
Fouten veroorzdakt doenderden
fisy

Een voorbeel'& van een pro Jleemswaar een burger buiten zijn schuld mee

te maken ka?\ hebben is een anterechte inschrijving van een andere
persoon op zjjn, woonadré3 Daardoor kunnen uitkeringen en/of toeslagen
van de ‘echte’ bewon’eﬁﬁif het gedrang komen, omdat die afhankelijk zijn
van het aantal ingeschreven bewoners op dat adres. Het corrigeren van
de onjuiste gegevens is in deze situaties moeilijk, want in beginsel moet
de onterecht ingeschreven bewoner de adreswijziging doorgeven die
hiervoor nodig is. Die laatste kan daar geen belang bij hebben of niet toe
bereid of in staat zijn. Op verzoek zal de betreffende gemeente
doorgaans een adresonderzoek doen en eventueel ambtshalve de
registratie aanpassen, maar dit kan geruime tijd vergen.® Als een burger

een (gerechtelijke) procedure zou moeten voeren om correctie te

® De gemeente Amsterdam hanteert hiervoor bijvoorbeeld een termijn van 3 maanden.
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bewerkstelligen, kan het een groot probleem zijn dat de bewijslast bij de
burger ligt. Die moet aantonen dat er in de betreffende periode geen
andere bewoner is geweest. De volgende voorbeelden tonen aan dat
burgers hierdoor daadwerkelijk problemen ondervinden.

Spoockbewoner
Op het adres van een mevrouw uit Rotterdam is door de gemeente een

spookbewoner ingeschreven. Een spookbewoner is iemand die zich in de
BRP op het adres van een ander, dus als medebewoner, laat inschrijven,
zonder daar feitelijk te wonen. De bewoconster was zich daar niet van
bewust, maar merkte de gevolgen, omdat zij geen recht meer had op

huursubsidie. Pogingen om dit in de BRP te (laten) corrigeren liepen

stuk, omdat de bewijslast bij haar lag. Weliswaar werd geconstateerd:da

L

bij de inschrijving van de nieuwe bewoner de daarbij vereiste

verhuurders- of bewonersverklaring ontbrak, maar toch besloo
van State (RvS), als hoogste bestuursrechter, dat de Belast mgdienst
terecht de huurtoeslag had ingetrokken. De rechtbank&é&%de a%] 3
bestuursrecht van de RvS concentreerden zich daarBij opdégfraag of
bewoonster onomstotelijk kon aantonen dat het betreffende
adresgegeven van de derde in de BRP over derfﬁw%gegﬁ%% pertodg%
onjuist was, met andere woorden dat de détde in de aangege /en periode
niet bij haar had ingewoond. De hele procedure van verzB’“ek bezwaar en

rechterlijke uitspraken hadden toen ald rneer d%‘n tdne Jaar in beslag

R
genomen. s
LR ““

Bron: RvS (2009). q»&k me\

%, %{7@ -~ ’&‘:;V
N S

Parkeervergunnin ik
. R
Na haar verhuizing w@{éeen vrouw'in, Amsterdam op haar nieuwe adres

een parkeervergunnn%%aanvragensbu Cition. Dat is de organisatie die het
gemeenteh]ke parkeerbeleid&.utvoert en de parkeervergunningen
verstrekt. lle neemt haar;.?aanvraag niet in behandeling, omdat er op
haar adres al een parkeeﬁvergunmng is geregistreerd. De vrouw
|nformeert vervolgens bu Cition aan wie die parkeervergunning is
afgegeven. Cition geeft aan deze gegevens niet te kunnen verstrekken.
Verder verwijst Cition de vrouw naar de gemeente voor de aanvraag van
een adresonderzoek. De vrouw ervaart dit als ‘van het kastje naar de
muur’. Ze komt er vervolgens achter dat de parkeervergunning op naam
van de ex-man van de vorige bewoonster staat en deze bewerkstelligt
dat hij zijn vergunning stopzet. Cition neemt de aanvraag van de nieuwe
bewoner dan pas in behandeling en zet de vrouw op de wachtlijst met
ingang van de datum van intrekking van de parkeervergunning van de

vorige vergunninghouder. Pas na interventie van de ombudsman wordt

02515



Conceptrapport Basisregistraties ® ’ ‘

de vrouw alsnog met ingang van de datum van eerste aanvraag op de 20
wachtiijst geplaatst.
Bron: Gemeentelijke ombudsman Amsterdam.

Onterecht uitschrijven / vertrokken onbekend waarheen (VOW)
Binnen de BRP/GBA hebben gemeenten de mogelijkheid om burgers de
status VOW te geven, als burgers niet meer blijken te wonen op het
adres waar zij zijn ingeschreven en de gemeente geen verhuismelding
heeft ontvangen. Een uitschrijving uit de BRP heeft verstrekkende
gevolgen. Instanties zoals de SVB, de Belastingdienst en gemeentelijke
uitkeringsafdelingen krijgen automatisch bericht van het ‘vertrek’. Het

gevolg is dat huur-, kinderopvang- en zorgtoeslagen of
belastingteruggaves en uitkeringen stoppen, de zorgverzekering wordt

L 4

beéindigd en de opbouw van de AOW-rechten wordt stilgezet.

In de praktijk komt het voor dat burgers ten onrechte de VOWzXstatu
krijgen.” Zo heeft de Gemeentelijke Ombudsman Rotterdam tuss

januari 2012 en september 2013 ongeveer 40 klachten hierofer
ontvangen. Naar aanleiding daarvan heeft de om_bud'smarﬁgiktober '
2013 besloten om hier op eigen initiatief onQer‘%oek ne doen®
aankondiging van het onderzoek heeft de o'?u:\budsman Rot an
september en december 2013 nog eens 39iklachten ove h"uits.chrij\.ringen
uit de GBA ontvangen. Volgens het onderzoeksrappomzu]n in Rotterdam
in 2013 in totaal 7.482 personen—~V W :‘ﬁ’:?\ ﬁ* 3.915 zijn in dat

jaar opnieuw ingeschreven (hervestlgm vanmt VOW), van wie 674 terug

eschrevel

op hetzelfde adres. De Gemeenteh]ke Ombudsman Rotterdam (2014)
concludeert dat er een'dnbalans is tussen de omvang van de
inspanningen van defgemeente bijieen adresonderzoek en de acties die
de burger moet;p“n,derng_men om on—terechte uitschrijvingen uit de GBA te
corrigeren. ‘I?‘e' ombudsman iscvan’oordeel dat de gemeente Rotterdam te
weinig gede;_igen onderzoek doet voordat zij besluit iemand uit de GBA uit
te schrijvenf?De ombuds;rr?'an beveelt daarom onder andere aan om het
adresonderzoeklaiger uit te voeren en de procedures voor herstel
van onterechte uitschrijvingen te verbeteren. De gemeente Rotterdam
heeft deze aanbevelingen overgenomen.

Een bijzonder knelpunt dat de embudsman verder nog signaleert betreft
burgers die veel reizen of voor hun werk of studie tijdelijk in het
buitenland verblijven. Volgens de ombudsman moet er een voorziening
komen voor dergelijke gevallen,

7 Uit de interviews in het kader van ons cnderzoek blijkt overigens dat ook het ten onrechte niet
uitschrijven uit de BRP/GBA een probleem vormt, bijvoorbeeld buitenlandse studenten die na
afranding van hun studie terugkeren naar eigen land, zonder zich uit te schrijven.
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Wereldburger past niet in de GBA

Een vrouw uit Amstelveen is eind 2012 zonder haar medeweten
uitgeschreven uit de GBA met de vermelding VOW (vertrokken, onbekend
waarheen). Ze merkt dat pas wanneer de gemeente haar paspoort niet
meer wil verlengen. Daardoor kan ze haar geplande reis niet maken.
Vervolgens krijgt ze ook problemen met haar bankrekening, inschrijving
van haar bedrijf bij de kamer van koophandel en met de betalingen van
haar webshop, Ook ontstaan er daardoor problemen met het abonnement
van haar mobiele telefoon en haar parkeervergunning. In 2014 heeft zij
van haar zorgverzekeraar te horen gekregen dat zij niet langer verzekerd
mag zijn.

De achtergrond van deze situatie is als volgt. De vrouw woont in
Nederland maar verblijft vaak in het buitenland. Als ze in Nederlandsi
geeft ze vaak lezingen en workshops in het hele land en verblijft

voldoet aan de voorwaarden voor inschrijving in de:GBA. Verﬁ‘oigéns%%a
de vrouw uitgeschreven uit de GBA. De gemeente stelt:zich’op het

4

standpunt dat iemand die minder dan vier mdanden periyjaar in Nederland
verblijft uitgeschreven moet worden. De vrouw beargumenteert dat ze al
16 jaar in haar eigen koophuis in de gemeente woont enj geen aanspraak

K

5-
o

maakt op een uitkering of andere voftm*van blﬁstand Als?ZZP'er is ze

TR
goed In staat haar hoofd bovengwater te ‘houden ef';i zﬁ:etaalt ook

Ny

gewoon alle rijks- en gemeenteﬂjke be g,‘gmgen Het betreffende adres is

@

de enige centrale plek RgNegf:rland N \ar ze steeds naar terugkeert.
Verder geeft ze aan dat’fe eerdende gemeente op de hoogte heeft
gesteld van haar re:sgedrag en daa rbu obk haar contactgegevens
(telefoonnump'ler en &7 maul) hee goorgegeven.

De vrouw heeft er vanweg eze;5| uatie voor gekozen uit Nederland te
vertrekken, ;haar huis te verhuren en haar bedrijf in het buitenland in te

schrijven.

Bron: Analyse'Social- media (2014).

Uit ons onderzoek naar klachten over basisregistraties die via social
media zijn geuit, blijkt overigens dat onterechte uitschrijvingen njet
alleen spelen bij de BRP/GBA. We hebben cok voorbeelden aangetroffen
van klachten over onterechte uitschrijving uit het handelsregister.

Gegevens in onderzoek

Wanneer er twijfel bestaat over de juistheid van gegevens in een
basisregistratie, dan kunnen die gegevens in onderzoek worden
genomen. Dit betekent dat de betrouwbaarheid van die gegevens dan

21
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niet zonder meer wordt aangenomen en transacties en besluiten die 22
gebruik maken van die gegevens kunnen worden opgeschort. Dat kan
vergaande consequenties hebben voor de betreffende burgers. Als

gegevens in de BRP/GBA in onderzoek zijn, kan bijvoorbeeld de aanvraag

van een nieuw paspoort niet meer worden afgerond of worden

(voorschotten van) huur- of zorgtoeslag opgeschort.? Omdat een

onderzoek naar gegevens in de basisregistraties in de praktijk de ncdige

tijd vraagt, kan een burger in deze situatie veel overlast ondervinden.

Door verschillende oorzaken kan er twijfel ontstaan over de juistheid van

- rTE g

gegevens, waardoor deze gegevens in onderzoek worden genomen. Dat
kan soms triviale oorzaken hebben, bijvoorbeeld een slechte

postbehandeling waardoor correspondentie de burger niet bereikt.

Postbezorging ge roblemen

die niet goed werd bezorgd. Omdat een reactie op de brief uit
£
de gemeente een adresonderzoek gestart om de gege

S

Ombudsman Den Haag is deze situatie hersteld:
Bron: Gemeentelijke ombudsman Den Haag®

l kon aanvragen en niet in ondertrouw kon gaan. Na tu

Tijdsfricties
, In sommige gevallen kunnen jiﬂsﬁrictiest s_sen% rschillende

bedrijfsprocessen een knelpun srmentvgorburgers. Voér de invoering
van de wet BRP werd bljvoorbeeld de datum van aangifte van een
verhuizing als verhulsdatum ge |streerd ook al vond de
daadwerkelijke verhmzmg op ee\%%nder datum plaats. De verhuisdatum
is ander andere van belang bij dﬁéaststelhng van de huurtoeslag en een
te late aanglfte van een ve%ng kan daardoor negatieve gevolgen
hebben. In de praktijk is het daarom van belang om bij (adres)mutaties
tot op zekereahoogte met vruheldsgraden te werken. In de wet BRP is
verankerd dat de” aangever de feitelijke verhuisdatum kan laten
registreren. Voorwaarde is wel dat de verhuisaangifte binnen het
wettelijk gestelde tijdvak (tussen een maand vo6or de verhuisdatum tot
vijf dagen na de verhuisdatum) wordt gedaan. Deze bepaling is echter
nog niet volledig in werking getreden. Vooraf aangeven kan al wel, maar

achteraf (met terugwerkende kracht tot maximaal vijf dagen) nog niet,

L o s e B e el

—u

1

? Algemene wet inzake rijksbelastingen, artikel 16, lid 7.
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Correctie van fouten lastig

Wanneer een burger/geregistreerde een fout in een basisregistratie wil
(laten) herstellen, kunnen verschillende probiemen optreden.

* Het is moeilijk om vast te stellen waar iets is misgegaan.

¢« De bewijslast ligt bij de burger en kan zwaar zijn.

e Het correctieproces verloopt moeizaam.

e Herstel met terugwerkende kracht is niet altijd mogelijk.

We geven hieronder een nadere toelichting op deze problemen.

Vaststellen waar iets is misgegaan
Nadat een geregistreerde heeft geconstateerd dat er iets is misgegaan, i

niet altijd direct duidelijk waar binnen de overheid de fout is opgeté%gen 2y

gy

en bij welke instanties de fout heeft doorgewerkt. Om dat te ach 'alen

is vaak een grondige kennis van de interne organisatie van verid
en de daarbij gebruikte (basis)registraties nodig. Doorgaanstheeft dé‘g‘g
geregistreerde deze kennis niet of slechts gedeelteluk..gA{?ﬁemers van
gegevens uit de basisregistraties kunnen hun klanteﬂ;’vbor Eqﬁ:rectiés

verwijzen naar de bronhouders van de basisregistrati€s, ,Deze
bronhouders zijn als enige bevoegd om gege_y%n"s’ in hun;t%ei,gen
chter

ﬁ

basisregistratie te corrigeren. Bij de verwij;zfénde instellingen

ook niet altijd duidelijk waar een fout is ont’”staan en daaf“door kunnen
e
burgers in de praktijk ‘van het kastjé@naar de; muur gestuurd worden.
e \M “‘t‘%w gy

( 5 q’iﬂ'—-&.‘ﬂkhm ‘u%\

Vastgelopen ziektemelding \@»,\ ‘“"CQW”“

Een persoon heeft geconstateerd dat— ijn mekté’?ne!dmg, die via zijn

werkgever aan het Ultvoermgsmstltuut-

Lk}

Werknemersverzekerlngen (Uwv)
is gestuurd, niet in behandelmg rsagenomen De reden bleek te zijn dat
de naam en het burgerserwcenummer niet overeenstemden met de
gegevens bl] het UWV, HIJ VELWEZEI"I naar de gemeente voor correctie
in de GBA, »maar is niet tot een oplossing gekomen. Na onderzoek van
het CMI, bleek het om een arbetdsmlgrant te gaan, die daarom niet in de
GBA is |ngescﬁven ,maar wel van de Belastingdienst een sofinummer
heeft ontvangen. Het CMI heeft onderzoek gedaan en geconstateerd dat
de fout inderdaad bij de Belastingdienst is ontstaan. De gegevens bij de
Belastingdienst en het UWV zijn vervolgens gecorrigeerd.

Bron: CMI.

Bewijslast

In de vorige paragraaf is met het voorbeeld van de 'spookbewoner’ ai
aangetoond dat de bewijslast voor een burger zwaar kan zijn om de
correctie van fouten af te dwingen. Bij fouten die al langer geleden zijn
gemaakt, kunnen brondocumenten met bewijs voor het bestaan van de

S
rd
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fout al zijn vernietigd. Het is namelijk niet altijd onmiddellijk duidelijk 24
dat er iets fout is gegaan in de basisregistraties. Pas wanneer er

consequenties zichtbaar worden, komt dit voor de betrokkene aan het

licht. Soms is dat al relatief snel, bijvoorbeeld als een uitkering of toeslag
wordt stopgezet, maar in andere gevallen kan dat pas na vele jaren aan

het licht komen, bijvoorbeeld wanneer blijkt dat er gedurende een

periode geen AOW-opbouw heeft plaatsgevonden.

Moeizaam correctieproces

Burgers krijgen soms onvoldecende gehoor voor hun problemen bij de
betrokken instanties en vragen dan om de tussenkomst van de rechter o
de ombudsman (Nationale Ombudsman, 2009 en 2013). ¥
In de praktijk blijkt dat van een burger soms een zware inspannin%ﬁg’or

gevraagd om tot correctie van zijn gegevens te komen. Dit is vooral

leefwereld van de mensen. Hij verwoordt de&pﬁiﬂfblrematiek als vol_"&%’

“Vanuit het systeem geredeneerd kan je burgers naar alle Verschillende
overheidsinstanties sturen om een onjuist gégeven rechtite zetten en als

terugdraaien van eengonterechte 'ditschrijving uit de BRP, zoals onder
andere blijkt ui_tfmed’elingen vanide gemeentelijke Ombudsman
Rotterdam (?’0'13). De co%ocedure kan soms maanden in beslag
nemen. Defombudsman constateerde daarom dat wie onterecht wordt

uitgeschrevén de schade f’noeilijk kan herstellen.

Geen herstel met terugwerkende kracht

Burgers worden in sommige gevallen geconfronteerd met blijvende
nadelige gevolgen van fouten in de basisregistraties, ook nadat een
correctieprocedure volledig is doorlopen. Dit speelt bijvoorbeeld als er
niet met terugwerkende kracht gecorrigeerd kan worden. Als een burger
bijvoorbeeld moeite heeft om te bewijzen dat hij ten onrechte de VOW-
status heeft gekregen, dan is in de meeste gevallen alleen ‘hervestiging’
mogelijk vanaf de datum dat de burger zich bij de gemeente meldt. Dit
kan blijvende gevaolgen hebben, bijvoorbeeld voor de opbouw van AOW-
rechten.
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25
Privacy- en beveiligingsrisico’s

Vanuit het burgerperspectief zijn ook beveiligings- en privacyaspecten
van basisregistraties van belang. Verschillende basisregistraties bevatten
persoonsgegevens. Dit zijn alle gegevens die te herleiden zijn tot een
specifieke persoon. Dit kunnen contactgegevens zijn, zoals naam, adres
en woonplaats, maar cok de hoogte van het inkomen,
onroerendgoedbezit of bestuursfuncties bij bedrijven en verenigingen.
De basisregistraties, met vitzondering van de BRP, vallen onder de Wet
bescherming persoonsgegevens (WBP). In de Wet BRP zijn voor deze

basisregistratie de belangrijkste privacyregels uit de WBP overgenomens:#
Het toezicht op de naleving van de WBP en de privacyaspecten van de
Wet BRP is belegd bij het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP).

De afzonderlijke basisregistraties hebben ieder een eigen
verantwoordelijke minister die ook verantwoordelijk is(v%r het™
waarborgen van de informatieveiligheid. Elke basisregistratietheefticen
gegevens uit basisregistraties vaak uitgewissel‘&' in procesketensgé%dan
is het minder duidelijk wie verantwoordehJE%ns en wie toezichtih

eigen regime van audits en toezicht, maar in de praktij

udt op

de informatiebeveiliging.® De mlnlster;\an qu:lenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties is verantwoordeluk\% Ret.stelsel vah

R D

basisregistraties als geheel, mclusmf hettintegraleitoezicht op de
beveiliging. Deze minister heeft" echter sle?hi:s\p}}eperkte mogelijkheden
om algemeen geldende bevenlngmgskaders vastte stellen, omdat de
el
verantwoordelljkhedeggvoor de’ Basisregistraties zijn vastgelegd in
afzonderlijke wetgevifig per basnsr&eglstrahe en overkoepelende
Ha =

wetgeving voorxheg ste SI ontbreekt.

g : 4

Omdat (persoons)gegevens uit de basisregistraties met een groot aantal

afnemers en gebrutkers worden gedeeld, bestaat het risico van een
inbredk op de- prlv cy De “opzet'en inrichting van de basisregistraties -
maakt het slechts |n beperkte mate mogelijk om vast te stellen wie
bepaalde persoonsgegevens heeft geraadpleegd. Uit onderzoek van de
Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) (2013) blijkt dat dit
een reéel probleem is. Deze inspectie constateerde in oktober 2013 dat
de beveiliging van persoonsgegevens bij gemeenten niet op orde is.
Slechts 4% van de gemeenten voldeed aan de zeven belangrijkste door
de inspectie getoetste normen {gericht op het voorkomen dat
persoonsgegevens van burgers worden geraadpleegd zonder dat

¢ zie Programmaraad Stelsel van basisregistraties (PSB), cluster Steiseloplossingen en
UitvoeringsTraject (STOUT), 2013a
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daarvoor een goede reden is) en voldeed daarmee op deze punten aan 26
hun verplichtingen. Het ging daarbij om normen ten aanzien van het
beveiligingsbeleid, de orgénisatie van de beveiliging en het controleren

van door medewerkers opgevraagde persoonsgegevens. Bovendien bleek

uit een controle van de inspectie, dat bij 13 van de 80 onderzochte

gemeenten (18%) in 2012 gegevens van bekende Nederlanders zijn
geraadpleegd, zonder dat hiervoor een goede reden was gegeven.

2.2.4 Aanpak van knelpunten

Inzage- en correctierecht

De minister van BZK (2014b) is voornemens het inzage- en
correctierecht via de website "MijnOverheid.nl” verder vorm te geven %0
dit moment kan de burger via deze website al voor een deel zien weike

persoonlijke gegevens de overheid over hem of haar heeft engv

MijnOverheid.nl is alleen toegankelijg}net DigiE) De bur&er moet
'o%.
daarnaast akkoord gaan met de- gebrulksvoorwaarden die onder andere

=

inhouden dat vanaf dat moment%‘e‘tangruke orgamsatles als de

Belastingdienst, UWV, S Rs%g\een (fysueke) post meer sturen. In
plaats daarvan lever

isatiesidan voortaan hun berichten aan
in een elektronische _erichtenbo van de overheid. Het akkoord van de
burger houdt ookide Verplichting iom voortaan kennis te nemen van de
berichten méﬁ berlchtenbox Volgens de voorwaarden bestaat de
mogelukhetd om later per organlsatle andere instellingen te kiezen, maar
bij het eersteﬂgebrmk is _qeze keuze er niet en moet toestemming
gegeven wor\c\:l'ewgﬁovergang van post naar digitale berichtgeving
van alle deelnemende organisaties.

Uit onderzoek van TNS NIPO (2013a), in opdracht van de Nationale
Ombudsman, blijkt dat MijnOverheid.nl in 2013 nog vrij onbekend was
(22%) en nog weinig gebruikt werd (12%). Om burgers actief te wijzen
op de mogelijkheid hun persconsgegevens in de BRP (voorheen GBA) ook
digitaal in te zien, is daarom half oktober 2013 de online campagne
"Voorkom gedoe, kijk het na” gestart.
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Informatieveiligheid 27
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft het

initiatief genomen tot de inrichting van een Taskforce Bestuur en
Informatieveiligheid Dienstverlening (BID). Deze taskforce ontplooit
initiatieven op het terrein van informatieveiligheid vanuit een intensieve
samenwerking met de koepelorganisaties van elk van de overheidsiagen.

Doel van de Taskforce BID is om uiteindelijk te komen tot ‘verplichtende
zelfregulering’ voor de informatieveiligheid per overheidslaag.

DigiD, eID en Digi-kaart
Het digitale contact met de overheid moet goed beveiligd zijn. In dat .
verband is ook de kwaliteit van DigiD van belang. De Nationale

Ombudsman (2013) concludeerde na onderzoek in december 2013@9“?;
het vertrouwen van burgers in de veiligheid van de digitale syst

de overheid laag is, en dat een groot deel van de respondentensvanidat

R T

onderzoek bezorgd is over mogelijk misbruik van zijn DigiD*De. minister
ﬁ@?

zhoger
betrouwbaarheidsniveau, in het kader van het elektronische gi“dent (é%

(eID)-stelsel. Het kabinet onderzoekt de mogelukheden om-“een publiek

van BZK (2013b) werkt aan een |dent|f|cat|emogelljkhetd met

middel (een Digi-kaart) aan burgers ter beschﬁfklng te stellen omsZaken
te doen met de overheid. De precieze vormgeving daarvan n%%et nog

q@:\ %ﬁ ﬂ‘ﬂ‘
Centraal Meld- en informatiepunt, Identrte:tsfqaudeaen fouten (CMI)

A%

De overheid heeft het CMI lnggsteid omy bu

worden uitgewerkt.

s te begelelden wanneer

hun identiteit is misbruikt,of.als hin gegevens@bu de overheid niet
kloppen. Het CMI geeff?ﬁ% gval ee”'\analyse van de ontstane situatie
en de gevolgen daar\%n Vervolgegﬁs geeft het CMI advies over de
stappen die de burgerpmoet ondernemen. Het CMI kan ook advies geven
over het voorkomen vanelder?zﬂieltsfraude

Het CMI kamﬁzelf geen correctles doorvoeren en ook geen opdracht geven
om een fout: te (Iaten) hersteHen bij de juiste organisaties (de
bronhouders) \Het~nut,van het CMI voor burgers die problemen
ondervinden bij het comgeren van hun gegevens, is daarmee begrensd.
Wanneer een doorverwezen burger er niet in sfaagt om de
gegevenscorrectie te laten uitvoeren, bestaat de mogelijkheid om
nogmaals bij het CMI aan te kloppen. Het CMI kan dan contact opnemen
met de bronhouder en daar aandringen op een goede afhandeling, maar
ook dan bestaan er geen mogelijkheden om correcties af te dwingen.
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Aanbevelingen 28

Om de bescherming van de belangen van burgers/geregistreerden bij de

basisregistraties te bevorderen doen we de volgende aanbevelingen aan

de minister van BZK als stelselverantwoordelijke en aan de ministers die
verantwoordelijk zijn voor de afzonderlijke basisregistraties.

« Zorg voor voorzieningen zodat burgers/geregistreerden hun
gegevens in de basisregistraties eenvoudig kunnen inzien en (laten)
corrigeren, waar mogelijk ook met terugwerkende kracht. Hou hierbij
rekening met minder digivaardige burgers.

* Regel de beveiliging en privacybescherming zo eenduidig mogelijk

voor het gehele stelsel en zorg voor toezicht op de handhaving
daarvan. Bied geregistreerden de mogelijkheid om na te gaan welke
instanties gegevens over hen hebben geraadpleegd.

¢ Zorg voor een gezaghebbend centraal meldpunt waar

burgers/geregistreerden terecht kunnen voor het melde
van problemen met de basisregistraties. Dit meldpu’r@moe (
kunnen begeleiden en ondersteunen bij het (lateny) corrigférer;ﬁ%%‘n
onjuiste gegevens. Omdat de Nationale Ombudsman.in#de positie’
verkeert en ook ervaring heeft met het beﬁg‘r;del klachten van
burgers die organisaties overstijgen ofgvoorkomen in . :
ketenstructuren, geven we in overweging de Nationai:e Ombudsman

expliciet deze bevoegdheid te ge\f”én en 09

cngevraagd, advies te late
voorkomen kunnen worden®
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3 Basisregistraties en i
fraudebestrijding

3.1 Conclusies fraudebestrijding

effectief fraude te voorkomen en te bestrijden. Daartoe moet de kwalltelt%

Het stelsel van basisregistraties biedt in potentie mogelijkheden om

en actualiteit van de gegevens in de basisregistraties van hoog mv%au
zijn. Voor zover (systematisch) onderzoek is gedaan naar de kwaliteit

van de gegevens in de basisregistraties, is het beeld dat er’nog
belangrijke tekortkomingen zijn in de gegevenskwaliteitfvooralwa
betreft de adresgegevens. Kleine foutpercentages kun"nén ingabsolute, zin
tot grote aantallen fouten leiden en kleine fouten kinnen. grote gevolgen
hebben. Gebreken in de kwaliteit op Iokaal/de’é%%l’fraal niveau werken
door naar het overkoepelende niveau. De d|g|tale eenheidsstaat’ stelt

».

daardoor extra hoge eisen op alle niveaus.t & ﬁ;?
ppeniniet altud,&ndundng zijn,
s

T

waardoor gegevensvergelijking wordt be%{%eﬂu

We concluderen onder andere dat be‘é"ﬂ

el

‘erder zijn er

knelpunten ten aanzien van heﬁ“ h’ér yik‘,van gegevens en de
terugmelding van onJulstheden Z}ﬁder déﬁ‘é*k?&lpunten zouden fouten
in de basisregistratiese d an he ﬁtcht komen en verbeterd kunnen
worden. Tot slot constﬁgteren w:%%gbrekeﬁ in audits, evaluaties en

toezicht, onder andere doordat de con5|stent|e tussen basisregistraties

grotendeels\bmten beschouwnnggbluft

4
(Koppellngen')hin) basnsreglstratles en gegevensanalyse kunnen een

-= ‘belangrijke budrage Ieveren aan de fraudebestrijding. Door deze
koppeling en analyse kunnen fraudesignalen aan het licht komen.
Nog niet alle mogelijkheden hiervan worden benut. Er zijn wel
afzonderlijke initiatieven en experimenten, maar een overkoepelende
benadering ontbreekt. Deze fragmentarische aanpak maakt het lastig om
te leren van de ervaringen op dit gebied. Daarbij gaat het niet alleen om
de effectiviteit en efficiency van de aanpak, maar ook om kennis over
eventuele schadelijke neveneffecten, zoals mogelijke overlast voor
onschuldigen.
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Verder zijn er restricties door privacyaspecten en is de koppeling van 30
gegevens bewerkelijk, doordat nader onderzoek naar de fraudesignalen
nodig is, voordat eventueel repressief opgetreden kan worden.

3.2 Kwaiiteit (gegevens) basisregistraties

De kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties is van wezenlijk
belang. In hoofdstuk 2 van dit rapport is al geillustreerd hoe belangrijk
de kwaliteit van de gegevens is vanuit het burgerperspectief, maar juist
ook voor de fraudepreventie en -bestrijding is de gegevenskwaliteit

essentieel. De (gegevens uit de) basisregistraties zijn namelijk de
grondslag voor rechten of plichten (bijvoorbeeld kinderbijslag voor
kinderen tot een bepaalde leeftijd of betaling van

studenten toetsen aan de GBA-inschrijving).

s

Als de gegevens in de basisregistraties onvollé%ommst en/of, n‘{%{
actueel zijn, kan dat bijvoorbeeld leiden totihet onterecht toekennen van

"B§

toeslagen. Omdat de gegevens in de verschl lende basusreglstraties een

b

belangrijke basis vormen voor n'-:t:hten‘,i plichten neze registraties

inherent kwetsbaar voor pogingen_om de‘gegev aarmee de

(‘W

gerelateerde rechten en plichténite-manjpuleren. Bewust hierop

aansturen om daar zelf (financieel)ivoordeel @an te ontlenen, is aan te

merken als fraude.

De verantwoordelljkhsd voor de gegevenskwaliteit van een
basisregistratie ligt prlma%gﬁqﬁg,bronhouder (zie bijlage 2), omdat de
bronhouder.moet zorgen yoor een correcte verwerking van
gegevensmiitaties. e
Ook de reglstraWerheeft een verantwoordelijkheid voor de
gegevenskwaliteit, omdat de desbetreffende minister moet zorgen voor
maatregelen, waaronder regelgeving en toezichtinstrumenten, om de
kwaliteit van de basisregistratie te waarborgen.

Het is in dit verband van belang te beseffen dat de basisregistraties
vooral voor gemeenten belangrijke medebewindtaken met zich
meebrengen binnen het kader van de gedecentraliseerde eenheidsstaat.
Bijzonder aandachtspunt is dat de inzet op decentraal niveau
medebepalend is voor de kwaliteit van het stelsel als geheel en dat de
‘digitale eenheidsstaat’ daardoor extra hoge eisen stelt op alle niveaus.
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In § 3.2.1 gaan we in op de (resultaten van) onderzoeken naar de 31
kwaliteit van gegevens in de basisregistraties. Vervolgens besteden we in
§ 3.2.2 aandacht aan de knelpunten in de gegevenskwaliteit,

3.2.1 Kwaliteitsonderzoeken basisregistraties

Voor de basisregistraties GBA/BRP, NHR, BAG en BRK zijn er in opdracht
van de registratie- of bronhouders onderzoeken gedaan naar de kwaliteit
van de gegevens en/of procedures. Voor de overige vier basisregistraties
hebben we geen kwaliteitsonderzoeken aangetroffen.

Hierna wordt per basisregistratie een overzicht gegeven van
kwaliteitsonderzoeken en de resultaten daarvan.

GBA/BRP

Het vraagstuk van (het toezicht op) de kwaliteit van de ;
bevoikingsadministratie speelt al vanaf de introductie \.ga'gf%de G i .
1994. Destijds heeft de Algemene Rekenkamer (1996) gecont

@ﬁgludﬁ%?%at

het instrumentarium dat de minister van BinnenlandsgzZaken ter
2het GBA"’@téelsel

4

te kunnen dragen, lacunes vertoont. Het gfa:;l t vooral om het%toezmht op

de kwaliteit en de beveiliging van de GBA-ge gevens en om het voldoen
-4

van de GBA-systemen aan de ontwerpejsen egaanbevelmgen van de

%

Algemene Rekenkamer om het instrumen %I’;‘I\I\J téivélrbeteren hebben

mede de aanzet gegeven voor e@é\n{er’?’m eke: k\galltmtsaudlt van de
LY

gemeentelijke systemen, Deze GBA\qiudats vonden ongeveer eens in de

drie jaar plaats door geaccredltggr%de“‘aqyg%tmstellmgen In juli 2011 ging

de vierde en laatste %yclus van GBA-audits van start. Uit een rapportage

beschikking staat om zijn emdverantwoordelljkheld va

3@2
&

v

van juli 2013 over. de* reié;gultaten van deze vierde cyclus GBA-audits blijkt
dat van 350*‘van de in totaal 408
ontvangen Van deze gemeenten kwamen er 25 (ruim 7%} in aanmerking

,gemeenten een auditrapport is

voor een heraudit omdat er teveel fouten aan het licht kwamen. Met de

introductie van'de BRP per 6 januari 2014 zijn de periodieke
kwaliteitsaudits vervangen door een systeem van gemeentelijke
zelfevaluaties. De periodieke audits en zeifevaiuaties richten zich vooral
op het voldoen aan formele voorschriften en minder op de vraag of de
gegevens in de registratie overeenkomen met de realiteit, bijvoorbeeld of
een ingeschrevene daadwerkelijk op het inschrijfadres woont,

De afgelopen jaren zijn in opdracht van het Ministerie van B2ZK

verschillende onderzoeken verricht naar de kwaliteit van (de gegevens
in) de GBA/BRP. Tabel 1 geeft daarvan een overzicht.
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Tabel 1: Uitkomsten kwaliteitsonderzoeken GBA/BRP

GBA/BRP Uitkomsten kwaliteitsonderzoeken

Deloitte (2011) Onderzoek onder 52 gemeenten:

. Bij 97,8% van de als bewoond geregistreerde adressen komt de feitelijke
bewoning overeen met de reqgistratie.

. Van de als leegstaand geregistreerde adressen, bleek in werkelijkheid niet meer

dan 77,3% leegstaand.

IDManagement Centre (2012) / . Bij naar schatting 4 8 5 % van de adressen komt de bewoning niet overeen met
Considerati de vastlegging in de GBA (maatschappelijk effect onder andere; schade van

jaarlijks € 55 miljoen door studenten die ten onrechte als uitwonend zijn

ingeschreven}.

. Per 1 januari 2011 zijn ongeveer 387.000 personen als “vertrokken onbek

&

waarheen” (VOW) geregistreerd. Jaarlijks komen daar circa 65.000,

jaar).
‘ ICTU (2013) Dit onderzoek refereert aan de norm die de Twee Kam ie iHeijnen-
Bilder in 2007 heeft geformuleerd voor de gele GBA, namelijk 99%jcorrect,

i

£9

Het onderzoek richt zich op de kwaliteit van adresgegevens bi

(1)

S

o

. Landelijk bleek dat bij 95% van de adressen alle personen correct zijn
by

X,

7 Meer risico 'éicorrectgegevens bij onder andere briefadressen {50,6%
SRR

incorrect), administratieve leegstand (45,7% incorrect) en VOW-status (13,3%

NHR
k Naar de kwaliteit van het NHR heeft TNS NIPO (2013) onderzoek gedaan.
: Dit onderzoek is het meest recente externe onderzoek naar de kwaliteit

van de vermeldingen in het NHR. TNS/NIPQ heeft in het onderzoek de
juistheid van de gegevens (handelsnaam, activiteit, bezoekadres,
postadres, telefoonnummer'®) onderzocht door middel van telefonische
interviews bij een steekproef van ongeveer 1.200 inschrijvingen. Uit het
onderzoek komt naar voren dat de vermeldingen van de handelsnaam,

19 Het telefoonnummer is overigens, in tegenstelling tot de overige kenmerken, geen authentiek

gegeven,
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activiteit, bezoekadres en postadres in ongeveer 97% van de gevallen 33
juist, dan wel aannemelijk zijn. Met 91% correcte vermeldingen volgt het
telefoonnummer op enige afstand. Als de kwaliteit van de gegevens

wordt beoordeeld per inschrijving, laat het rapport een minder gunstig

beeld zien. Als de gegevens handelsnaam, activiteit, bezoekadres en

postadres per inschrijving gezamenlijk worden beoordeeld, blijkt dat

ongeveer 89% van de inschrijvingen geen onjuiste vermeldingen bevat,

10% heeft één en 1% heeft twee onjuiste vermeldingen. Dit betekent dat

bij een substantieel deel, namelijk een op de negen a tien inschrijvingen,

ten minste één gegeven niet juist, dan wel niet aannemelijk is.

BAG
Op grond van de Wet BAG moet iedere Nederlandse gemeente eenfﬁir fe
drie jaar de BAG-administratie laten inspecteren door een
geaccrediteerde, externe partij.

Het ministerie van IenM heeft samen met het BAG-Bronhou gg en
Afnemersoverieg (BAG-BAQ) een planning opgesteld vocﬁ?de pé.riod
2012-2014. Aan het einde van kalenderjaar 2014 mcﬁﬁé’n principeralle
Nederlandse gemeenten een BAG-inspectie hebben gehadﬁar door
achterstanden in de planning is het niet waarsehijnlijk dat,eind 2014 alle
gemeenten zijn onderzocht. Uit een overzmht van het Ministerie’van IenM
(2014) van de sinds 2012 tot maart 2014 mtgevoerde |nspect|es blijkt
dat bij 115 van de 408 gemeenten een inspect:e is u%gfvoerd De

resuitaten zijn in tabel 2 samengevat

Inspecties / hermspectles Aantal %o
Inspecties 115 ioo
. waarvan geslaagd«» 16 14
o
. waarvan met gesigagd / noq geen hermspectle uutgevoerd 78 68
. waarvan nlet geslaagd / herinspectie uitgevoerd 21 18
[
5 waar\‘fan “geslaagd s 5 4
i T = = \ \ TN T
o waarvan niet. geslaagd 16 14

Bron: Ministerie van IenM (2014)

Uit deze resultaten blijkt dat de gemeenten veel moeite hebben om de
inspectie met goed gevolg door te komen. De scores zijn vooral negatief
op de onderdelen die te maken hebben met de gegevenskwaliteit
{bestandscontroles en de steekproef registratie en register). De
gemeenten scoren minder negatief ten aanzien van de processen en de
continuiteitswaarborgen {uitwijk en back-up / herstel).
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Artikel 46 van de Wet BAG legt aan de minister de verplichting op om 34
steeds na vier jaar een verslag aan de Staten-Generaal te zenden over

de doeltreffendheid en de effecten van deze wet in de praktijk. De

Auditdienst Rijk (ADR, 2014) heeft de opdracht ontvangen om de eerste
evaluatie van de Wet BAG uit te voeren en heeft daarover eind april 2014
gerapporteerd. Het evaluatierapport van de ADR bevestigt dat de

feitelijke juistheid van de gegevens in de BAG “'nog niet optimaal” is. De

ADR signaleert ook dat nog niet alle bestuursorganen intensief gebruik

maken van de BAG, hoewel dit wettelijk wel verplicht is.

BRK
In de Kadasterwet (artikel 7u, lid 1) is vastgelegd dat eens in de drie

jaar een onafhankelijke deskundige een audit moet uitvoeren op d
kwaliteit van de authentieke gegevens van de BRK. De audit moe
verklaring opleveren of is voldaan aan de normen uit het
Kwaliteitshandvest van het Kadaster.

In de eerste helft van 2012 heeft Alterra (2012) in opdr‘é%ht va
Kadaster een eerste externe audit uitgevoerd op deg kwalltelt van de:BRK.

In deze audit is de controlemethodiek van het Kadaste eoordeeld de

gegevens zelf zijn volgens Alterra niet geco[r?)é;ol‘:‘eerd. Beoordeeld:is of de
controlemethodiek van het Kadaster de kwaliteit van de authentieke

&

gegevens van de BRK met voldoende zeken{;&f aantoontkHet gaat

daarbij om objectverwijzingen, rechtsvermeldingen, rechthebbenden

Gy gy

subjectgegevens, kadastrale aandmdlngen, kadastrale grenzen (inclusief
rijksgrens, prownaegrenzen enxgemeentegrenzen) en kadastrale

opperviaktes. Wat betreft.de chten; rechthebbenden subjectgegevens

Y

en kadastrale aanduiding is geconstateerd dat sinds de invoering van

Y

BRK controle op ingevoerde gegevens plaatsvindt. Cijfers waaruit blijkt

dat alle mutatiesgsindsidie tijd voldoen aan de norm ontbreken echter.

d

Ook zijn er geen cijfers bekend.over de kwaliteit van de gegevens véér

de invoeringivan de Automatische Kadastrale Registratie (AKR) en het is
niet duidelijﬁ‘-‘wat de resuftaten van de controles bij de invoering van AKR
zijn geweest. He\t:l(:(‘jﬁster kan onvoldoende aantonen wat de kwaliteit is
van de volledige sets gegevens over rechten, rechthebbenden en
subjectgegevens in de AKR. De systematiek die het kadaster hanteert
zorgt ervoor dat kadastrale aanduidingen niet dubbel kunnen voorkemen,
maar omwisselingen van kadastrale aanduidingen waarbij perceel 1 de
aanduiding van perceel 2 heeft gekregen en omgekeerd zijn wel

mogelijk. Enkele bevindingen van het kwaliteitsonderzoek zijn in tabel 3

samengevat.
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Tabel 3: Bevindingen kwaliteitsonderzoek Kadaster (BRK)
Gegeven Score Qordeel
Objectverwijzingen Mutaties 2008 t/m 2011: 99,82% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen niet
Overige gegevens: onbekend. aan de norm.
Rechtsvermeldingen Mutaties 2008 t/m 2011: 99,61% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen aan de
Overige gegevens: onbekend norm.
Rechthebbenden Mutaties 2008 t/m 2011: 98,91% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen niet
Overige gegevens: onbekend. aan de norm.
Subjectgegevens Mutaties 2008 t/m 2011: 99,87% juist, Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen aan de
Overige gegevens: onbekend norm. 4{%%*
Kadastrale gpperviakte In 2008 voldeed 93,55% aan de norm. In 2008 is niet voldaan aan de n;rm.
Mutaties 2011: 99% juist. Mutaties in 2011 en het 1*€3f:v‘3"’“a‘“;a§ﬁ3"an
Mutaties 1° kwartaal 2012: 98% juist. 2012 voldoen wel aan Mm
Bron: Alterra (2012)
Alterra constateert dat met de huidige controlemethodiek de kw
van kadastrale grenzen onvoldoende kan worden adngetooric
3.2.2 Knelpunten gegevenskwaliteit

; }2 1 genoemde

Als het gaat om de gegevenskwaluteut\ﬁigm 3

onderzoeken naar de basisregistraties eﬂr’r;f efz6ek de volgende
knelpunten naar voren: f?ﬁi@%h

s gebrek aan eendu:dlgheid deflnltlﬁjbegruppen,

g
o afhankelijkheid vang opgave door&geregistreerden,

* gebrekkige toepassmg/werkmg vanﬁterugmeldvoorz:emngen,

*» gebrekkige contro!e op gegev\eésmutatles en adresonderzoek;
F1

» beperkt gebrmk basnsreglstra E_es

. gebreken in audits, evaluatles en toezicht.
Hierna geven\we per kne,lpjunt een toelichting.

Gebrek aan ee\#&aﬁiéhefd definities / begrippen
De definities én de betekenissen van gegevens binnen (het stelsel van)
de basisregistraties zijn niet altijd eenduidig en onderling afgestemd. Een
bekend voorbeeld is het adresbegrip.!! Dit kan onder andere leiden tot
inconsistenties en complicaties bij het voorkomen en bestrijden van
fraude. Zo is bijvoorbeeld voor het recht op huurtoeslag het adres
volgens de BRP/GBA bepalend, maar voor de belastingheffing kan de
Belastingdienst meer factoren in de beschouwing betrekken bij de
bepaling wat het adres is van een belastingplichtige.

'* Andere vocrbeelden zijn de begrippen ingezetene, vestiging en inkomen.
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Veel overheidsregelingen, bijvoorbeeld op het terrein van belastingen, -
toeslagen, uitkeringen en (lokale) heffingen, zijn afhankelijk gesteld van

het al dan niet vormen van een huishouding. De inschrijving van

personen op één adres is voor sommige regelingen bepalend voor het

vormen van een huishouding, maar bij andere regelingen is dat niet het

geval en worden andere of aanvullende criteria aangelegd. In ons
verantwoordingsonderzoek over 2013 hebben we ook op dit knelpunt

gewezen, in het kader van de kwaliteit van contra-informatie voor de

toeslagen bij de Belastingdienst.

Onderzoeksbureau Essence {2012) heeft een inventarisatie gemaakt v
adresbegrippen. Deze inventarisatie laat zien dat er belangrijke
semantische diversiteit in adresbegrippen bestaat binnen en tusse

organisaties, waardoor procesaanpassingen of zelfs juridisch

- S,
Zo is het voor de overheid bijvoo,qbeeldmoenuk om vast te stellen dat
. oy
een persoon uitgeschrevenzzou moeten worden vanwege Iangdurlg

Gebrekkfgeéﬁsepassmg/werktng van terugmeldvoorzieningen

Om de kwalitejt van de gegevens in de basisregistraties te bevorderen,
bestaan er voor-:ebg;%tyunsorganen onder andere regelingen voor het

‘terugmelden’ van (vermoedelijke) onjuistheden aan de bronhouder van
een basisreqgistratie. Deze bronhouder kan de desbetreffende gegevens
dan ‘in onderzoek’ plaatsen en na onderzoek zo nodig tot correctie
overgaan.

Uit verschillende onderzoeken blijkt dat er problemen bestaan bij het
terugmelden van (mogelijke) onjuistheden. Zo signaleert een onderzoek
van Deloitte/Zenc {2011) dat een groot deel van de afnemers en bijna
alle gemeenten zijn aangesloten op de terugmeldvoorziening voor de
GBA, maar dat het gebruik ervan beperkt is. Naast het onderzoek van
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Deloitte/Zenc, hebben ook onderzoeken van IDMC/Considerati (2012) en 37
ICTU (2013) gewezen op problemen bij (de behandeling van)
terugmeldingen van (mogelijke) onjuistheden in de GBA.

De Inspectie SZW (2012) heeft onderzoek gedaan naar de bijdrage van
terugmeldingen en correctieverzoeken binnen het SUWI-domein'? aan de
kwaliteit van gegevens. Uit het onderzoek is gebleken dat
terugmeldingen en correctieverzoeken weinig worden gebruikt. Uit het
onderzoek kwam verder naar voren dat gemeenten, UWV en SVB zich
richten op de kwaliteit van verzamelde gegevens voor de eigen wettelijke
taak, maar dat het belang van een stelselbrede borging van de kwaliteit

van gegevens op de achtergrond staat.

Ook bij andere basisregistraties dan de GBA/BRP spelen er proble
rond het terugmelden van (mogelijke) onjuistheden. Zo blijktit de%
resultaten van een onderzoek van Statisfact (2013) dat geconstateerde

T
%

terug te melden. Het beeld dat bij verschillende bas '

terugmelden gebrekkig functioneert, wordt ogk bevestig door een
onderzoek van PBLQ/Zenc (2013). g
2

S

Bij de interviews in het kader van ons! %nd erzoek i

gewezen dat terugmeldingen soms een b perkte waa

bronhouder en de afnemers. Terugmeldlngen I veren bijvoorbeeld

informatie op dat een bepaalde persoon ergens nlet (meer) woont, maar

in veel gevallen ontbreken dan gege&ens over het nieuwe woonadres van
o)

deze persoon. Er is m};dle gevallen{nader onderzoek nodig en eventueel

zal VOW- untschn;vmg‘?ﬁ"toeten volgen

,‘"// \{%,:).:ff

Gebrekkige contro/e op gegevensmutaties en adresonderzoek

Gebreken in. de controle,van brondocumenten en/of adresonderzoeken

hebben een nadellgegmvloed op de kwaliteit van de basisregistraties.

Op dit punt constateert het onderzoek van IDMC/Considerati (2012}

tussen gemeenten een grote diversiteit in aanpak en prioriteit in de

bijhouding van de GBA. Dit heeft ander meer betrekking op:

* de alertheid bij nieuwe inschrijvingen en verhuizingen, door gebruik
te maken van reeds bekende informatie over een adres en
ondersteuning met risicoprofielen;

* de criteria bij de beoordeling van de hardheid en bruikbaarheid van

een signaal of melding;

2 SUWI: Structuur Uitvoering Werk en Inkomen
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s de 'snelheid’ waarmee gemeenten een zoekgeraakte persoon de
VOW-status geven;

¢+ de capaciteit die beschikbaar is (gesteld) om administratief
adresonderzoek en huisbezoek uit te voeren en de wijze waarop dit
onderzoek wordt uitgevoerd;

* de mate waarin binnen- en buitengemeentelijk wordt samengewerkt.

Ook het in § 3.2.1 genoemde onderzoek van ICTU (2013) laat zien dat de
verschillen tussen gemeenten groot zijn en de beschikbare capaciteit bij
gemeenten voor adresonderzoek beperkt is.

De invloed van gebrekkige controle op gegevensmutaties beperkt zich

overigens niet alleen tot adresgegevens. Zo zijn voorbeelden beke;@van

onjuiste geboorteaangiften van tweelingen. Verder hebben we

voorbeelden gezien dat er onvoldoende controle is op de cansis

gegevens over ‘gerelateerden’ (ouders, kinderen).

“Verloren zoon”

Een vader in Bussum heeft uit belangstelling eens

o

gegevens allemaal beschikbaar waren over hém op ‘mi

A

zijn verbazing bleek bij zijn persconsgegevens wel zijn Jong%wg Zo0on

i
vermeld, maar niet zijn andere zoon. Toenideze laatste zdon via

@,

mijnoverheid.nl zijn gegevens raadpleegde, bleken de,gegevens over zijn
vader wel correct geregistreerd tgxzijn. Kortom: defzoon had wel een
vader, maar de vader had geeh"«(:budgfié':)?#zao'n Na overleg met het

ik

géﬁet Daarvoor moest de vader
persocnlijk aan het loket verschunen met identificatiepapieren.

N

Vervolgens kwam deimoeder op het idee om ook maar eens haar

gemeentehuis, is de zaa

gegevens te controleren Ook bij hiaar bieek de oudste zoon niet
geregnstreerd?te staan, maa r-z:]ﬁyvas bij de oudste zoon wel als zijn
moeder gerggistreerd. De, moeder moest zich ook persconlijk melden bij
het gemeentéioket met ldentltEItspapleren om deze fout te laten
corrigeren. Kortwtwee carrecties is de registratie nu weer
kloppend, althans voor deze familie.

Bron: melding particulier

Beperkt gebruik basisregistraties

Om het gebruik en daarmee ook de kwaliteit van de basisregistraties te
bevorderen zijn er wettelijke verplichtingen om gegevens aan de
basisregistraties te ontlenen en niet onnodig naar gegevens te vragen
waarover de overheid al beschikt. De Wet eenmalige uitvraag werk en
inkomen (WEU) regelt dat bijvoorbeeld voor de organisaties in de keten
werk/inkomen. Uit onderzoek dat in opdracht van de Programmaraad
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Stelsel van Basisregistraties {PSB), cluster Stelsel Oplossingen en 39
UitvoeringsTraject (STOUT, 2013) is uitgevoerd, blijkt echter dat nog
steeds in een kwart van de gevallen onnodig gegevens worden

opgevraagd.

Gebreken in audits, evaluaties en toezicht
De instrumenten die ingezet worden voor de toetsing van de kwaliteit
van de basisregistraties hebben beperkingen. Zo richten deze
instrumenten zich vooral op de formele juistheid van de registratie (het
voldoen aan regelgeving en conventies) en minder op de materiéle
juistheid (de overeenstemming met werkelijkheid). Een voorbeeld

daarvan is de BRK, waarbij de juistheid van de registratie wordt
afgemeten aan de overeenstemming met de relevante notariéle akte
niet aan de realiteit. Daardoor kan het voorkomen dat personen ie
volgens de GBA zijn overleden, (nog) als rechthebbende zijn
de BRK., Het Kadaster werkt de BRK namelijk pas bij als een*verklaring'

van erfrecht van een notaris wordt ontvangen. Volgensﬂ%lkman%(rzoilz)

ging het in 2010 om ruim 251.000 percelen waarbijz&en oveglede
persoon in de BRK (nog) als rechthebbende vereld*stondA@
pf o

Een beperking van de kwalntmtsmstrumenten is ook dat ze el beperken
tot de gegevens in de desbetreffende bams:;egnstratle en}édaarblj de
consistentie tussen basisregistraties grotende{e‘lw|ten’ibe5chouwmg
laten. Pas recent is hier enige aar;udacht VQ{)I’ geksmen’in een notitie van
de Stuurgroep Werkend Stelsel’ van “de. Prog‘r‘ mmaraad Stelsel van
Basisregistraties (2014;@%’5%13 notitie, geschruft ‘een verdere uitbreiding
van de kwallteltsmetlngfblnnen het stel% waarbij het de bedoeling is de
consistentie tussen v&;schlilende ba5|sreg|strat|es (GBA, BAG, NHR en

WO2Z) te beoordelen W,

bl

£
5

ey

o

e
Inzet basi

1
é reglstratles voor fraudebestn]dmg

Basisregistraties kJﬁnen voor de bestrijding van fraude worden ingezet
door de gegevens in basisregistraties te koppelen en te vergelijken met
gegevens in andere (basis)registraties (zie figuur 3).
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Figuur 3: fraudebestrijding via gegevenskoppelingen en -analyses 40

\2lg

@ Gegevens uit verschillends
bronnen, o.a. basisregistraties,
worden verzameld en
verbonden

a De verzameling van gegevens
wordt ontdaan van ruis en
gefilterd

© Deze filteractie resulteert in
zogenaamde fraudesignalen
of risicomeldingen

o Er wordt nader onderzoek
(bijvoorbeeld adresonderzoek)
uitgevoerd
Gegevens komen Gegevens komen niet overeen Gegevens komen niet overeen
overeen met de met de werkelijkheid, maar met de werkelijkheid, en
werkelijkheid er is geen sprake van fraude er is sprake van fraude .

Corrigeren Maatregel nemen;
gegevens bijvoorbeeld stopzetten
van uitkering

Door de koppeling en vergelijking van gegevens kunnen inconsistenties
aan het licht komen, die aanwijzingen opleveren van fraude. Bij nader
onderzoek kunnen vervolgens bewijzen voor fraude worden gevonden, op
basis waarvan repressief ingrijpen mogelijk is.

Deze vorm van fraudebestrijding kan uiteraard ook een preventief effect
hebben door een afschrikkende werking op potentiéle fraudeurs. In deze
paragraaf gaan we dieper in op de mogelijkheden om fraude te bestrijden
via het koppelen en analyseren van gegevens uit de basisregistraties.

3.3.1 Voorbeelden van de inzet van gegevenskoppelingen en —analyse
Binnen de overheid bestaan er verschillende initiatieven om met behulp

van gegevenskoppelingen en —analyses fraude te voorkomen en te
bestrijden. De betrokken instanties gebruiken daarbij gegevens uit de

02515



1894020

Conceptrapport Basisregistraties & %

basisregistraties, maar vrijwe! altijd aangevuld met gegevens uit andere 41
bronnen. Deze gegevens kunnen afkomstig zijn uit andere
(overheids)administraties en/of uit openbare bronnen. Hierna geven we

enkele voorbeelden van dergelijke initiatieven.

Tabel 4: overzicht initiatieven gegevenskoppelingen en -analyses

Initiatief

Toelichting

Systeem Risico

Indicatie {SyR1)

SyRI is een instrument waarmee gegevens kunnen worden gekoppeld ter voorkoming en bestrijding van
fraude op het terrein van de sociale zekerheid, inkomensafhankelijke regelingen, belasting- en premiefraude
en het niet paleven van arbeidswetten. SyRI is wettelijk verankerd in de gewijzigde wet Structuur
Uitvoeringsorganisatie Werk en Inkomen (2013). Deze wijziging is ingegaan per 1 januari 2014, De beoogde
datum van inwerkingtreding van de Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) met de nadere uitw‘e‘Fking van

deze wijziging is 1 juli 2014. SyRI gebruikt onder andere gegevens uit basisregistraties, zog%f;adre’igggevens

uit de BRP/GBA of kentekengegevens uit de BRV, maar ook gegevens uit andere databases. of administraties

SyR1 werkt met gepseudonimiseerde’ gegevens, waardoor de gegevens niet directhrlmdbaai’?zijn tot

-

personen. Het is de bedoeling dat SyRI indicaties van fraude oplevert. Aan de handivan deze.indicaties moet

i, o
daadwerkelijk sprake is van fraude. Er zijn {(nog) geen kwantitatieve gegevens beschikbaar ax%de
.,

&

opbrengsten en kosten van SyRI.

gﬁﬁa

Project Schoon

Schip

£

In 2012 en 2013 hebben de Gemeente Amsterdam (2013}, ﬁ?g{ UwV, de Belasting st en de SVB

samengewerkt in het Project Schoon Schip. In het kgger van:-:d'iE project zijn q'}é‘"gegevens van personen met
R,

Ketenpartner »V: Aantal dossiers Aantal fraude-
- -l
LT B . 4 § geselecteerd gevallen
K WA
Gemeenten Amsterdam - Dienst Werksen? 2. 17 10

F
Inkomen ik e {uitkering stopgezet)

D Fy

Gemeente Amsterda i 25 3 . 5
en Samenleven (woonfraude)
SVB 23 4]

Bron: Amsterdam (2013)

Het project Schoon Schip heeft in totaal 7.348 uren gekost, exclusief de inzet van het UWV en de Stichting
Inlichtingenbureau. Er zijn geen exacte financiéle resultaten bekend van dit project, maar de projectleider

heeft ons laten weten dat de baten van het project in financiéle termen lager zijn dan de kosten.

** Pseudonimiseren houdt in dat de identificerende gegevens op een omkeerbare manier worden
versleuteld, zodat na analyse een relatie met de porspronkelijke gegevens te leggen is.

' Het is denkbaar dat er aanvullend op deze tabel nog {indicaties van) fraudes met huur- en
kindertoeslag zijn, maar aantallen daarvan zijn niet bekend.
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Initiatief Toelichting 42

Het project heeft de betrokken partijen wel veel inzichten opgeleverd om tot een effectieve inzet te komen
van bestandsvergelijkingen op basis van basisregistraties. Zo is naar voren gekomen dat de gebruikte
bestanden ‘ruis’ bevatten, bijvoorbeeld in de vorm van schrijffouten, waardoor filtering moest plaatsvinden
om bruikbare signalen te verkrijgen. Verder moesten de resultaten van de bestandsanalyse worden
aangevuld met fraudesignalen op basis van gegevens over uitkeringen, toeslagen en de huur van een sociale
huurwoning. Het preject heeft aangetoond dat het noodzakelijk is dat professionals uiteindelijk afwegen of er

sprake is van een bruikbare fraudeindicatie en of nader onderzoek gerechtvaardigd is.

Waterproof Eind 2005 hebben gemeenten in Friesland, Groningen en Drenthe het project “Waterproof” uitgevoerd, in
samenwerking met de SVB en de Belastingdienst. In het kader van dit project zijn alle uitkeringsgerethtigden

(AOW en bijstand) in deze gemeenten gecontroleerd op fraude aan de hand van gegevens ove

waterverbruik en de watervervuilingsheffing. Volgens het persbericht van de gemeente Gronj 2007)

k4
b engs':%s‘d

bedroeg de totale financiéle opbrengst voor de overheid in ieder geval € 7.688.163. Dez

8 uitkeringen door de SVB en het terugvorderen van 303 ten onrechte verleende Ko en enitoesiagen door

de Belastingdienst.

Het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP, 2007) heeft een ondérzoek naarigdit proj uitgevoerd en

geconcludeerd dat de bestandskeppeling onrechtmatig was. Er zijn nameélijkspérsoonsgegevens van

waterbedrijven en waterschappen opgevraagd en gekoppeld aanrde administraties van,gemeenten,
e

Belastingdienst en SVB, terwijl daar geen aanleiding in de vorm van een vermoede n fraude dan wel een

e

uitgewerkte risicoanalyse aan ten grondslag lag. De Rechtbankggutrecht (ZOOSJ%eeft echter op 9 juni 2008
geoordeeld dat een bestandskoppeling in het kader vanghet proje

tWaterproof niet ontoelaatbaar moet

worden geacht’.

Kadastercheck In een rapport van de Inspectie SZWz(20¥12a) is meldmg gemaakt van een project in de gemeente Groningen

waarbij gegevens uit basisregistraties van he f ad astenzun gekoppeld aan gegevens van het

uitkeringsbestand Wet Werk en'B Dit pro;ect vond plaats in 2006 en had tot doel

vermogeasfraude op te,s’p’é%n d te verifisrent burgers met een bijstandsuitkering ook vastgoed

bezaten. Bij 4% van'het kiantenbestadg Bibleek sprake van samenloop met de gegevens uit het kadaster.
Bij 25% van deze srgnalen was op enigerlei wijze sprake van onvolkomenheden of fraude.

In 2010 heeft het Gronipgse project{opvaolging gekregen door een project van de Regionale

Cobrdinatiepunten Frauc;;beqtqijaing (RCF’s) Noord, Overijssel en Gelderland/Flevoland. Voor dit project zijn
de gegevens van 119,000 WWB'ers uit 130 gemeenten gekoppeld. Hierbij zijn in totaal 7.383 gevallen van
samenloop gevenden, die betrekking hadden op 3.800 unieke personen. Dat is 3% van het gekoppelde WWB
bestand. De samenloopgevallen zijn voorgelegd aan de deelnemende gemeenten. VVan 58 gemeenten is
terugkoppeling ontvangen over 181 samenloopsignalen. Bij 117 van de 181 gevallen was sprake van een of
andere vorm van onrechtmatigheid en 10 vitkeringen zijn beéindigd. De Inspectie SZW (2012a) heeft

aangegeven dat niet duidelijk is wat de oorzaak is van de beperkte terugkoppeling.
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Initiatief

Toelichting 43

GBA en DigiD

De minister van Ven] (2013) heeft in een brief aan de Tweede Kamer laten weten dat gegevens uit de GBA
vergeleken zijn met gegevens over actief DigiD-gebruik en signalen van mogelijke fraude in de keten. Dat
heeft in 6.000 gevallen geleid tot vermoedens van fraude en tot het uiteindelijk actief afsluiten van 500

DigiDs.

Digitaal Klantdossier

Het Digitaal Klantdossier (DKD) is een applicatie die gemeenten (sociale zaken en sociale diensten), SVB en
UWV op structurele basis inzetten. DKD draait via de applicatie Suwinet-Inkijk op het elektronische Suwinet®®
en geeft direct toegang tot belangrijke klantgegevens. De applicatie wordt onder andere ingezet bij de
becerdeling van een aanvraag voor een uitkering. Op basis van de invoer van een BSN-nummer worden
gekoppelde gegevens van de burger getoond. Deze gegevens zijn onder andere afkomstig uit de Bme@GBA'
BRV, NHR en BRK. Vanaf 1 juli 2013 zijn, naar aanleiding van de ervaringen van het project Scp_oﬁi?Schip,

5
ook de gegevens uit de polisadministratie van het UWV (in de toekomst BLAU) aan Suwinet.iﬁ?ﬁk "'iif'

toegevoegd.

T
De Kamer van Koophandel (KvK) analyseert op structurele basis of er zich opvallendé.ontwikkel ingen

Kamer van
Kogophande! voordoen bij de bedrijven die in het NHR staan ingeschreven, bijvoorbeeld offer veel direct lemsselmgen zijn.
De KvK geeft deze risicosignalen door aan de Belastingdienst en Diens,t“%?
beslissen om nader onderzoek uit te voeren.
&
UWV en SVB De Inspectie SZW (2012a) beschrijft enkele bestandskoppelfﬁgen die UWV en Sw;sen Het UWV

maakt gebruik van een structurele koppeling tussen dsﬁe:gen ge\g\evens over uatkenngen en de gegevens van
4y Uy
de Belastingdienst. De SVB beschikt aver een structu;g'elé‘kopp hg‘&_;hmet de? BRP/GBA de Peolisadministratie
N
van het UWV en de Belastingdienst. De koppelmg met de BRP/GBA m;akt het mogelijk om signalen van

-v

Belastingdienst ondersteunen he

regelingen. 5-'5?-

i
Tabel 4.2 geeft een overzicht va’:l;té

S8 - BRP/GBA
R o = o = =, = e e

Aantal signalen/ ) -'.20'09 é 239 (alleen eerste helft 2009)

Knppehng

onderzoeken 2010: 10.492

Resultaten AOW: 1.445 sancties, 641 terugvorderingen (€ 1.871.902)

ANW: 153 sancties, 86 terugvorderingen (€ 284.673)

AlO: 17 sancties, 10 terugvorderingen (€ 9.367).

Bren: Inspectie SZW (2012a)

Bij deze tabel moet worden opgemerkt dat de resultaten niet volledig zijn toe te schrijven aan de koppeling

5 Suwinet is de voorziening waarmee UWV, de SVB en gemeentelijke sociale diensten gegevens

met elkaar uitwisselen.
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Initiatief Toelichting 44
van hestanden. De resultaten Xomen ook voort uit de toepassing van steekproeven en andere signalen.
DUO Omdat de studiefinanciering afhankelijk is van adresgegevens, voert DUO sinds 2010 op basis van

risicoprofielen huisbezoeken uit om de feitelijke woonplaats van vitwonende studenten te controleren. Bij
constatering dat een student niet woont op het door het in de BRP/GBA geregistreerde adres zet DUO de
uitwonende toelage om in een toelage voor thuiswonende stud-enten en legt een boete op. In 2012 zijn
afgerond 3500 huisbezoeken uitgevoerd. In circa 50% van de gevallen heeft DUQ misbruik geconstateerd.

Van dit aantal dient circa de helft een bezwaarschrift in.

3.3.2 Knelpunten bij koppeling van gegevens

leveren aan de fraudebestrijding, maar dat nog lang niet alle%
mogelijkheden hiervan worden benut. De volgende knel'ﬁunten
mogelijke verklaringen veoor het (nog) niet volledig:benuttenivan de
audeb

potentie van basisregistraties ten behoeve van_ rijding:

» ontbreken overkoepelende benadering;
+ restricties door privacyaspecten;
» bestandskoppeling is bewerkelijk proce

Ontbreken overkoepelende benag’\s‘a&g{flg \
Binnen het plan van aanpak:fraudeb b est |]ding van de Rijksoverheid

S

(Ministerie van Venl, 2013) hebben bas%geglstratles een plaats
gekregen, maar het gaat vooral om\afzonderlijke initiatieven die min of
meer los van eJkaar staan. Een overkoepelende benadering voor de inzet

van basnsreglstratles is erqntetEDe fragmentarische aanpak maakt het

%

ook lastig om te leren van praktische ervaringen ten aanzien van de inzet
van gegevensiuit de bagisregistraties bij fraudebestrijding.

Restricties door privacyaspecten

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek komt naar voren dat
privacyaspecten soms als belemmering worden ervaren voor het
(uitgebreider) toepassen van gegevenskoppelingen en -analyses. Het
combineren van gegevens uit basisregistraties ten behoeve van de
fraudebestrijding roept vraagstukken op over de grenzen aan de
(bescherming van de) privacy. Het gaat hierbij volgens het CBP {2006)
om het evenwicht tussen het belang van fraudebestrijding en het belang
van de privacy van burgers. In de privacywetgeving zijn daarom
principes, zoals doelbinding, proportionaliteit en noodzakelijkheid

02515




Conceptrapport Basisregistraties @ i %

opgenomen om te waarborgen dat overheidsorganisaties afwegen of een a5
(voorgenomen) bestandskoppeling in verhouding staat tot het te

bereiken doel en of hetzelfde doel niet op minder ingrijpende wijze

bereikt kan worden. Bij het criterium van doelbinding speelt een rol dat

de gegevens uit de basisregistraties niet met het primaire doel zijn

verzameld om fraude te bestrijden, bijvoorbeeld via

gegevenskoppelingen. Als er concrete verdenkingen van fraude zijn,

vormt de privacybescherming van de verdachte bij opsporingsonderzoek
minder een obstakel. Buiten het kader van de opsporing kan aan
privacybezwaren tegemoet worden gekomen door gegevens

gepseudonimiseerd te koppelen. Daarbij speelt verder nog een rol dat bij
gegevenskoppelingen en -analyses ook signalen naar boven komen ovgﬁ

onschuldige burgers waar geen fraude aan de orde is (zogenaamde als

’-&%@”

positives). De overheid zal hier dus voorzichtig en zorgvuldig m

opereren, om schadelijke neveneffecten te vermijden.

In de praktijk bestaan er onduidelijkheden over de grenfz%n die
oogpunt van de privacy in acht genomen moeten wetden bijsfet koppelen
en analyseren van gegevens uit de basisregistraties=Dit blijkt onder@’

andere uit het eerdergencemde rapport van het"CBP overhet prgject

Waterproof en het latere sordeel van de re¢htbank daarovera®ok nemen
we waar dat organisaties geautomahseerde_bestandsko%}elmgen
verml]den en een alternatieve manier zoekevoor het,delen van

e
bijeenkomsten waarin professmgﬂ ivanvketen;@}rtuen mondeling
L

risicosignalen delen. ’
{% ‘f"rt

Bestandskoppeling rs“be werkelj Jkﬁ‘proces "

N\
Uit expenmenten met\ bestandskoppehngen zoals bij het project Schoon
schip (zie tabel 4) bll]kté‘datgergmeerdere bewerkingsslagen of
vern]kmgen noodzakeluk zun “om tot bruikbare fraudesignalen te komen.
Deze aanvullende werkzaamheden zijn nodig omdat in de brongegevens
“ruis’ aanwezng 15‘~N|et alfe gegevens die verwonderlng oproepen wijzen
ook daadwerkeh]k op fraudegevallen Hier liggen verschillende oorzaken
aan ten grondslag, die deels verband houden met de kwaliteit van de
gegevens (zie ook § 3.2). Dit betreft onder andere de actualiteit van de
gegevens en afwijkende gegevensdefinities en grondslagen.

De bewerkelijkheid van gegevenskoppelingen en -analyses vloeit voor
een ander deel voort uit het arbeidsintensieve nadere onderzoek van de
signalen die uit de analyse naar voren zijn gekomen. Dit betreft
bijvoorbeeld adresonderzoek, waarbij ter plaatse moet worden nagegaan
of er daadwerkelijk sprake is van fraude, De Inspectie SZW (2012a)
concludeert dat gemeenten signalen die voortkomen uit
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bestandskoppelingen niet of te laat oppakken. Qok constateert de 46
inspectie dat organisaties zeer verschillend omgaan met de afhandeling
van signalen,

3.4 Aanpak van knelpunten

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek blijkt dat verschillende
betrokkenen bij de basisregistraties de knelpunten rond de
gegevenskwaliteit en fraudebestrijding onderkennen. In de afgelopen
jaren zijn ook enkele initiatieven ontploocid om de kwaliteit op een hoger g

niveau te brengen. Zo heeft het Ministerie van BZK verschillende

circulaires uitgebracht om te helpen bij adresonderzoek en de omgang?
met briefadressen en terugmeldingen (criteria voor ‘gerede twijfel’?@
De kwaliteitsonderzoeken die in § 3.2.1 zijn behandeld, laten.zién datade
kwaliteit van (de gegevens in) de basisregistraties nog Iacune%xrtoo‘nt.

Daarom bevatten verschillende onderzoeksrapporten ogkraanbevelingen

om de gegevenskwaliteit te verbeteren.
Onduidelijk is in hoeverre gemeenten de curculalres v an, B
aanbevelingen uit de onderzoeksrapporten injpraktle brengen.

De fraude met toeslagen die in 2013 in het}nieuws kwam é%?' eft
nadrukkelijk de aandacht gevestigd op de betekems van.‘\de
basisregistraties voor een effectieve bestmjdlng JaRifraude. Het thema

van de gegevenskwaliteit van de " regv}ratles is opnieuw op de

agenda geplaatst en er is,00k meerfaandacht gekomen voor
fraudebestrijding via de’koppeling enanalyse van gegevens in de
{basis)registraties. Dejminister v VenJH(2013) heeft aangekondigd dat
hij in 2014 in kaart wil: brengen aanwelke specifieke
gegevenswtwrssellng behoeftesls en daarvoor zo nodig wettelijke

maatregeler}_‘ te willen treffen. Daartoe laat hij een verkenning uitvoeren

naar een kaderwet voor qfé gegevensuitwisseling op het bredere terrein

van fraudebestr;\iig&i%g}ﬂgjn‘ plaats van de noodzakelijke maar steeds

afzonderlijke wijzigingen van specifieke wetten.

Met het oog op de fraudebestrijding zijn in 2013 al enkele

wetswijzigingen tot stand gekomen, waarin onder andere de

mogelijkheden voor het gebruik en de uitwisseling van gegevens zijn
verruimd.

*»  Wet van 9 oktober 2013 tot wijziging van de Wet structuur
uitvoeringsorganisatie werk en inkomen en enige andere wetten in
verband met fraudeaanpak door gegevensuitwisselingen en het
effectief gebruik van binnen de overheid bekend zijnde gegevens.

18 Ditzending van KRO Brandpunt van 21 april 2013 over fraude met toeslagen door Bulgaren.
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Met deze wetswijziging is onder andere een basis gelegd voor de 47
toepassing van het instrument SyRI ten behoeve van de koppeling
van gegevens op het terrein van onder andere sociale zekerheid,
inkomensafhankelijke regelingen en belastingen.
e Wet van 18 december 2013 tot wijziging van enkele wetten met het
cog op de bestrijding van fraude in de toeslagen en fiscaliteit (Wet
aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit). In deze wetswijziging is
onder andere bepaald dat de Belastingdienst de uitbetaling van
toeslagen kan stopzetten of aanpassen, als er gerede twijfel bestaat
over de juistheid van het adresgegeven van de belanghebbende of dit
gegeven ontbreekt.'”

De minister van Ven] (2013) heeft in december 2013 een Ru]ksbreden,

&

aanpak van fraude gepresenteerd. Volgens deze aanpak dienen

uitvoeringsdiensten fraude te kunnen signaleren en op te spor,
andere door (her)gebruik van de gegevens uit de basisregistna,t_jes inide
verschiltende ketens en domeinen. De aanpak noemt aisivoorbeeld
samenwerking van gemeenten met het Kadaster dogpsbij de-é‘"anvra
van uitkeringen te controleren welk vastgoed de persoon*’c’)’i;é%ﬁaam heeft.
|] het
uitvoeren van logische controles. Als voorbeeld wordt genoemd@,

Daarnaast zou de BAG waardevolle mogeiukheden biede

gemeenten bij inschrijving op een adres eenreventueel disproportlonele
verhouding kunnen signaleren tussen’ het aantal bewoners en de

‘ﬁwibﬁm
Binnen de Rijksbrede fraudeaanpak heeft de verbetermg van de kwaliteit

van de GBA nadrukkel

verwijst in dit verband naar een b%ﬁ?f van de minister van BZK en de

oppervlakte van een pand.

aandacht gekregen De minister van Venl

staatssecretans—van FlnanCIen (2013) hierover. Er zou onder andere

o
meer samenwerkmg zun i E V_V_eten van afnemers van de GBA om

L .AJ"

verdachte patronen van II‘I en uitschrijvingen te kunnen herkennen. Er
zijn r|5|c0prof|elen ontw/lkkeld om te gebruiken bij 6.000 extra
hunsbezoeken voor-,adrescontrole door gemeenten. Volgens de brief is er
sprake van een sterke verhoging van het aantal adressen dat in

onderzoek is gezet,

De Rijksbrede fraudeaanpak noemt ook de Landelijke Stuurgroep
Interventieteams (LSI), waarin Belastingdienst, Inspectie SZW, UWV,
Gemeenten, SVB, Politie en Openbaar Ministerie samenwerken.
Adresfraude is één van de thema’s waar de LSI zich in 2014 op richt. Het
vaststellen van adresfraude kan leiden tot correcties van heffingen van

7 Overigens kunnen ook gegevens over medebewoning op een adres voor de Belastingdienst

aanleiding zijn de uitbetating van toeslagen stop te zetten of aan te passen.
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{gemeentelijke) belastingen en van verleende toeslagen, uitkeringen en as
studiefinanciering. De samenwerking krijgt projectmatig vorm in

zogenaamde interventieteams. Deze teams pakken adresfraude aan door
kennis en informatie met elkaar te delen en samen op te trekken bij
daadwerkelijk in te stellen (fysieke) controles. Daarnaast werken een

aantal grote gemeenten met de Belastingdienst samen om zogenoemde
risicoadressen uit te wisselen, Het gaat hierbij om adressen met

vermoedelijk onjuist geregistreerde bewoning, opvallende
huishoudensamenstellingen of waar opvallende geldstromen naar toe

gaan.

Om fraude tegen te gaan zullen uitbetalingen van uitkeringen van het &
UWV of toeslagen van de Belastingdienst aan personen met een V

de Wet SUWI per 1 januari 2014 en de eerdergenoemde Wet,aa
fraude toeslagen en fiscaliteit. Met het invoeren van de WetéB

'<.}";.
dwingen dat gemeenten of andere bronhouders bij de ba’éisregistraties

hun aandeel leveren in de bevardering van desgﬁegevenskwaliteit en
t gemeenten waarover

3.5

Met het oog‘;"t_qp de verbe!;%‘”?ing van de gegevenskwaliteit, onder andere
ten behoeve v':ai‘@;wﬁ:jebestrijding, bevelen we de minister van BZK
en de ministers die verantwoordelijk zijn voor de afzonderlijke
basisregistraties het volgende aan.

¢ Handhaaf de naleving van het verplicht (her)gebruik van de
gegevens in de basisregistraties.

s Bevorder het terugmelden van vermoedelijke onjuistheden in de
basisregistraties door gebruiksvriendelijke terugmeldvoorzieningen te
introduceren en toe te zien op de toepassing daarvan.

¢ Hanteer minimumstandaarden voor invoer-/mutatiecontroles en
(adres)onderzoek.
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s Verbeter en harmoniseer toezichtinstrumenten en kwaliteitsaudits 49
met meer aandacht voor de samenhang binnen het stelsel.

Om de inzet van basisregistraties voor fraudebestrijding via koppeling en
analyse van gegevens te bevorderen doen we de volgende
aanbevelingen:

« Ontwikkel een overkoepelende benadering voor de inzet van
gegevenskoppelingen en -analyses, waarbij de toegevoegde waarde
van deze inzet wordt afgewogen tegen de te hanteren
(privacy)begrenzingen.

= Cobrdineer experimenten met gegevenskoppelingen/-analyses en

evalueer de daaruit te trekken lessen alvorens instrumenten breed
vit te rollen; betrek {het voorkomen van) schadelijke neveneffect

nadrukkelijk in de overwegingen.
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4 Sturing en beheersing (stelsel s0
van) basisregistraties

4.1 Conclusies governance

De governance van (het stelsel van) de basisregistraties laat

regie op de samenhang binnen het stelsel. Het stelsel van 4
basisregistraties is complex en het aantal stakeholders is gret De
veelheid aan belangen maakt het lastig om samenhang té”creer

’fg'%( heeft ee

et yoor het stelsél

slagvaardig en effectief te opereren. De minister v

codrdinerende rol, maar die is niet verankerd in ee

van basisregistraties. De doorzettingsmacht y,a‘ ’ngd’e minister is dajé"%‘door

beperkt. Er zijn in verschillende adviesrapporten voorsteilengvoor
versterking van de governance gedaan, maar nog onduidglijk’is of en hoe

die geimplementeerd zullen worden.

Wat betreft de inhoudelijke sameng 2 het stelsel concluderen we

dat de afbakening van het telsel} r{ede door‘de wordingsgeschiedenis
.le bijdrage van de ‘stelselvoorzieningen’,
die zijn bedoeld om de gegevensuatwssselmg tussen de basisregistraties

ervan, enigszins wnllekeu

te bevorderen, |Snvooralsnog beperkt. De harmonisatie van

gegevensdeﬂnlties en beg ppens(ook in wet- en regelgeving) krijgt nog

weinig ger!ch\te aandacht. Dit heeft onder andere een negatieve invioed

op de mogelijkheden van. fraudebestrijding en op de efficiency van de

Nody

basisregistraties:

Op het punt van de financiering van de basisregistraties concluderen we
dat een helder inzicht in de kosten en baten ontbreekt. Bovendien zijn de
kosten en baten van de basisregistraties niet evenwichtig over de
verschillende stakeholders verdeeld. Dit vormt een hindernis voor de
verdere ontwikkeling van (het stelsel van) de basisregistraties. Het
hanteren van tarieven voor het afnemen van gegevens uit de
basisregistraties, werpt drempels op voor het (her)gebruik van deze
gegevens. Ook worden daardoor de mogelijkheden beperkt om gegevens
uit basisregistraties als open data ter beschikking te stellen. De wijze van
financiering van de basisregistraties is de afgelopen jaren veelvuldig in
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discussie geweest, maar er zijn nog geen concrete besluiten genomen 51
over de inrichting van een eenduidig financieringsmodel.

4.2 Regie en doorzettingsmacht

Voar de effectiviteit en kwaliteit van de basisregistraties is de
governancestructuur voor het stelsel van basisregistraties van groot
belang. In deze paragraaf zullen we achtereenvolgens ingaan op de
huidige governancestructuur van het stelsel, op de gesignaleerde
knelpunten en op de aanpak daarvan.

4,2.1 Huidige governancestructuur

het stelsel van basisregistraties. Daarnaast is de ministé”%van BZKA

verantwoordelijk voor het functioneren en de doororntwikkelirg van

stelselvoorzieningen. De verantwoordelijkheid voor fzonderlijke

basisregistraties ligt echter bij vijf verschHiende mlnlsters op grond van
specifieke wetgeving per basisregistratie (;_ie hiervoor ook *§21%1 ‘en

bijlage 2). = s
RN N g7
\»{w’:\ ‘? ,“Aph‘h Afﬁf

De governance van het stelsel van de baS|sreg|stratles maakt onderdeel
uit van de overheidsbrede mplementat:eagenda van het Nationaal
Uitvoeringsprogramma voo d|enstverlen|ng Eh7e-overheid (i-NUP). Voor
de aansturing van dlt,iprograma heeft’“de minister van BZK (2011) de
Bestuurlijke Regmgrogg Dlenstverlenlng én e-Overheid (BRG) ingesteld.
De BRG bestaat: u:t vertegenwoordlgers van de ministeries,
overheldsk?e}pelorgamsatg%%%r;]‘_;?mte uitvoeringsorganisaties,'®
i ¥
Onder de B"R(\; fungeert d:é“Programmaraad Stelsel van Basisregistraties
- - (PSB). In deze: programmaraad zijn zes departementen, de
medeoverheden en de belangrijkste uitvoeringsorganisaties
vertegenwoordigd. De PSB is verantwocerdelijk voor de ontwikkeling, het
beheer, de implementatie en het gebruik van een ‘werkend stelsel’ van
basisregistraties. De PSB en enkele daaronder vallende stuurgroepen

¥ In de BRG zijn vertegenwoordigd de Ministeries van BZK, EZ, [enM en Venl, de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG), het Interprovinciaal Overleg (IPO), de Unie van Waterschappen,
het Waterschapshuis en een afvaardiging van de Manifestgroep. In de Manifestgroep zijn de
volgende organisaties vertegenwoordigd: Belastingdienst, CBS, Centraal Administratiekantoor
(CAK), Centrum indicatiestelling zorg {CIZ), College voor Zorgverzekeringen (CV2), CJIB, Dienst
Justis, BUO, Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND), Kadaster, Kamer van Koophandel (KvK},
Rijksdienst Wegverkeer (RDW), Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO), SVB en UWV.
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treden op als opdrachtgever voor enkele (ciusters van) projecten die het
werkend stelsel moeten gaan realiseren. Figuur 4 geeft hiervan een

overzicht.

Figuur 4: Overzicht programmabesturing stelsel van basisregistraties

Bestuudijke
Regiegroep
Dienstverlening en
e-Overheid (BRG)

Programmaraad
Stelsel van

——[ Communicatie

Docrontwikkeling

stelselarchitectuur

’ Stmctuur rond
I - het s_teise__l

Y’ Restiftaatborging

basisregistraties
(+stuurgroepen)

" Kwaliteit van

het stelsel

] Oplossingeﬁ

I

‘e Stelselinformatie-

] Masatschappslijke

l baten

Digimélding 2.0 °

[ Privacyen_
‘informatie-

| ount (STIP)

L beveiliging’

»

—— Goveme_mge-

SYLEL

l- Digilevering

— Digikoppeling 3.0

I

" Financiering

‘e Stelselcatalogus

1

tidogfitot eind 2014 en wordt dan beéindigd.

Hee de aan,%{mng van (de doorontwikkeling van) het stelsel van

L
basisregistrati%s daarn

advorm krijgt, is nog onbekend.

Figuur 5 geeft een overkoepelend beeld van de basisregistraties en van
de registratiehouders en bronhouders. Deze figuur illustreert de
complexiteit van de huidige governancestructuur van (het stelsel van) de

basisregistraties.
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Figuur 5: Registratiehouders en bronhouders basisregistraties
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Knelpunten in de governancestructuur

De afgelopen jaren zijn verschillende rapporten verschenen over
onderzoeken naar de knelpunten in de governance van het stelsel van

basisregistraties. Dit betreft onder andere rapportages in het kader van

Nt e i e - o S i i S S S S R G S S s
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het project SGO-3 (2013)*° en het advies van ABDTOPConsult (2014)
over de ‘generieke digitale infrastructuur’, waarvan het stelsel van
basisregistraties deel uitmaakt.

In een tussenrapportage over de stand van zaken van project SGO-3

(2013) zijn enkele belemmeringen samengevat die de ontwikkeling van

het stelsel in de weg staan.

1. Het belang van de basisregistraties wordt onvoldoende herkend door
politiek, burgers en bedrijven.

2. Verkokerde aansturing en financiering belemmeren de ontwikkeling
van het stelsel.

3. De bestuurlijke en ambtelijke drukte rond het stelsel is te groot.
Het gebruik van het stelsel door uitvoeringsorganisaties is nog nie
optimaal. &

5. Burgers en bedrijven hebben onvoldoende mogelijkhedensh
gegevens in te zien. <
6. Gegevensuitwisseling wordt belemmerd omdat de w‘és?gevi :
het gebruik van persoonsgegevens niet eenduidiﬁ
voor de uitvoering.

7. Hergebruik wordt belemmerd door verschillende inte
begrippen in wet- en regelgeving. &
8. Open data beleid en de uitwisselin

g

b =
vanigegevens met private

partijen ondervinden belemmermg

. uring op de samenhang binnen het

stelsel, zowel’*op het centrale niveau als op sectorale niveaus.
Daardoor ontstaat op-«onderdelen meervoudige sturing en een

versnlpperde aanpak met inconsistenties tot gevolg (aangeduid als
“puplllen.\:;getbal”).
* Sturing is'envoldoeénde systematisch en verzandt in vrijblijvendheid.

* De aansluiting op de budgetcyclus is te zwak en er is te weinig oog
voor het gegeven dat kosten vaak op een andere plek vallen dan de
baten die ertegenover staan. Er ontstaan budgettaire gaten die met
noodverbanden worden gedicht.

« Het beeld is dat van een typisch Nederlandse polderaanpak, die
echter in veel opzichten “te zompig” is geworden om nog slagvaardig
en effectief te kunnen opereren.

'8 Dit betreft een project in opdracht van het SGO om te verkennen hoe uitvoeringsorganisaties bij
het Rijk kosten kunnen reduceren door het gebruik van basisregistraties.

54
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Volgens het rapport van ABDTOPConsult wordt de algemene diagnose 55
breed gedeeld. Vrij algemeen is ook de notie dat beleidsmakers zich nog
onvoldoende bewust zijn hoe ingrijpend de risico’s (in termen van geld,
mensen en beleidsmatig) zijn voor onder andere dienstverlening,
uitvoerbaarheid, continuiteit en beveiliging.

De knelpunten in de governance van het stelsel van de basisregistraties
die zijn genoemd in de rapportages van SGO-3 en ABDTOPConsult, zijn in
vergelijkbare vorm ook tijdens (de interviews in het kader van) ons
onderzoek naar voren gekomen (zie ook de hoofdstukken 2 en 3). Deze
knelpunten wijzen op problemen rond de besluitvaardigheid en

doorzettingsmacht binnen het stelsel. Daarbij speelt een rol dat de
minister van BZK een codrdinerende rol heeft die niet is verankerd |nre

wet voor het stelsel van basusreglstratles De doorzettmgsmacht van de

ervaren, die zich uit in onvoldoende doorzett@g”"é'macht enseen gebrek
aan besturing. In het onderzoek wordt geconstateerd dat eentkaderwet
voor het stelsel van basnsreglstratles de kracht heeft om?‘op wettelijk
niveau generieke bepalingen vast te Ieggen Specufleke‘elementen per

s --._.-«f
basisregistratie kunnen in afzonder[uke&'fvetten per—bagsreglstratle

geregeld (blijven) worden. ey o me

"*-».
Wij constateren dat degknelpunten bmq%p\ het stelsel voor een deel zijn
te verklaren door hetﬁf;egeven dat;zéglke basusreglstratie een eigen

Fk

wordlngsgeschledems en kring van:stakeholders heeft. Pas na verloop

van tijd is er, m’éer aandacht-gekomen voor het veeren van regie over de
ontW|kkeimg=van (het stelsel van) de basisregistraties. Inmiddels is de
verwevenhmdwan de ba5|sreg|strat|es toegenomen, waardoor de

- knelpunten in het stelsel 2|ch nadrukkelijker manifesteren.

4,2.3 Aanpak van knelpunten in de governancestructuur
Om de knelpunten in de governance van het stelsel van basisregistraties
aan te pakken, doen zowel het project SGO-3 (2013) als ABDTOPConsult

(2014) verschillende aanbevelingen.

De aanbevelingen vanuit het project SGO-3 richten zich op
vereenvoudiging en op kwaliteitsverbetering van het stelsel. Voorgesteld

oL ey
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wordt om terug te gaan naar het oorspronkelijke doel en te concentreren 56
op de kern van het stelsel. Daarbij zouden de ‘contextneutrale

21 centraal gesteld moeten worden. Om de koppelingen tussen

gegevens
de basisregistraties overzichtelijk te houden, beveelt SGO-3 een
alternatief (‘rotonde’) concept aan. Aanbevolen wordt verder om het
inzage- en correctierecht van de burger te verruimen, de mogelijkheid te
creéren om gegevens ook ambtshalve bij te werken en hanteerbare
terugmeldvoorzieningen te implementeren.

Volgens het project SGO-3 zou een proces gestart moeten worden om te
komen tot een inspirerend tocekomstbeeld en tot een integrale financiéle

sturing. Gemaakte afspraken zouden in wetgeving verankerd moeten

worden,

Het advies van ABDTOPConsult (2014) doet onder andere de volgende
aanbevelingen voor de besturing van de generieke digitale infrastructuur,
waarvan het stelsel van basisregistraties deel uitmaakt.

- Richt een kleine maar betekenisvolle en kwalitatief, %%gwaa
centrale regie-eenheid in. Daarbij is het advies,om vooreen vrij

£

het model van

zware vormgeving/ophanging te kiezen (aangeduid,als
een “Nationaal Codrdinator Informatievoorii‘éning”
eenheid moet de bestaande vrubh]vendheld eliminere

- Zorg ook voor een strakkere regie in de beleldssectoren en in alle

lagen van medeoverheden. %\\

- Werk vanuit een visie (“eenastip op ds riz)%fle gedeeld wordt

door alle betrokken partijen

- Hanteer systematisch,instrumeiten zoa'ls*portfoIiomanagement en

.
év— iy

business cases, omtot eemgeordend en samenhangende aanpak te
komen. %

- Wijs Legiuszaan a

generlek’é/@“;:ale inf

afzonderh]ke basisregistraties zelf.

e organisatie waar alle onderdelen van de
s
] ulr worden beheerd, behalve de

L
- Zet |nten5=ef in op standaardisatie en harmonisatie.
- Creéer een wettelijke basis om onder andere bestuurlijke
\“\s.’-/]/ J
bevoegdheden, rechten en plichten van burgers en privacyaspecten
te regelen.

Wat betreft de bekostiging van het stelsel komt het rapport niet tot een
algemeen geldend financieringsarrangement. Wel wordt aanbevolen het
financieringsarrangement “aan de voorkant” te regelen, inclusief
afspraken over het dragen van eventuele budgettaire risico’s.

2! paarmee worden algemene gegevens bedoeld, waarvan de betekenis niet beperkt is tot een
bepaalde sector.
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Met een brief van 28 mei 2014 heeft de minister van BZK (2014c) het
adviesrapport van ABDTOPConsult aangeboden aan de Tweede Kamer.
De minister meldt in deze brief dat het advies om een overheidsbrede
regisseur te benoemen door het kabinet is overgenomen en dat deze

is benoemd voor een

periode van vier jaar met ingang van 1 augustus 2014. Of en hoe de
aanbevelingen voor de aanpak van de governancestructuur zullen worden
opgevolgd, is nog niet helder.

Harmonisatie en samenhang

Volgens BZK (2010a) ligt de toegevoegde waarde van het stelsel van:
basisregistraties niet alleen in de registraties zelf, maar vooral in hin

onderlinge samenhang. Een samenhangend stelsel bestaat uj
registraties, stelselvoorzieningen en gegevensbegrippen die optimaal:

elkaar aansluiten. Dat vergemakkelijkt namelijk het uitwisselen“vany?
b
gegevens binnen het stelsel. Hierdoor kunnen de gegévens effectiever,

B

worden ingezet bij fraudebestrijding en hoeven burgers niet meerdere

keren dezelfde gegevens aan overheden te verstrekke 5
Afbakening stelsel

De individuele basisregistraties,: dlggeel‘ugmakenuvan het stelsel,
hebben een eigen ontstaansgesc@eégﬁis m!gén context en eigen
oorspronkelijke doelstellnngeQmPasup\de Iooﬁ‘der tijd ontstonden ideeén
om bestaande geautomahseerde*ove\r“hmdsreg|stratles met elkaar te
verbinden en nleuwe§reg|strat|es met authentleke gegevens te
introduceren. Begm deze eeuw is daartoe het programma Stroomlijning
Basusgegevens gestart metéaligagel een belangrijke impuls te geven aan
de totstandkommg van een stelsel van basisregistraties. De kern van het
te ontwnkkeien  Stelsel vanvauthentleke registraties zou worden gevormd
door zes clusters vany(ndentmcerende) gegevens: personen, adressen,

kaart, bedrijven, gebouwen en percelen q I_l‘
2003).

Uit (de interviews tijdens) ons onderzoek komt naar dat voor velen niet
duidelijk is waarom uiteindelijk is gekozen voor de huidige verzameling
van basisregistraties. Het beeld is dat het huidige stelsel enigszins
willekeurig en organisch is cntstaan. Sommige registraties maken geen
onderdeel uit van het stelsel, terwijl dat wel denkbaar is (bijvoorbeeld de
registraties van rijbewijzen, zorgverzekerden of testamenten). Daar staat
tegenover dat het aantai en de omvang van de basisregistraties ook

57
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beperkter zouden kunnen zijn, als niet verder was gegaan dan de 58
oorspronkelijke kern van het steisel. De Taskforce SGO-3 (2013)

adviseert in haar rapportage dat het huidige concept van het stelsel

herijkt zou moeten worden. Het stelsel zou zich volgens de taskforce

slechts moeten concentreren op de identificerende en authentieke

gegevens en geen contextspecifieke gegevens moeten bevatten.

We constateren dat op dit punt nog geen heldere keuzes zijn gemaakt.

Stelselvoorzieningen

Het steisel van basisregistraties omvat, naast de basisregistraties zelf,

ook enkele stelselvoorzieningen ter ondersteuning van de uitwisseling
ontsluiting van gegevens uit de basisregistraties (zie bijlage 2). Eeng?

stelselvoarzieningen voor in etk geval de basisregistraties WGBA en

v

eisen van afnemers (Programmab_urai-NUP, 2013). Hierdeoor blijft het
gebruik van deze voorzieningen achter bij de verwachtingen en is de

!

betekenis van _detstelsglvoorzieningen voor het functioneren van het

stelsel van bagisregistrat'ies»n_oggé%perkt.

Harmonisaiig van gegevensbegrippen

Het zoveel mogelijk hanteren van dezelfde gegevensbegrippen binnen
het gehele stelsel van basisregistraties (harmonisatie) is van groot
belang om gegevenskoppeling en hergebruik van gegevens te
vergemakkelijken.

Doordat iedere basisregistratie zijn eigen onfstaansgeschiedenis en
oorspronkelijk beleidsdoelen heeft, warden er in het huidige stelsel
verschillende definities gehanteerd voor gelijksoortige begrippen en is er
geen eenduidige semantiek.
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Binnen het stelsel van basisregistraties is er geen overkoepelend 59
gegevensmodel en bestaan er geen concrete initiatieven om te werken

aan verdergaande harmonisatie van begrippen. Wel zijn er pogingen om

op een andere wijze het toepassen van gegevenskoppelingen en het
hergebruik van gegevens te stimuleren. Zo moet de stelselvoorziening
‘Stelselcatalogus’ (potentiéle) afnemers ondersteunen bij het bepalen

welke gegevens (her)bruikbaar zijn voor hun eigen werkprocessen,
Daarnaast moet de Stelselcatalogus zichtbaar maken waar er ruimte is

voor harmonisatie van gegevensbegrippen. Vanaf 2007 is de
Stelselcatalogus in gebruik, maar de eerste jaren was het aantal
gegevensbegrippen dat werd getoond beperkt. In 2013 is daarom de %,

aanpak gewijzigd, waardoor het aantal aangeboden en getoonde
gegevensbegrippen sterk is gestegen.

Harmonisatie en wet- en regelgeving

Harmonisatie van gegevens uit de basisregistraties kanﬁ‘%’%t los*Worden

.

gezien van de wet- en regelgeving, waarin de definjties van,gegevens,en

Bk

begrippen zijn verankerd. Het streven is om in (meu’"e) wet- en ¥

%»

regelgeving waar mogelijk aan te haken bij deﬂgegev nsbegri
basisregistraties. De SVB gebruikt bl]voorbeeld gegevens m‘g%y‘de BRI om

te bepalen of een burger recht heeft op eenmnkomensafh ankelijke

g

!
regeling. Een onderlinge afstemming en;&armg&lsatle van

¥”
gegevensbegrippen zal dcorgaans, tot aanpg55|ngen n wet- en regeling

moeten leiden. Daarbij moet V\Torden ’afge‘gfog“én welke consequentles

die daarop in wet- enﬁregélgev'lr%zunxge;aseerd inclusief de effecten op
gerelateerde regellngen f?ﬁ

TR ‘\.“T“'
oa."

L g i P

econstateerd dat bepalmgen uit regelingen nog

onvoldoends Raansluuten op begrippen en gegevens die vanuit

_ba5|sreg|strat|es besch|kbaar zijn (PBLQ, 2014) De SVB moet

bijvoorbeeld voor het bepalen van de hoogte van de aanvullende
inkomensvoorziening (AIO) gegevens uit de Polisadministratie en de BRI
opvragen en bewerken, omdat het inkomensbegrip voor de AIO anders is
dan het inkomensbegrip in de BRI. Het zou eenvoudiger en goedkoper
zijn wanneer in de wet uitgegaan wordt van begrippen die zonder

bewerkingsslagen afgeleid kunnen worden uit een basisregistratie (PBLQ,
2014).

Om te voorkomen dat er bij het ontwikkelen van nieuwe regelgeving
onnodig nieuwe gegevensbegrippen worden geintroduceerd, heeft de
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Rijksoverheid enkele maatregelen getroffen. In het Integraal 60
Afwegingskader voor nieuw beleid en regelgeving (IAK) en in aanwijzing

161 van de Aanwijzingen voor de regelgeving is opgenomen dat er zoveel
mogelijk aan moet worden gesloten bij definities in de basisregistraties.

Zolang die onderling nog niet geharmoniseerd zijn, wordt hiermee echter
hooguit voorkomen dat nieuwe complicaties worden geintroduceerd.

4.4 Financiering

De wijze van financiering van (het stelsel van) de basisregistraties heeft

op zichzelf een belangrijke invioed op het realiseren van de baten van
het stelsel. Als eenduidige en duurzame afspraken ontbreken over
verdeling van de kosten en de dekking daarvan, treden financiéle
belemmeringen op voor het (her)gebruik van de gegevens in d
basisregistraties en voor de verbetering van de kwaliteit van?
registers. Dat heeft vervolgens een negatieve uitwerkinﬁ%’ép hets
voorkomen van probléemen voor burgers en op de bijdrage vah de

V-

basisregistraties aan het voorkomen en bestrijden va pfralde.

£

|er|ng #Eé

knelpunten in) de governance van het stelse} van ba5|sreg|stnat|es

y

In deze paragraaf belichten we de invioed vanide fina

Daarbij besteden we aandacht aan het |n2|cht in de kosten en baten van
(het stelsel van) de basisregistraties éfyaan"dg;
daarvan. A"

ijze van’financiering
g

4.4.1 Inzicht in kosten en b

Uit ons onderzoek kot naar vorepidat Ret inzicht in de kosten en baten
van (het stelsel=van) deybasisregistraties beperkt is. Hoewel de afgelopen
jaren verschjllgnde adv-iézfien zijnzUitgebracht over de financiering van de
basisregistn{a:ties, heeft dit geen helder en compleet beeld opgeleverd van
de kosten en; baten Een belangruke oorzaak daarvan is dat vele
verschillende stakeholders vanuit hun eigen autonomie, rollen en

belangen betrokker'; zijn bij de basisregistraties. Daardoor is het moeilijk
een overzicht te krijgen van de verschitllende kostencomponenten.
Afspraken over een eenduidige kostenregistratie ontbreken en tijdens de
interviews in het kader van ons onderzoek is gesignaleerd dat sommige
partijen strategisch gedrag vertonen door niet transparant te zijn over de
kosten en/of de baten van de basisregistraties. Ten behoeve van enkele
adviesrapporten zijn wel pagingen ondernomen om de kosten van de
basisregistraties in kaart te brengen, maar verschillende stakehoiders
zijn niet in staat of bereid geweest deze kostengegevens sluitend te

valideren.
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Bij de baten speelt een rol dat een deel daarvan niet of nauwelijks in 61
financiéle termen is uit te drukken, bijvoorbeeld de baten van een

verbeterde dienstverlening voor de burger. Voor verschillende

basisregistraties zijn er in het verleden (maatschappelijke) kosten-
fbatenanalyses opgesteld, maar deze analyses zijn inmiddels gedateerd.
Actuele kosten-/batenanalyses ontbreken, waardoor kostenbeheersing en
batenmanagement lastig is. Mede met het oog daarop formuleert de
Interdepartementale projectgroep DiFi (2013), die 0.a. met voorstellen

moest komen voor de financiering van het stelsel van basisregistraties,

ook kwaliteitseisen voor in de toekomst op te stellen overheidsbrede

business cases.

Om toch enige indicatie te kunnen geven van het financieel belang
de basisregistraties, hebben we een overzicht opgesteld van de be
voor (het stelsel van} de basisregistraties, die de Interdepart me

projectgroep DiFi heeft weten te vinden in de begrotingen o ve;;;a;%{)l{

jul
o,
é
o
3

de ministeries (inclusief agentschappen) en de zbo's zdﬁ% d
het Kadaster. Voor zover mogelijk is daarbij een ocnderscheidfgemaakt

tussen de bedragen die voor 2014 zijn begroot voor-b r/exploitatie

en (door)ontwikkeling (zie tabel 5).

3
Tabel 5: Kosten stelsel van basisregistraties op basis é\beqrotmqen mlmsterles en zbo's

Bedragen x € 1,000 o \“*’* 20147
beheer/exploxtatte (ﬁz%giﬁrﬁmkkeling totaal
GBA Bzx @ ST 8500, 1.305 19.805
RN |Bzx Ee 7500 7.300
BRI FIN Lr \ 2.300 2.300
woz g (v [ Fhaa 1.060 2.200
NHR D % EZ gg 112.840 4.055 116.895
BRO ?5-}«’ “@!fez%g Lo 3.000 3.000
BRK, BAG, BRT; BGT tenv 36.541 36.541
BRK (Kadaster)., P 158.800 158.800

- & " | BAG (Kadaster) <[ e 2160 " 7 900 ~ 3.000]

BRT (Kadaster) T 3.700 2.000 5.700
BGT (Kadaster) 6.060 6.060
BRV lenM 10.415 10.415
BLAU / Polisadministratie UWV SZW 38.900 3.000 41.900
Stelselvoorzieningen BZK 6.120 2.855 8.975
398.656 24.235 422.891

Bron: Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

Tabel 5 vermeldt ook de kosten over 2014 van de polisadministratie van
het UWV, omdat deze polisadministratie de kern zal vormen van de nog
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niet ingevoerde basisregistratie BLAU. Uit de tabel blijkt dat ministeries 62

en zbo's in 2014 bijna € 400 miljoen hebben begroot voor beheer en =
exploitatie van de basisregistraties en de bijbehorende

stelselvoorzieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen geraamd voor
(door)ontwikkeling, zodat het totaalbedrag voor 2014 op bijna € 423

miljoen uitkomt. De Interdepartementale projectgroep DiFi komt echter

ook tot de bevinding dat de begrotingen enkele (mogelijke) kostenposten

en risico’s buiten beschouwing laat. Zo levert de introductie van de

Europese richtlijn voor hergebruik van overheidsinformatie het risico van
inkomstenderving op, waarmee nog onvoldoende rekening is gehouden.
In totaal raamt de projectgroep voor de basisregistraties ruim € 61

ruim € 73 miljoen in 2018. )
In tabel S5 ontbreken eveneens de kosten voor de gemeenten,dls
bronhouder van enkele basmreg:stratnes en de kosten voor de?-afneme S

geen volledig beeld van de totale begrote kosten van.('het stélsel var
basisregistraties over 2014. In bulage 3 hebben we perbasnsregmtraﬂe

blijkt dat de jaarlijkse kosten voor de gerneﬁ;nten als bronhouders voor
de BRP/GBA, BAG en topografische basis eglstatles volgens globale

4.4.2

De afgelopen jaren zijn er verschillende }apporten en adviezen

¥

uitgebracht ovgg:fde financiering (het stelsel van) de
A%

In het rappor@“‘;e drie?”, dat in opdracht van de PSB (2011) is
opgesteld, wordt vastgesteld dat het overheidsbrede gebruik van de

basisregistraties, mede door de complexiteit van het toepassen van
verschillende financieringsmodellen, achter blijft bij de verwachtingen.
Volgens het onderzoeksrapport vormt de financiering een obstakel voor
(her)gebruik en verbetering van de kwaliteit van de registers.

Het rapport brengt de verschillende (mogelijke) financieringsstromen als
volgt in kaart (zie figuur 6).
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Figuur 6: (mogelijke) financieringsstromen basisregistraties

overheid
melden van algemene middelen
onjuistheden gebruik van
{‘terugmelden’) groobmpryiod

Basisregistraties

registreren gebruik van

van gegevens . evens
burgers/bedrijven ged

Bron: PSB (2011)

Figuur 6 laat zien dat de basisregistraties op verschillende manieren
gefinancierd kunnen worden. De financiering kan plaatsvinden vanuit de
algemene middelen (inputfinanciering) en/of door tarifering van
registraties, terugmeldingen en/of verstrekkingen aan de overheid of de
private sector.

Het rapport behandelt vervolgens de incentives binnen het stelsel om de
kwaliteit van de informatie te vergroten en om drempels voor het delen
van informatie binnen en buiten de overheid weg te nemen. Heffingen op
terugmeldingen werken belemmerend voor de kwaliteitsverbetering van
het stelsel en vallen volgens het rapport af als reéle financieringsvariant.
Ook het rekenen van tarieven aan afnemers van informatie is niet
bevorderlijk voor de doelstellingen van het stelsel, omdat het drempels
opwerpt voor gebruik. Dergelijke drempels zouden potentiéle gebruikers
naar bronnen drijven die de kwaliteit van de dienstverlening
ondermijnen.

Wij merken hierbij op dat het tariferen van gegevensverstrekkingen aan
afnemers ook de mogelijkheden beperkt om gegevens van
basisregistraties als open data te raadplegen. Ruimere beschikbaarheid
van gegevens uit de basisregistraties als open data maakt deze gegevens
breder toetsbaar, waardoor de gegevenskwaliteit kan toenemen. Bij de
BRP en BRI is beschikbaarstelling als open data vanwege

63
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privacybezwaren uiteraard niet mogelijk, maar bij onder andere de BRK, 64
BRV, WOZ en BRV zijn er wel toepassingsmogelijkheden.

Het rapport "Wie van de drie?” bevat een aantal aanbevelingen voor de

toekomstige financiering van het stelsel van basisregistraties.

* Bouw de financiering uit heffingen over terugmeldingen volledig af.

* Belast initiéle registratieactiviteiten zo min mogelijk. Als deze variant
toch wordt toegepast, dient er een duidelijke relatie te zijn tussen de
kosten en de heffing en tussen de heffing en het exclusieve profijt
voor de geregistreerden.

* Bouw het rekenen van tarieven over verstrekkingen binnen de
overheid volledig af. Ook ten aanzien van verstrekkingen buiten de
overheid is het aan te bevelen om deze volledig af te bouwen.

* Hou de financiering van de registraties en voorzieningen simpel door
deze waar mogelijk direct vanuit de Rijksbegroting te laten
plaatsvinden (inputfinanciering).

Voor het overzicht van de mogelijke financieringsvarianten leidt dit tot
het volgende beeld (zie figuur 7).

Figuur 7: Advies financieringsstromen basisregistraties

overheid
ritaldd i algemene middelen
onjuistheden gebruik van
{‘terugmelden’) gegevens

@

Basisregistraties

©

registreren gebruik van

van evens
e burgers/bedrijven gl o

Bron: PSB (2011)
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Mede op basis van het externe advies 'Wie van de Drie’ heeft de PSB ten 65
behoeve van de BRG in november 2011 twee ‘eindbeelden’ geschetst, In

het eerste eindbeeld bestaan geen financiéle drempels meer voor gebruik

van het stelsel binnen de overheid, doordat inputfinanciering wordt

toegepast en geen tarieven worden berekend voor de

gegevensverstrekking uit basisregistraties. In het tweede eindbeeld is

ook het gebruik buiten de overheid ontdaan van financiéle drempels.

Het dagelijks bestuur van de BRG heeft daarop in maart 2012 aan de PSB

de opdracht gegeven een impactanalyse uit te voeren met het doel om

voor het einde van 2012 een definitieve beslissing te nemen over een
transitie naar het eerste eindbeeld. Enkele belangrijke conclusies van

deze impactanalyse zijn:
- + De financiéle risico’s die optreden bij het nastreven van het gewer
eerste eindbeeld zijn beheersbaar. Er zijn kostenreducties mogelijk,

hergebruik binnen en buiten de overheid.

* Kosten en baten van het stelsel vailen op;ve'FschiJi de plekker’
Baten veranderen niet door de wijze van' financiering. Stroomlijning

van de financiering zorgt er voor dat de potent:ele baten ook

gﬁﬁ %w gﬁf

gereahseerd kunnen worden.

Na het verschijnen va\?1 de Impacta alyé‘éﬁheeft de Interdepartementale

projectgroep D|F| (2013) de opdraﬁt gekregen om voorstellen te
formuleren voor een overhe|d§££;ede financiering van de ‘digitale
basuslnfrastructuur van de e-overheid’. Tot deze digitale
basnsmfrastructuur behoort het stelsel van basisregistraties, maar ook
een aantal andere mstrumenten waaronder DigiD. De projectgroep
signaleert enkele problemen rond de financiering, waaronder
tekortschietende budgetten voor vernieuwing van afgeschreven
componenten en doorontwikkeling.

De interdepartementale projectgroep DiFi doet een aantal voorstellen in
de verm van een afwegingskader om tot een eenduidige aanpak van de
financiering van de digitale basisinfrastructuur te komen. Concrete
besluiten over de inrichting van een financieringsmods! voor (het stelsal

van) de basisregistraties zijn echter (nog) niet genomen.
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4.5 Aanbevelingen 66

Om de governance te verbeteren doen we het kabinet, en in het
bijzonder de minister van BZK in zijn codrdinerende verantwoordelijkheid
voor het stelsel van basisregistraties, de volgende aanbevelingen.

e Breng een stelselwet tot stand die een fundament legt voor
eenduidige sturing, regie en doorzettingsmacht door de minister van
BZK. Regel daarin onder andere:

- de kaders waarbinnen de ministers die verantwoordelijk zijn voor
de afzonderlijke basisregistraties moeten opereren;
- de wijze van financiering van de basisregistraties;

- de verantwoordelijkheden voor en het toezicht op kwaliteit,
beveiliging en privacybescherming;

- de inzage- en correctierechten van geregistreerden;

- een centraal meldpunt waar geregistreerden terecht kdn

het melden en oplossen van problemen met de basnsregustrat S.

¢ Werk volgens een groeimodel en onder strakke regl”é?'%an e

geleidelijke harmonisatie, ook in wet- en regelgeving, vanrde
gegevens in de basisregistraties (data-govergance),enzhanteer zoveel
mogelijk gestandaardiseerde stelselvoorzieningen vogr, de d

uitwisseling van gegevens. Focus hierbijfop de kerngeg'ev binnen

het stelsel die het meest docrwerken in andere reglstjatles en/of die
uit oogpunt van gegevenskwaliteits

en |nf0rmatlebevelllg|ng cruciaal
zijn. ‘

gl T
e Zorg voor een overkoepelende ﬂnancnel

AN

basisregistraties met_het.0og apide transparantle van de allocatie

van kosten en batén’ Zet hiertoe ihstrumenten als kosten-

/batenanalyses, business casesien batenmanagement systematisch

rus b1 6
e \
e Pas bijgg’financierin

van gegevensverstrekkingen toe. Stel gegevens beschikbaar als open

Zvan.basisregistraties zo min mogeliik tariferin
an02 g getij g

O

data, wagr dit zonder bezwaren (zoals privacy) mogelijk is, mede om
zo de gegevenskwaliteit breder toetsbaar te maken.
9eq e
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Bijiage 1

Overzicht van concliusies en

aanbevelingen

Conclusies

Aanbevelingen

Burgers kunnen buiten hun
schuld in de knel komen dcor
problemen met de
basisregistraties en kunnen
onvoldoende rekenen op
ondersteuning bij het herstel

van eventuele fouten.

Zorg voor voorzieningen zodat burgers/geregistreerden hun gegevens in de
basisregistraties eenvoudig kunnen inzien en (laten) corrigeren, waar mogelijk
ook met terugwerkende kracht. Hou hierbij rekening met minder digivaardige

burgers.

Regel de beveiliging en privacybescherming zo eenduidig mogelijk voor het
gehele stelsel en zorg voor toezicht op de handhaving daarvan. Bied .
geregistreerden ook de mogelijkheid om na te gaan welke instanties ge"gevens‘g%

over hen hebben geraadpleegd. AT

B

Zorg voor een gezaghebbend centraal meldpunt waar burgers/é'efegistre

terecht kunnen voor het melden en oplossen van problemen met ]

basisregistraties. Dit meldpunt moet actief kunnen begle!'élden en an
bij het (laten) corrigeren van cnjuiste gegevens, Omdat de.Nation
ey % "&é% &

ring heef gmet het behandelen

-

van klachten van burgers die organisatiesjoverstijgen of voorkomén®in

&

Ombudsman in de positie verkeert en ook

ketenstructuren, geven we in overwegmg de Nationale Ombudsman expliciet
deze bevoegdheid te geven en ook gevn!"aagd en ongevra"agd advies te laten

uitbrengen hoe problemen voortaanwoorkumemkunnen#worden

Om fraude te voorkomen en

effectief te bestrijden moet de
kwaliteit van de (gegevens in
de) basisregistraties van hoog

niveau zijn.

L LR

Handhaaf de naleving vﬂ‘:’i{p:p!icht “(her)gebruik van de gegevens in de
R bR L
basisregistraties. wﬁ-‘\?&s“\é
e =
5
Bevorder he?termen vana ':3" Xnedelijke onjuistheden in de basisregistraties
£e; b
door gebrwkwrnendeluke terugmeldvoomenmgen te introduceren en toe te zien
rl
ﬂ;‘ 3
op de toepa‘ésmg daarvan. q'f.,‘
IS RS
Hanteer mmlmur}gstandaarden voor invoer-/mutatiecontroles en
o e

&

5

(aclnas)cmderzoel:\"‘2

"
\Verbeter en harmomseer toerzichtinstrumenten en kwaliteitsaudits met meer

aandacht voormde samenhang binnen het stelsel. —

De mogelijkheden van
basisregistraties voor
fraudebestrijding via koppeting
en analyse van gegevens worden
nog niet volledig en

systematisch benut.

LW T T

Or\twkkel een overkoepelende benadering voor de inzet van
gegevenskoppelingen en -analyses, waarbij de toegevoegde waarde van deze

inzet wordt afgewcgen tegen de te hanteren (privacy)begrenzingen.

Codrdineer experimenten met gegevenskoppelingen/-analyses en evalueer de
daaruit te trekken lessen alvorens instrumenten breed uit te rollen; betrek (het
veerkomen van) schadelijke neveneffecten van fraudebestrijding, zoals

mogelijke overlast voor onschuldigen, nadrukkelijk in de overwegingen.

De governance van (het stelsel
van) de basisregistraties laat

verschillende knelpunten zien op

het punt van regie en

Breng een steiselwet tot stand die een fundament legt voor eenduidige sturing,
regie en doorzettingsmacht door de minister van BZK. Regel daarin onder

andere:

- de kaders waarbinnen de ministers die verantweordelijk zijn voor de
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Conclusies

Aanbevelingen

doorzettingsmacht, harmonisatie

en samenhang en financiering.

afzonderlijke basisregistraties moeten opereren;

- de wijze van financiering van de basisregistraties;

- de verantwoordelijkheden voor en het toezicht op kwaliteit, beveiliging en
privacybescherming;

= de inzage- en correctierechten van geregisireerden;

- een centraal meldpunt waar geregistreerden terecht kunnen voor het

melden en oplossen van problemen met de basisregistraties.

Werk volgens een groeimodel en onder strakke regie aan een geleidelijke
harmonisatie, ook in wet- en regelgeving, van de gegevens in de
basisregistraties (data-governance) en hanteer zoveel mogelijk
gestandaardiseerde stelselvoorzieningen voor de uitwisseling van gegevens
Focus hierbij op de kerngegevens binnen het stelsel die het meest doqiévggrken

andere registraties en/of die uit oogpunt van gegevenskwaliteit en

informatiebeveiliging cruciaal zijn.

systematisch in. -

/"'”}*’ﬁ':"
Pas bij de financiering van basisregistfatipsko min mogelijketarifering van

gegevensverstrekkingen toe, Stel gegevens beschikbaar als open’data, waar dit
o -
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Bijlage 2 Toelichting basisregistraties «

De wettelijk geregelde basisregistraties vervullen een sleutelrol in de
informatievoorziening van de overheid. Ten behoeve van hun
taakuitvoering ontlenen overheidsorganisaties namelijk essentiéle
informatie aan deze registraties over onder andere personen, bedrijven,
gebouwen en voertuigen. Onder verantwoordelijkheid van de minister

van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) werkt de overheid
aan een stelsel van basisregistraties, dat niet alleen de individuele o
basisregistraties omvat, maar ook de informatie-uitwisseling
(koppelingen) tussen deze registraties.

BZK (2010) heeft het stelsel van basisregistraties als volgt gedeafinieerd:
“Het geheel van afspraken en voorzieningen gericht op het doelmatng}%en

r .

effici&énte beheer van een beperkt aantal gegevens, di nod|g Zijnsy

voorzieningen die nodig zijn voor verzamelmg, verspreldmg enigebruik”,
Basisregistraties die onderdeel zun*van het stelsel*’f

Het (beoogde) stelsel van bas|sreglstratles~be5taat»w:§§$e volgende
basisregistraties: R

= Basisregistratie Personen (B\‘F’\{V\l:}\"‘2

g T
*  (Nieuw) Handelsreglster (NHR) 1
s« Basisregistraties @gressen en\‘Gebouwen (BAG)

. Basmregstratne Vo‘ rtuigen (BRV)
. Basusregi?tratle Kadaste &y

® BaSisreglstratle TOpogra ie (BRT)
. Bas:sregistrane Grootschal:ge Topografie (BGT)
- . Bas.'sreg:stratje Ondergrond (BRO)
. Basusreglstratne Waardenng Onroerende Zaken (WQZ)
¢« Basisregistratie Inkomen (BRI)
* Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen (BLAU)

Stelselvoorzieningen
Naast de basisregistraties, bestaat het stelsel uit vier
gemeenschappelijke stelselvoorzieningen ten behoeve van het

2 vanaf 6 januari 2014 omvat deze basisregistratie de voormalige Gemeentelijke
Basisadministratie persconsgegevens (GBA} en de Registratie Niet Ingezetenen (RN1), die nog in
opbouw is..
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verzamelen, verspreiden en gebruiken van de gegevens. Het betreft de

volgende voorzieningen, die worden beheerd doar Logius.?

Voorziening Beschrijving

Digikoppeling

tussen overheidsorganisaties.

Een set standaarden voor elektronisch berichtenverkeer

Digimelding Digimelding ondersteunt overheidsorganisaties bij het
terugmelden van (vermeende) fouten in de
basisregistraties aan de beheerder van de (landelijke
voorziening van de) betreffende basisregistratie.

Digilevering

Dit is de voorziening voor de levering van gegevens ov
gebeurtenissen vanuit aangesloten basisregistraties a?
afnemers op basis van een abonnementsvorm.

Stelselcatalogus

gegevens en berichten beschrijft. Die inform
gebruikers om gegevens uit de baS|sreg|stra

passen in hun eigen werkprocess

Dit is een online catalogus die de structuur v
basisregistraties en de definities van soorte ob

Verantwoordelifjkheden en rollen
De minister van BZK is verantwoordelijk voor de cotrdinatie
op het stelsel van basisregistraties. D
verantwoordelijk voor het functtonergﬁ%sén
stelselvoorzieningen. De verantwoordelukhgid VO
basisregistraties berust echter b|] '
Binnen het stelsel van ba5|sreg|strat|es wordt "een aonderscheid gemaakt
tussen vier rollen: redistratiehouder, Bronhouder, verstrekker en
afnemer. Voor alle basregistraties van het stelsel zijn deze rollen
aangewezen. C

£

d
o, D
\\ or
tde‘betraffen nde ministers.

W

De reg.'strat:ehouder |si-het§departement dat politiek eigenaar en dus

ook poht;\ek verantwoaordelijk is voor de registratie.

De bronhouder is verantwoardelijk voor het bijhouden van de
baSIsreg|stra.t|g7gn§voor de betrouwbaarheid van de gegevens in de
basisregistratie. De gemeenten zijn bijvoorbeeld bronhouder voor de
GBA en daarmee verantwoordelijk voor de betrouwbaarheid van de

ingevoerde gegevens. Volgens de wet heeft de bronhouder

onderzoeksplicht, dat wil zeggen de plicht om terugmeldingen over

onjuistheden in de registratie te onderzoeken.

De verstrekker is de uitvoeringsorganisatie, die de landelijke
voorziening technisch beheert voor het verstrekken van de gegevens

uit de basisregistratie.

3 Logius is een baten-lastendienst van het Ministerie van BZK die als beheergrganisatie optreedt

voor verschillende overheidsbrede ICT-producten en -diensten.

s’ .
Zvan en regie
arnaast is de minié’ﬁer van BZK
e ‘door ntwikkeling van de
e individuele

70
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* Afnemers zijn organisaties die gegevens betrekken van de

basisregistraties. Cverheden moeten voor de uitvoering van hun

71

publieke taken gebruik maken van de authentieke gegevens uit de

basisregistraties.

De volgende tabel geeft een overzicht van de basisregistraties die

onderdeel uitmaken van het stelsel. Per basisregistratie is een korte

toelichting gegeven en zijn verder de wettelijke grondslag, de

registratiehouder, verstrekker en bronhouder(s) vermeld.

Basisregistratie

Omschrijving

Wettelijke
grondslag

Registra-
tiehcuder

Verstrek-

ker

BI‘OI‘IBHOLI-
der(s)

BRP - Basisregistratie

Personen

De BRP emvat de voormalige Gemeentelijke
basisadministratie persoonsgegevens

(GBA) voor ingezetenen en de Registratie Niet
Ingezetenen (RNI). Niet-ingezetenen zijn
mensen die niet in Nederland wonen, maar
wel een relatie met de Nederlandse overheid
hebben, zoals grensarbeiders, buitenlandse
studenten en 'pensionado’s’.

Wet Basisregistratie
personen;

3 juli 2013
Inwerkingtreding:

6 januari 2014

BZK

Agentschap
BPR

. \_l. e

> 4F°s

meenten

e

(Nieuw) Handelsregister Het NHR is de basisregistratie waarin atle Handelsregisterwet Q it :%}:mer va‘% Kamer van
(NHR) ondernemingen en rechtsperscnen 2007; i i{uo hande! Koophandel
ingeschreven staan. 22 maart 2007 & {z«,

i T LlE
BAG - Basisregistraties De BAG is een registratie waarin Wwet basisr:%i%;fati;gi- ?‘»’IgnM ;"f} ' Kadaster Gemeenten
Adressen en Gebouwen gemeentelijke basisgegevens aver alle adressen en m, . ’5‘2%‘{}
(bestaat uit twee gebouwen en adressen in Nederland zijn S
basisregistraties) verzameld.
BRV - Basisregistratie De BRV is de registratie van belangrijkes IenM RDW RDW
Voertuigen gegevens over voertuigen en hun
(kentekenregistratie) eigenaren/houders. v
o

BRK - Basisregistratie De BRK bevat informatie Dv'g?ypercelen - :\A’Iﬁ%ﬁsisregistraties IenM Kadaster Kadaster
Kadaster eigendom, hypotheken, heperklngen (zoals . | kadaster en

recht van overpad, erfpacht"fopstai en "—f" topografie;

vruchtgebruik) en- ieldmgnetwet!se_p.._ ,,— 5 maart 2007 o

Daarnaast staan er kaarten in me(t*‘p'e?ce:ei,

perceelnummer en de grenzen van het rijk, de

provincies en gemeenten,
BRT - Basisregistratie De BRT cmvat een verzameling van Wet basisregistraties | IenM Kadaster Kadaster
Topografie authentieke topografische kaarten. De kaarten | kadaster en

zijn beschikbaar op verschitlende topografie;

schaalniveaus als open data. 5 maart 2007
BGT - Basisregistratie De BGT is een gedetailleerde (in vaktaal: Wet basisregistratie IenM Kadaster Gemeenten,
Grootschalige Topografie | grootschalige) digitale kaart van heel grootschalige Provincie,
(voorheen GBKN) Nederland; voorheen de Grootschalige topografie; Waterschap-

Basiskaart van Nederiand (GBKN). In de BGT

25 september 2013;

en, ProRail,
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Basisregistratie- Omschrijving Wettelijke Registra- Verstrek- Bronhow2
grondslag tiehouder | ker der(s)
worden alle cbjecten als gebouwen, wegen, Inwerkingtreding Ministeries
water, speorlijnen en groen op een eenduidige | voor bronhouders: van Defensie, | —
manier vastgelegd. 1 januari 2016 EZ, [enM
{Rijkswater-
staat)
BRO - Basisregistratie De BRO zal informatie bevatten over de Wetsvoorstel in IenM TNO Gemeenten,
Ondergrond geologische en bodemkundige opbouw van de voorbereiding Provincies,
ondergrond, over infrastructuur die zich in de Waterschap-
ondergrond bevindt en over gebruiksrechten pen,
in relatie tot de ondergrond. Ministeries EZ,
IenM
WOZ - Basisregistratie De WOZ bevat gegevens over de waardering Wet waardering FIN Kadaster Genﬁnten
Waarde Onroerende van onroerende zaken, onroerende zaken;
Zaken 15 december 1994
BRI - Basisregistratie 1n de BRI staan het verzamelinkomen of het Aanpassingswet FIN Belasting
Inkomen belastbaar jaarloon van Nederlandse burgers. basisregistratie dienst
inkomen; 7
1 januari 2009
BLAU - Basisregistratie BLAU bevat gegevens over lanen, Nag niet wettelijk
lonen, arbeidsverhou- arbeidsverhoudingen en uitkeringen. BLAU is verankerd
dingen en vitkeringen gebaseerd op de huidige polisadministratie
van het UWV.

en bestuurlijke- en polltleke do

A

betreft, in willekeurige, volgorde, d%volgende doelstellingen:

eistellingen te bereiken (BZK, 2010). Het

1. Het verbeter@n. vanide overheidsdienstverlening aan burgers en
bedrijve_n"door eenmaii'gginv\iinnen/verzamelen en meervoudig
gebruiken van informatie, bewaking van de kwaliteit, de mogelijkheid
van terugmeldmglf%élr,'eche en borging.

2. Het verlagen‘k\gﬂﬁe administratieve lasten (o0.a. eenmalig opvragen
van gegevens) voor burgers, bedrijven en overheden (professionals).

3. Het vergroten van transparantie voor de burger.

4. Het verbeteren van fraudebestrijding, handhaving en teezicht.

5. Het realiseren van een kwalitatief hoogwaardige
informatiehuishouding zoals dat van een moderne overheid verwacht
mag worden.

Efficiéntere besteding van gemeenschapsgelden.
Goede bepaling, uitvoering en evaluatie van overheidsbeleid en
afname van bestuurlijke drukte,
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Eisen aan de basisregistraties 73
Aan de afzonderlijke basisregistraties worden verschillende eisen gesteld

(BZK, VROM, & EZ, 2003). Het gaat om twaalf eisen die we kort zullen
toelichten.

1. De registratie is bij wet geregeld

Om een basisregistratie als authentieke registratie te laten functioneren

is het noodzakelijk dat daaraan dezelfde (juridische) consequenties

waorden verbonden als aan de afzonderlijke gegevensregistraties die door

de beoogde afnemers zelf werden bijgehouden. Het moet voor de

gebruiker van de betreffende gegevens in principe niet langer A
noodzakelijk zijn om zelf onderzoek te doen naar de juistheid van de r @
gegevens. Als er echter in het gebruik procedures zijn voor het bepggeﬁ%' 2,

van de juistheid, dan hoeven die zeker niet zonder meer te very

gegeven kan met andere woorden voor de taakuitoefening vanide
gebruiker worden gehanteerd alsof deze gebruiker het gegeve
zelfstandig heeft verzameld.

2. De afnemers hebben een terugmeldplicht "

de procedures voor signalering en correctle‘van onjuiste ;begevens

Door het brede gebruik van basusreglstranes zutlen meer, ‘signalen van

ontstaat., Om dit mechanisme teﬁ"é“’arborg:nrzvun afnemers in de publieke
sector verplicht tot deze zﬁgggenaa\f%\ae terugméiéﬁng Als deze afnemers
twijfelen aan de JUISthEId van de‘igegevens in de authentieke registratie,
dan hebben zij de pllcht dit te meﬁen aan de bronhouder. De bronhouder
heeft vervolgens*ook de phcht de meidmg serieus te onderzoeken en zo
nodig correcnes door té"voeren/‘*

il il

ve :
3. De regfs{rat.'e wordt verphcht gebruikt door de hele overheid
De ba5|sreg|strat|e‘wordt verplicht gebruikt door de hele overheid en de
als authentiek aan-gmé”\;rezen gegevens kunnen in de werkprocessen zonder
nader onderzoek gebruikt worden. Om te bereiken dat burgers en
bedrijven nog slechts eenmaal gegevens hoeven aan te leveren, de
kwaliteit van de registratie optimaal is en de uitwisseling van gegevens
tussen overheden wordt gestroomlijnd, is het gebruik van
basisregistraties verplicht. Dit geldt voor alle publieke instanties en voor
private instanties die uitvoering geven aan publieke taken. Het is daarom
niet toegestaan gegevens die reeds binnen een authentieke registratie
aanwezig zijn, opnieuw te verzamelen. Daarop zijn geen uitzonderingen,
tenzij om zwaarwegende redenen als privacybescherming.
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Dit betekent eveneens dat een afnemer de aangewezen gegevens uit de 74
authentieke registratie zonder nader onderzoek kan gebruiken in zijn
werkproces. Wanneer een burger constateert dat zijn gegevens onjuist

zijn opgenomen (en hem bijvoorbeeld om die reden een bepaalde

voorziening wordt ontzegd), dan moet deze naar de authentieke

registratie om het betreffende gegeven te laten wijzigen.

4. Er is duidelijkheid over de aansprakelijkheid

De komst van (het stelsel van) de basisregistraties werpt de vraag op
naar de relatie met aansprakelijkheid. Dit omvat tevens de vraag naar de
regeling van de verantwoordelijkheden en het kunnen aanspreken van

betrokken partijen in geval zich er fouten of schade zou voordoen. Er y
dient dan ook duidelijkheid te bestaan cver de aansprakelijkheid.

5. De realisatie en exploitatie geschieden tegen redelijke ten e
is eenduidigheid over de verdeling ervan

De introductie van basisregistraties veronderstelt redelij’l%é en

transparante kosten voor de dienstverlening. Aan het Zuthentieke’
registratieconcept is immers onlosmakelijk verbon%ﬂatﬁbate
elders (i.e. in andere sectoren of andere organisaties) neerslaa =
waar de kosten worden gemaakt. Voor het{daaruit voortvloeiehde
bekostigingsvraagstuk dient de eerst%/%ez\rant‘-w.oordelijke minister voor de

betreffende registratie in samenspraak;met dE-beoog Beheerdér en de

beoogde afnemers een oplossing.te vinden

6. Eris duidelijkheid o
Omdat bij introductie

inhoudien bereik van de registratie
n een basisreﬁis_tratie de directe band tussen het

verzamelen van gegevens en het titvoeren van een wettelijke taak
vervalt, dient (gg"er deigrenzen vanjverschillende organisaties en
wetgeving h_g‘en) glasheldemte___gij_n wat de inhoud van de registratie is.
Belangrijkeﬁ@specten zijn de definities van de gegevens en het domein
(de objecteﬁi:{an registratie) waarover gegevens worden vastgelegd.
Deze gegeven%%wor federe authentieke registratie vastgelegd te
zijn in een gegevenswoordenboek.

7. Er zijn sluitende afspraken en procedures tussen de bronhouder van
de basisregistratie enerzijds en de leveranciers en de afnemers van
gegevens anderzijds

Gezien het belang van basisregistraties in de informatiehuishouding van

de overheid, is het cruciaal dat er sluitende afspraken waorden gemaakt

tussen alle betrokkenen. Voorbeelden van procedures waar duidelijke
afspraken over gemaakt moeten worden zijn wijzigingsprocedures en
formaten voor uitwisseling van gegevens. Verder is het van belang dat de
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verschillende rollen van de betrokken partijen ten opzichte van de 75
authentieke registratie en ten opzichte van elkaar expliciet benoemd zijn
en dat de onderlinge verantwoordelijkheden zijn vastgelegd.

8. Er zijn duidelijke procedures met betrekking tot de toegankelijkheid
van de basisregistratie

Er zal binnen het stelsel van basisregistraties sprake zijn van openbare

en gesloten registraties, met name gezien de privacygevaeligheid van

een groot aantal gegevens. Bij openbare authentieke registraties zal de

nadruk met betrekking tot de toegankelijkheid liggen op zaken als

leveringsvoorwaarden, terwijl bij gesloten authentieke registraties de &%

nadruk zal liggen op autorisatieprocedures.

e
Indien een potentiéle afnemer geautoriseerd wenst te worden voorﬁ 3
&

gebruik van gegevens die in een gesloten authentieke reglstratle Z!_‘]r‘l
opgenomen, vindt hierover expliciete besluitvorming plaats vo_lgens*é’en
geformaliseerde procedure. Autorisatieverzoeken worden getoetst aa#g?de

bij de inrichting van de authentieke registratie geformulghé'rde

randvoorwaarden ten aanzien van de mate waarin »de;-regisra”tie
openbaar is en de uitgangspunten aangaande de privae

9. Eris een stringent regime van kwalrtettsborgmg
De officiéle status van ‘enige bron’ vereist q@::-nt de lat zee&hoog waordt
gelegd waar het gaat om de 3u1sthend;ﬁactuallteu€n voiledlgheld van de
gegevens in een basisregistratie..Hierdodr, dlent gegarandeerd te zijn dat
de kwaliteit van de gegevens lngsdméwgzﬂthentleke\reg|strat|e beter is dan
iedere organisatie op elgen«hout]é;omt kan realiseren. Het is van belang
dat de kwaliteit van deagegevens in derauthentleke registratie voor alle
afnemers transparantﬁ»ls Hlerbljkgaat het’om de inzichtelijkheid van alle
kwa||tE|tsborgingsproce£3res en verder is ook het gerealiseerde
kwallteltsmveau van belangéglerdoor wordt vermeden dat er
spookverha!en ontstaan over de kwaliteit van de gegevens.

10. ~Er-is vastgelegd dat en hoe afnemers van gegevens op een niet-
vrijblijvende wuze betrokken worden bij de besluitvorming over de
registratie

Omdat de eisen die worden gesteld aan een basisregistratie in de loop

van de tijd veranderen, zal soms bijsturing van de inhoud, organisatie,

bestuurlijke ophanging en/of wetgeving van een registratie noodzakelijk
zijn. De afnemers moeten hierop op een niet-vrijblijvende wijze invlioed
kunnen uitoefenen. Het niet-vrijblijvende karakter is vooral van belang,
omdat afnemers voor het uitvoeren van hun taak afhankelijk zijn van
gegevens uit een basisregistratie.
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11. De positie van de basisreqistratie binnen het stelsel van 76
basisregistraties is duidelijk en de relaties met de andere
basisregistraties zijn beschreven
Doelstelling van het stelsel van basisregistraties is onder meer het
verbeteren van het gegevensgebruik door het maken van een aantal
duidelijke afspraken over de afbakening en aanduiding van de
verschillende relevante objecten van registratie. Voor het optimaal
functioneren van het stelsel is het daarbij van groot belang dat het
stelsel intern consistent is. Om dit te waarborgen dient bij het toevoegen
van een nieuwe basisregistratie aan het stelsel te worden nagegaén of en
hoe het toe te voegen object van registratie gerelateerd is aan reeds
elders binnen het stelsel voorkomende objecten van registratie.

12. De zeggenschap over de basisregistratie berust bij een
bestuursorgaan en er is een minister verantwoordelijk voor-h
realiseren, respectievelijk het functioneren van de registratie

Basisregistraties zijn van groot belang voor het function‘%%’ﬁen vanide

o,

overheid en het ligt daarom in de rede dat de overhéid zelf zEggenschap

A

behoudt over deze registraties. Daarmee wordt nog-gge
gedaan over de plaats waar het daadwerkelijkibehieer \fa een
basisregistratie plaatsvindt. Mits wordt volqﬂé;an aan alle aange,
authentieke registratie te stellen eisen, kan:het operatioﬁ‘eel beheer
eventueel door een semi-overheidsinstelIing%’oﬁ:fee_n organisatie in de
private sector worden uitgevoer?g. Vnweg‘_e het feitidat de aanwijzing

o

van een authentieke registratiéﬁipn‘_dg consequenties heeft voor de
overheid (denk hierbij bi'veorbeeldha\@:‘a&het verplichte gebruik), is het

noodzakelijk dat een moo&é@itieke verantwoordelijkheid

neemt.
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Bijlage 3 Factsheets financiering 7

In deze bijlage geven we per basisregistratie een beknopt overzicht
(factsheet) van de kosten en de financiering daarvan voor de
verschillende stakeholders. Uit deze overzichten blijkt dat het regelmatig
voorkomt dat de ene stakeholder (voor een deel) de kosten dekt van een
andere stakeholder. Door het bestaan van deze kruisverbanden in de
factsheets is het dus niet mogelijk om door een optelling van de
kostenbedragen van de stakeholders de totale kosten voor die

basisregistratie te berekenen.
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Factsheet Basisregistratie Personen (BRP) / GBA/RNI 78
(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder

Kosten Dekkiﬂ '

Ministerie van BZK
Registratiehouder

Beheer en exploitatie BRP/GBA 12.200.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering)

(Door)ontwikkeling BRP 1.305.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Beheer en exploitatie RNI 7.300.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering) |

Stakeholder

Kosten Dekking_

Agentschap BPR

Beheer/exploitatie BRP/GBA 18.500.000 (1)} Bijdrage Ministerie vamBZK:

Beheerder/verstrekker
Beheer/exploitatie RNI 3.800.000 (1)

3¢800.000 (1)

Stakeholder __Kosten _ Dekking |
g

Gemeenten Beheer/exploitatie 100.00@900 (2) ﬁ Gemeentebegrotingen
bronhouder ; (inputfinanciering)
Stakeholder R Dekking |
Afnemers Publieke en private partijenZe... #.6.300.000 (1) Begroting afnemers

Bronnen:
i\

(1) Interdepartementaiésprojectgroep DiFi (2013)
i ik, S ¢

(2) Programmaraad StelsélmBasisregistraties (2012)

Toelichting: ¥, A
De Basisregistra'tigg__ﬂeténen (BRP) bevat persoonsgegevens van
ingezetenen (voorheen de GBA) en niet-ingezetenen (RNI). Momenteel
loopt het project Operatie BRP (voorheen: modernisering GBA) met als
geplande einddatum 1 januari 2016. De totale operatie BRP is volgens de
minister van BZK (2014a) meerjarig geraamd op ruim € 75 miljoen
(initieel bijna € 30 miljoen), waarvan ruim € 42 miljoen reeds is besteed.
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Factsheet (Nieuw) Handelsregister (NHR) 79
(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder i . Kosten : Dekléin‘g_
Ministerie van EZ Beheer en exploitatie 61.741.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder

Stakeholder.. . D W "‘ * Kosten:| - - Dekking

Kamer van Koophandel

Bronhouder/verstrekker

{Door)ontwikkeling 4.055.000 (1)

113.940.000 (1)

121.873.000 (1)

Beheer/exploitatie

&

Stakenoider

_ s s cKosten| o o -

Afnemers en

geregistreerden

. . ...Dekking,
59.032.000 (1) -

les)

ron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

een verschil waar te nemen tussen de gegens over demtgaven volgens
de begrotmg van EZ (€ 61.741.000) en de begrotmgsgegevens van de
'Volgens een
toelichting van het ministerie van EZ~ts dlt?t 5}verkiaren door verschilten
in de begrotlngsrammgen,van het™m ﬂmlster:e SEfde KvK ten tijde van de

opvraag door de prOJgetgroep D{% -
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Factsheet Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG) 80

(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten Dekking
Ministerie IenM Departementzal beleid en beheer 700.000 (2) Rijksbegroting

Registratiehouder

(inputfinanciering)

Vergoeding aan Kadaster

2.800.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Stakeholder

Kosten

Dekking

Gemeenten Totale jaarlijkse structurele kosten 50.000.000 (2)| Gemeentelijke be“g‘%%ting
Bronhouders (inputfifianciering)
o
Stakeholder Kosten Dekking i
g N il
Kadaster (Door)ontwikkeling en 4,900.000 (1) Ontvangstenivan IenM:
Verstrekker beheer/exploitatie |@ £2427800.000 (1)
_ S
Stakeholder Kosten " Dekking
Afnemers Publieke partijen — --

Private partijen

Abonnerﬁ""gntskosten

Bronnen:

(1) Interdepartementale projecéi“qep [
de basisregistratiesgva‘nglenM

9

A (Kadaster): ?

een bedrag van €i36.541.000{00r 2014.
(2) Opgave IenM_/ Prégrammaraa telsel van Basisregistraties (2012);

kosten bréfhduders;

i

reft @ globale raming.

Mid'e;ilen private partijen

$2013); deze bron noemt voor
& =
e“Za_menIijk {BAG, BRT, BRK en BGT)
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Factsheet Basisregistratie Voertuigen (BRV) 81
(bedragen 2014 in euro)
Stakeholder _Kosten ~ Dekking |
Ministerie van IenM - --
Registratiehouder
Stakeholder - .- - |- - . ., _ .. Kosten| & __Dekking
RDW (Door)ontwikkeling 2.010.000 (1) Tarieffinanciering:

Bronhouder/verstrekker

Beheer/exploitatie

8.405.000 (1)

10.415.000 (1)

‘Stakeholder - - g% T “Kosted|” "%t - pekking
T = - ul %
Afnemers Publieke partijen - i =
Stakeholder -~ . .- = 8 ~ Kosten | -

Afnemers en

geregistreerden

Private partijen

10.415.000 (1)

oy

ron:

f-‘.vi
(1) Interdepartementale projectgroep DiFif(2013)

)
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Factsheet Basisregistratie Kadaster (BRK)

{bedragen 2014 in euroq)

J o

82

Stakeholder

Kosten

Dekking

Ministerie van IenM
registratiehouder

Vergoeding aan
Kadaster

Zie Afnemers/
Publieke partijen

Begroting IenM;
Ontvangsten andere
overheden: 3.090.000 (1)

Stakeholder

Kosten

Dekking_

Kadaster
bronhouder en verstrekker

(Door)ontwikkeling,
beheer en exploitatie

171.500.000 (1)

Ontvangsten van afnemers:

172.200.00?5 1)

Stakeholder

Kosten

Afnemers en

geregistreerden

Publieke partijen

12.700.000 (1)

Private partijen

159.500.000 (1)

v Dekki£|
Pl \middelent @
W

en

Bron:

(1} Interdepartementale projectgroep DiFi (2013) dezebron noemt voor

gerelateerd aan vastgoedtransacttes Voonle

N

2y
tarieven voor het afnemenzvan gegevens. Het overheidsgebruik is

afgekocht.

geg

de basisregistraties van IenM gezamenil}lfBAG BR

2
e
%

-overheden gelden er ook
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Factsheet Basisregistratie Topografie (BRT) 83
(bedragen 2014 in euro)
Stakeholder __Kosten- 'bekkinﬁ_
Ministerie van IenM | Bijdrage 10.200.000 (1) Rijksbegroting

Registratiehouder

beheer/exploitatie

(inputfinanciering)

Bijdrage
(door)ontwikkeling

2.000.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Stakeholder

Kosten.

Dekking |

Kadaster
Bronhouder en
verstrekker

(Door)ontwikkeling
en beheer/exploitatie

15.900.000 (1)

Begroting Kads‘% +

‘Stakeholder

_ Kosten

Afnemers

Bron:

A

N
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); dez&bron noémt voor

25

de basisregistraties van IlenM gezamenluk (BAG, BRT, BP%ggen BGT)
een bedrag van € 36.541.000 voor, 2014

Toelichting:

&
De Basisregistratie Topografie ©

R
S i,

pra
myvat® eent-verzamellng van authentieke

R

topografische kaarten. De; kaartem"\zﬁun beschlkbaar op verschillende
schaalniveaus als open data Het Kadaster steit de gegevens sinds 1-1-

2012 kosteloos en tegen minimale”
aan afnemers

i

P

ol
g

1Y i
Sy
= e ;};

Rt 23

¥ o

e

Ievenn

3

Lt

et

gsvoorwaarden ter beschikking
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Factsheet Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT) 84

(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder

Kosten

Dekking

Ministerie IenM
Registratiechouder

Vergoeding aan
Kadaster

1.000.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Stakeholder

Kosten

Dekking

Gemeenten, provincies,
waterschappen, Rijkswaterstaat,
Ministerie van EZ, ProRail,
Ministerie van Defensie

Bronhouders

Kosten productie en

overhead

34.000.000 (2)

Begroting bronhouders
(inputfinanciering}
Ontvangsten van afnémers: ?

Stakeholder

Kosten

Dekking

partijen

Bronnen:

(1) Interdepartemen

Kadaster (Door)ontwikkeling 1.000.000 (1) Ontvangsten van IenM:
Verstrekker en beheer/exploitatie p: 1~000.000 (1)

“Ontvangsteravan afnemers; ?
-Stakeholder Dekking |
Afnemers Publieke en private Begroting afnemers

projectgtoep i (2013); deze bron noemt voor

de basisregistrat%s van IenM‘gezamenlijk (BAG, BRT, BRK en BGT)
een bedragivan € 362541.000,v00r 2014.
(2) Programmaraad Stelselian:Basisregistraties (2012): globale

schattimﬁé van kostenfvan bronhouders.

Toelichting:

De BGT is in ontwikkeling en nog niet in gebruik. Er zijn al voorlopers

van de BGT; met name de Grootschalige Basiskaart van Nederland

(GBKN). Deze voorlopers zijn bijna geheel input gefinancierd. Er worden

wel tarieven berekend aan afnemers, maar dit is slechts van marginale

betekenis.
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Factsheet Basisregistratie Ondergrond (BRO) 85
(bedragen 2014 in euro)

stakeholder el ¥ 5 ' " Kosten| - oy D;kkir;ﬂ.
Ministerie van IenM ? Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
Stakeholder - - - . .. .. ... . . “Kesten| . " .. . DekKing
Gemeenten, provincies, Ontwikkelings- 3.000.000 (1) Rijksbegroting
waterschappen en ministeries van [kosten (inputfinanciering)
EZ en IenM
Bronhouders

Y

Swwstowser——__—_[7 [ wemen[ " T pekaang],

Nederlandse Organisatie voor ?

Sta|.“;|-“-,|‘-’k==|-L'.~ L s i e s g e s B Kosten |+

anuenng
toegepast-natuurwetenschappelijk
onderzoek (TNO)

Beoogde verstrekker

Afnemers Publieke en s ]‘} ?
private partijen o “%i\ J
NN e
P
Bron: b {E\w

Ny e
(1) Interdepartementalg gjgmlg% roep.DlFl (2013)

" W

i e
[ Ty
(kY o,
il N, 4.,§
1% B
AFT R i?«%%_ r::&?
P et 4.
o7
L '
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Factsheet Basisregistratie Waarde Onroerende Zaken (WOZ) 86

(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder

Kosten

Dekking

Ministerie van
Financién
Registratiehouder

Beheer en exploitatie

1.140.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

(Door)ontwikkeling

1.060.000 (1)

Rijksbegroting
{inputfinanciering) |

Stakeholder Kosten Dekking

Gemeenten Opnemen gegevens in Landelijke ?1 Gemeentelijke be”?oting

Bronhouders Vaorziening {LV) WOZ (inputfinanciering)
Stakeholder Kosten Dekking l
o & ) N

Kadaster (Door)ontwikkeling en 1.000.000 (1) Ontvangsten van het

Verstrekker beheer/exploitatie LV WOZ inisteriedvan Financién:

£ £000.000 (1)

Stakeholder Kosten | Dekking

Gemeenten, CBS,
Belastingdienst,

Publieke partijen

I
1f474.000 (2)

Begroting afnemers

Waterschappen

Afnemers

Stakeholder Kosten |- Dekking |
Waarderingskamer Financiering kosten beheer LV 1.474.000 (2) Bijdragen afnemers:
Toezichthouder WOZ 1.474.000 (2)

Bronnen:

(1) ]nterdeﬁartementale»'p'rojectgroep DiFi (2013)

(2) Waarderinésl&am{g_‘n (2014); Jaarverslag Waarderingskamer 2013

Opmerkingen:

In haar jaarverslag over 2013 meldt de Waarderingskamer (2014) dat de

financiering van het beheer van de LV WOZ via haar begroting verloopt.
Voor 2014 is voor dit beheer een bedrag van € 1.474.000 geraamd, dat
volledig wordt gefinancierd uit bijdragen van afnemers. Onduidelijk is

hoe deze gegevens zich verhouden tot de bedragen die de

interdepartementale projectgroep DiFi (2013) noemt.
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Factsheet Basisregistratie Inkomen (BRI) 87
(bedragen 2014 in euro)
Stakeholder 3 .. Kosten Dekking
Ministerie van Financién |(Door)ontwikkeling en 2.300.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder / beheer/exploitatie
Belastingdienst
Bronhouder/verstrekker
Stakeholder’ ‘ ) . Kosten. ' E)ékkihg_
Afnemers Publieke en private ? ?
partijen
Bron:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013}
ey |
o :_\ Y
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Factsheet Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en 88
Uitkeringen (BLAU) / Polisadministratie UWV
(bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten Dekking |
Ministerie van SZW Bijdrage UWV 36.400.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
Stakeholder Kosten Dekking |
uwyv Beheer en exploitatie 35.200.000 (1) 38.200.000 (1)
Bronhouder/verstrekker | (Door)ontwikkeling 3.000.000 (1)
Stakeholder Kosten' Dekking_'
Afnemers Publieke partijen 700.000 (1) 5

Private partijen 1.100.000 (1)

Bron:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

Toelichting: :
De Basisregistratie voor Lonen, Arbeidsverudingen en@itkeringen

bestaat nog niet. De polisadministratieivan HetsUWV, die’de kern zal
n

gaan vormen van de BLAU, is alaw.gl operati

tabel hebben betrekking op dez"e,klp?i:i?‘??‘ mini:
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Factsheet Stelselvoorzieningen

4

L

89
(bedragen 2014 in euro)
Stakeholder Fe + - Kosten| ~ __Dekking |
Ministerie van BZK/ Beheer en exploitatie 6.120.000 (1) Rijksbegroting

Logius (Door)ontwikkeling 2.855.000 (1) | (inputfinanciering)

Stakeholder. . T i - Kosten| ~ - " Iiekki'i'lg;

Gebruikers ? Inputfinanciering |
Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
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Bijlage 4 Gebruikte afkortingen 50

ADR Auditdienst Rijk
AIO Aanvullende Inkomensvoorziening Ouderen
AKR Automatische Kadastrale Registratie
AMvB Algemene Maatregel van Bestuur
ANW Algemene Nabestaandenwet
AOW Algemene Ouderdomswet
BAG Basisregistraties Adressen en Gebouwen
j BAO Bronhouders- en Afnemersoverieg
BGT Basisregistratie Grootschalige Topografie
BID Bestuur en Informatieveiligheid Dienstverlening
BKWI Bureau Keteninformatisering Werk en Inkomen
BLAU Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringe‘ﬁ->
BPR Basisadministratie Persoonsgegevens en Reisdocume 4
BRG Bestuurlijke Regiegroep Dienstverlening en e-Overhei
BRI Basisregistratie Inkomen
BRK Basisregistratie Kadaster
BRO Basisregistratie Ondergrond
BRP Basisregistratie Personen
BRT Basisregistratie Topografie
BRV Basisregistratie Voertuigen
BSN Burgerservicenummer B,
BZK Binnenlandse Zaken en jksrels
CAK Centraal Administratiekantoor % \@
CBP College Bescherming Persoonsgegevens
CBS Centraal Burequwbor de Statistiek?
£ Centrum Indiéétiestelling Zorg
CliB Centraal Justiti,gel Incassopureau
CMI Centraal Meld-'wén;igjoqgma?i‘epdnt Identiteitsfraude en -fouten
cvZ College voor Zorgverzekeringen
DBZ Dienst Burgerzaken
Digib  Digitale Identiteit
DKD Digitaal Klantdossier
DUO Dienst Uitvoering Onderwijs
elD Elektronische Identiteit
EZ Economische Zaken
FIN Financién
FIOD Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
GBA Gemeentelijke Basisadministratie persocnsgegevens
GBKN Grootschalige Basiskaart van Nederland
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ICT
IenM
IND
IPO
KING
KvK
LSI
LV
NCDO
NHR
NUP
NVVB
0zZB
PSB
RCF
RDW
RIEC
RNI
RVO
RvS
5G
SGO
STIP
STOUT
SUWI
SVB
SyRI
SZW
TNO
Uwv
Ven]
VNG
- VOow
VRCM
WBP
WEU
WMO
WQZ
WRR
WWwB
ZBO
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Informatie- en Communicatietechnologie
Infrastructuur en Milieu

Immigratie- en Naturalisatiedienst
Interprovinciaal Overleg

Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten
Kamer van Koophandel

Landelijke Stuurgroep Interventieteams
Landelijke Voorziening

Nationaal Commissaris Digitale Overheid
Nieuw Handelsregister

Nationaal uitvoeringsprogramma
Nederlandse Vereniging voor Burgerzaken
Onroerendezaakbelasting

Programmaraad Steisel van Basisregistraties
Regionaal Codrdinatiepunt Fraudebestrijding
Rijksdienst Wegverkeer

Regionaal Informatie- en Expertisecentrum
Registratie Niet Ingezetenen

Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
Raad van State

Secretaris-generaal

SG-overleg i
B
Stelselinformatiepunt LN
™

o g
Sociale Verzekeringsbank _ B \%\ \g <

Systeem Risico Indicatlew' L
Sociale Zaken en Werkgelegenhmd(%’l
Nederlandse Organ:satl“e tvoor toege%ast natuurwetenschappelijk onderzoek
Ultvoernn95|nstltfut Werﬁnemec}sﬁyerzekermgen

Veiligheid en; Justme

Vereniging van Nederlands&Gemeenten

Vertrokken Onbekend-Waarheen; =

Volkshuisvesting Ruumtellee Ordening en Milieu

Wet Bescherming Persoonsgegevens

Wet eenmalige uitvraag werk en inkomen

Wet Maatschappelijke Ondersteuning

Waardering Onroerende Zaken

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsheleid

Wet Werk en Bijstand

Zelfstandig Bestuursorgaan

91
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Bijlage 6 Onderzoeksverantwoording

Deze bijlage geeft een nadere toelichting op het onderzoekskader en de
gehanteerde onderzoeksmethoden. We gaan in op de afbakening van het
onderzoek, op de doel- en probleemstelling, de onderzoeksvragen en
normen die daaraan zijn gekoppeld. Daarna beschrijven we de aanpak
van ons onderzoek en tot slot gaan we in op de gehanteerde procedures

van hoor en wederhoor.

1. Afbakening onderzoek

In september 2013 heeft de Algemene Rekenkamer het projectvoorstel
voor dit onderzoek naar de basisregistraties vastgesteld. De
basisregistraties vormen een breed en complex onderzoeksobject en
daarom is ervoor gekozen om het onderzoek af te bakenen en toe te
spitsen op enkele invalshoeken. Voor de afbakening kunnen we refereren
aan het analysekader dat de WRR (2011) in het rapport iOverheid heeft
geschetst. Voor ons onderzoek kunnen we dit als volgt illustreren.

Figuur: Analysekader stuwende en verankerende beginselen

Stuwende beginselen Verankerende beginselen
O O
rd Ve

Effectiviteit Bescherming

Efficiéntie Privacy

Dit analysekader omvat stuwende beginselen als effectiviteit en
efficiéntie. Deze beginselen staan volgens de WRR voor de aandrang van
de overheid om ICT in te zetten voor verschillende doeleinden in tal van
domeinen. Hier staan verankerende beginselen zoals privacy tegenover.
Deze verankerende beginselen vormen een tegenwicht en remmen de

kracht van de stuwende beginselen af.
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Om de reikwijdte van ons onderzoek naar (het stelsel van) 102
basisregistraties te beperken, hebben we ons onderzoek vooral gericht
op twee thema's, die respectievelijk tot een verankerend en een stuwend
beginsel kunnen worden gerekend.
1. Basisregistraties vanuit het burgerperspectief. Een burger heeft

vooral te maken met de basisregistraties, omdat gegevens over hem

of zijn belangen in deze registraties zijn vastgelegd. Hij kan

profiteren van de efficiency van de basisregistraties, omdat

bijvoorbeeld een gegevensmutatie slechts één keer gemeld behoeft

te worden en niet bij verschillende instanties afzonderlijk. De burger

kan echter ook last hebben van fouten in de basisregistraties, omdatﬂg

de foutieve gegevens binnen verschillende processen van de overhgid

kunnen doorwerken, met alle consequenties van dien. We hebber
gEY

kunnen een belangrijke bijdrage leveren a’é‘ﬁ"het VO
bestrijden van fraude. Te denken is aangfraude met toeslagen,
uitkeringen, studiefinanciering, belastir;‘gen, vastgoe&?eﬁoertuigen.
Primair is daarbij de kwaliteit en de betrouwbaarhei'gyvan gegevens

van belang. Daarnaast speelt de vergehjkmg van*gegevens in

verschillende registraties een; centrale}%bu de fraudebestrijding,
bijvoorbeeld de vergelu i vanggegevnsit de

bevolkingsadminisfratie (BRP/GBA)@et gegevens van
Belastingdienst, S BUO.

Naast deze théma’s hebbenswe.dok onderzoek gedaan naar de

govemanceWan (het stelsel van) de basisregistraties. Daarbij hebben we

verkend of &r: versterklngen in de governance mogelijk zijn die een
ositieve uitwerkin nkunnen hebben op de fraudebestrijding en de

P \%gmh/ P jding

bescherming van de belangen van de burger.

2. Doel- en probleemstelling

Met ons onderzoek willen we bijdragen aan de oplossing van (mogelijke)
knelpunten die zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties
voordoen vanuit het perspectief van de burger en vanuit de invalshoek
van fraudebestrijding.

Met het oog op het doel van het onderzoek, hebben we de volgende
probleemstelling geformuleerd: Welke knelpunten ervaren betrokkenen in
(het stelsel van) de basisregistraties vanuit het perspectief van de burger
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en ten aanzien van de bijdrage aan fraudebestrijding, worden deze 103
knelpunten aangepakt en hoe worden in dit verband mogelijke risico’s
beheerst?

3. Onderzoeksvragen en normen

De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen,

1. Welke knelpunten ervaren burgers (geregistreerden) vanuit hun
perspectief met de basisregistraties hij eventuele onjuistheden in de
basisregistraties en in de gegevensuitwisseling die daarmee

samenhangt?
2. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratiehouders, Ag%
bronhouders, verstrekkers, afnemers en gebruikers) met de a% i

e

basisregistraties en/of de stelselvoorzieningen uit cogpunt vz-mi%%F
fraudebestrijding? S

Welke corzaken liggen daaraan ten grondslag?

van) de basisregistraties? Daarbij willen vieoin iederigeval defir
b ,
volgende specifieke deelvragen beantwporden:

&

5.4, Is voor (het stelsel van} de basisregistraties een?}@
governancestructuur met dooa"rzettin‘%macht ingericht?

5.5. Is een overkoepelend gegevensmodel en“een kader voor

gegevensuitwisseling vastgesteid?’
5.6. Is de flnanmerln%%gn de verw%%hng van!%kosten en baten sluitend
geregeld? &% T

&

Onderzoeksvraag 4 is nor\r’hatlef‘!n’de zin dat we verwachten dat
problemen: worden onderkend de oorzaken ervan worden onderzocht en
passende actle wordt ondernomen om de problemen op te lossen.

- s m Daarnaast :s-als\"nor{n-gehanteerd-dat aan-de-in de vragen 5.1 t/m 5.3
genoemde voorwaé?ﬁén moet zijn voldaan. De governancestructuur moet
onder andere voorzien in doorzettingsmacht om inrichtingsbeslissingen
voor (het stelsel van) de basisregistraties te kunnen nemen waaraan de
verschillende stakeholders gebonden zijn.

4. Onderzoeksaanpak

Om de onderzoeksvragen te beantwcorden hebben wij documentatie
bestudeerd over de individuele basisregistraties en het stelsel van
basisregistraties. Dit omvat onder andere onderzoek dat door derden is
verricht naar (het stelsel van) de basisregistraties. Daarnaast hebben we
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een groot aantal interviews gehouden met betrokkenen bij (het stelsel

van) de basisregistraties (zie de volgende tabel).

Organisatie Functie
Agentschap BPR BRP
Agentschap BPR GBA| |

lGBA

Agentschap BPR

Belastingdienst

[ team fraudebestrijding

Beleidsmedewerker team fraudebestrijding

Belastingdienst

| programma iBelastingdienst 2|

BKWI Medewerker Strategie & Beleid
CMI Senior medewerker
DUO onderwijsservice

Beleidsmedewerker MT

Gemeente Amsterdam

Gemeente Schiedam

Hoogheemraadschap Hollands
Noorderkwartier

Financién, Control en Belastingel
informatiebeleid ‘

| . 4 s
Heffing en :nv%édermg f"‘a

Medewerker databeheé\en —dlstrlbutle/{7
gk, W
Medewerker cluster Kwaliteit.en beheer

ICTU

en UitvoeringsTraject

ICTU

Kadaster

Kamer van Koophandel

o
trategie %
an het é‘?&de:.;k bureau Handelsregister

AII m GI‘JI'I'!lnalItEItSDFEVEI'ItIe
Landelijk %U \Landelijk samenwerkingsverband GBKN
samenwerkingsverband GBKN%
Logius MITZaD
[ stelselvoorzieningen
Ministerie van I&M [ beleid geoinformatie

Ministerie van I&M &
Auditdienst Rijk (ADR)

| BAG van Ministerie van 1&M

BAG-evaIuaties; ADR, cluster I&M

Ministerie van 1&M

Medewerker BAG-inspecties

Ministerie van I&M

| RDW

Medewerker unit Toezicht

Beleidsmedewerker

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

afdeling Identiteit

104
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| Organisatie Functie 105
} |Digitale Overheid
Ministerie van BZK, DGOBR [ Rijk

Ministerie van EZ, DG [ lalgemeen ondernemerschapsbeleid
Bedrijfsleven & Innovatie Senior beleidsmedewerker

| |ondernemen Innovatie
Ministerie van SZW Fraudeaanpak door bestandskoppelingen
Medewerker [nspectie SZW

Nationale Ombudsman | digitale overheidsdienstverlening

digitale overheidsdienstverlening

Nationale Politie |Directie Informatievoorziening yd
Personenserver ,ﬁbﬁé&%

/ Integraal Bevragen

Lsoftwarehouse

NVVB Beleidsmedewerker

Ombudsman Amsterdam

Communicatieadviseur

Onderzoeker ﬁ‘ﬁz'(ﬂ
Ombudsman Den Haag Gemeentelijke or'rtbudsm::\r\é.ﬂgg’y

Onderzoeker a %
Ombudsman Rotterdam Gemeentelijke ombudﬂg‘",%an %m

e
PSB en Ministerie van BZK programmaraad@%\

RGN

EBZK, Sosk-sal enl i-NUP

Ll
Estrategré*en Regie BZK, DGBK-B&I

T

PSB @
RDW A ﬁ
i registratie en informatie
SGO-3 N "
5o _— 5 o R P o Al = e = = - v =
SVB |
handhaving
UwWv [ Hivisie gegevensdiensten
Business consultant
Veiligheid en Justitie |Programma Aanpak Fraude

|

Veiligheidsregio Haaglanden

Van alle interviews hebben we een verslag opgesteld, dat we ter
verificatie hebben toegezonden aan de gesprekspartners.
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In aanvulling op de documentenstudie en interviews hebben we ook een

expertbijeenkomst georganiseerd. Daarbij waren vijftien experts en

betrokkenen

bij (het stelsel van) de basisregistraties aanwezig (zie de

onderstaande tabel).

Organisatie Functie
Agentschap BPR GBA| \
CBP Beleidsmedewerker

Kamer van Koophandel

kan het landelijk bureau Handelsregister

Logius

MT-lid

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

|Stelsel van basisregistraties

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

bfdellng Identiteit

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

Beleidsmedewerker

W

Ministerie van BZK, DGOBR

Rijk

Ombudsman Amsterdam

Gemeentelijke ombudsman

PBLQ Adviseur

RDW

SGO-3

Uwv [ Hivisie gegevensdiénsten
VNG i

Waarderingskamer

De deelnemers hebben aan de hand van stellmge E

de betekenis

-‘gélscusmeerd over
en rol die basnsregf‘s:?i‘atles :nebben uit oogpunt van

fraudebestrijding en burgerperspeétief en ovér‘de knelpunten die hierbij

spelen.

5. Casussen vamburgers

In het kader

7

v&n ons onderzoek!wnden wij vanuit het perspectief van de

burger een aantal praktukcasussen beschrijven om te illustreren hoe

ingrijpend fouten in de ba’snsreglstratles en de gevolgen daarvan kunnen

zijn. Daartoe

hebbEnfwe allereerst geinventariseerd welke relevante
S 2

casussen al bekend zijn bij organisaties als de Nationale Ombudsman,
lokale ombudsmannen en het CMI,

Daarnaast hebben wij met behulp van een digitaal hulpmiddel onderzocht

welke klachten er over basisregistraties zijn geuit via verschillende typen
sociale media (onder andere Twitter, Facebook en diverse fora} in de
periode tussen februari 2013 en maart 2014. Wij hebben onze
zoekopdrachten daarbij gericht op vier basisregistraties (GBA/BRP, BRYV,
Kadaster en NHR), omdat dit kernregistraties zijn, waar burgers en

bedrijven meer direct mee te maken hebben. Naar aanleiding van enkele
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berichten hebben we contact gezocht met degenen die de berichten 107
hadden geplaatst om casusbeschrijvingen te completeren.

6. Hoor en wederhoor

Met het oog op de zorgvuldigheid van het onderzoeksproces hebben wij

een nota van bevindingen opgesteld en voorgelegd aan de bij het
onderzoek betrokken departementen ter verificatie van de feiten.

Na deze verificatie van de bevindingen, leggen we het conceptrapport

van ons onderzoek voor bestuurlijk wederhoor voor aan de ministers die
verantwoordelijk zijn voor één of meer basisregistraties. Aan de minister
van BZK vragen we specifiek een bestuurlijke reactie, vanwege zijn )
verantwoordelijkheid voor het stelsel van basisregistraties als geheel. D @
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Waarom dit onderzoek?
Bijdragen aan de oplossing van {mogelijke} knelpunten.

MinBZK is verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie op het stelsel van basisregistraties en
het functioneren en doorontwikkelen van de stelselvoorzieningen.
De verantwoordelijkheid voor de individuele registraties berust bij de betreffende ministers.

Onderzoek afgebakend;
1. Betekenis basisregistraties voor fraudebestrijding
2. Basisregistraties vanuit het burgerperspectief

En onderzoek gedaan naar de governance; of er versterkingen in de gov mogelijk zijn die een
positieve uitwerking kunnen hebben op de fraudebescherming en de bescherming van de belangen
van de burger.

1. Fraudebestrijding
- Kwaliteit van gegevens van belang, nl gegevens zijn de grondslag voor rechten/plichten.
- Gegevens koppelen en analyseren om aanwijzingen voor fraude te vinden.

Kwaliteit van gegevens

BRP: systeem van gemeentelijke zelfevaluaties. Richten zich vooral op het voldoen aan formele
voorschriften en minder op de vraag of gegevens in de registratie overeenkomen met de realiteit.
NHR: extern onderzoek in 2013. Inschrijvingen met onjuiste gegevens 10% (kan te hoog uitvallen
door onderzoeksmethode).

BAG: Auditdienst Rijk 2014. Juistheid gegevens nog niet optimaal. (Daardoor) ook gebruik nog niet
intensief ondanks wettelijke verplichting.

BRK: er vindt controle plaats op de ingevoerde gegevens, maar onvoldoende aan te tonen wat de
kwaliteit is van de volledige sets van gegevens.

Knelpunten gegevenskwaliteit - en oplossen daarvan binnen de rijksbrede fraude aanpak V&J 2013) :
- Gebrek aan eenduidigheid definities/begrippen
o Erzijn procesaanpassingen of juridische aanpassingen nodig om een groei in
hergebruik van adresinformatie te bereiken.
- Afhankelijkheid van opgave door geregistreerden
- Gebrekkige toepassing werking van terugmeldvoorzieningen
o ‘gerede twijfel’ vult elke afnemer zelf in
* BZK heeft geholpen met criteria voor gerede twijfel in verschillende
circulaires
=  Protocol voor adresonderzoek
= Deskundigheidsbevordering medewerkers
= Regelgeving aangepast; gemeenten kunnen adresgegevens opvragen bij
UWYV om gegevens in BRP/GBA te controleren.
o Samenhang in de keten van terugmelding zeer beperkt geborgd
= Meer samenwerking in de keten om verdachte patronenvanin- en
uitschrijvingen te kunnen herkennen.
= Risico profielen ontwikkeld.
o Terugmeldingen CJiB zouden prioriteit moeten verdienen
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Uitvoerders richten zich op de kwaliteit van gegevens voor de eigen wettelijke taak,
het belang van een stelselbrede borging van kwaliteit van gegevens staat op de
achtergrond.

Onbekendheid met de procedure.

Tijdgebrek

Private partijen melden niet terug door ontbreken terugmeldverplichting,
onbekendheid met de proceduren en de verwachting dat de terugmelding niet tot
aanpassing zal leiden.

Doorlooptijd afhandeling fouten verschilt sterk

- Gebrekkige controle op gegevensmutaties en adresonderzoek

o}

- Beperkt gebruik-basisregistraties

o]

Onvoldoende controle op consistentie van gegevens over gerelateerden.

In een kwart van de gevallen wordt nog steeds onnodig gegevens opgevraagd (2013)

- Gebreken in audits, evaluaties en toezicht

o}

Instrumenten voor toetsing richten zicht vooral op de formele juistheid (het voldoen
aan regelgeving en conventies) en minder op de materiéle juistheid (de
overeenstemming met de werkelijkheid).

Instrumenten beperken zich tot de desbetreffende registratie en laten consistentie
tussen basisregistraties grotendeels buiten beschouwing. Recent hiervoor aandacht.

Datakoppelingen en analyses - en oplossen daarvan binnen de rijksbrede fraude aanpak V&J 2013):

Lang nog niet alle mogelijkheden hiervan benut.
- Ontbreken overkoepelende visie

C

Plan van aanpak fraudebestrijding Rijksoverheid (V&) 2013) gaat vooral om
afzonderlijke initiatieven. Een overkoepelende visie op de inzet van basisregistraties
is er niet. Door fragmentarische aanpak ook lastig om te leren van praktische
ervaringen.

Restricties door privacy aspecten

e}

Principes als doelbinding, proportionaliteit en noodzakelijkheid om te waarborgen
dat bestandskoppeling in verhouding staat tot het te bereiken doel en of hetzeifde
doel niet op minder ingrijpende wijze bereikt kan worden. In de praktijk
onduidelijkheden over de grenzen. Organisaties vermijden bestandskoppelingen en
zoeken alternatieve manieren voor het delen van mogelijke fraudesignalen.
= in 2014 in kaart brengen aan welke specifieke gegevensuitwisseling behoefte
is en daarvoor zonodig wettelijke maatregelen treffen. In 2013 alle enkele
wetswijzigingen waarin uitwisseling gegevens verruimd.

- Bestandskoppeling is bewerkelijk proces
o Meerdere bewerkingsslagen of verrijkingen noodzakelijk.
© Nader onderzoek is arbeidsintensief

= Extra huishezoeken voor adrescontrole.
= |nterventieteams ihkv adresfraude.

Rijksbrede fraudeaanpak bevat nauwelijks maatregelen om af te dwingen dat bronhouders bij de
basisregistraties hun aandeel leveren in de bevordering van gegevenskwaliteit en fraudebestrijding.
Gemeenten waarvan signalen bestaan dat zij hun processen onvoldoende op orde hebben worden
door het ministerie van BZK actief begeleid totdat de processen op orde zijn. CBP is toezichthouder
op de gemeenten voor de uitvoering van de wet GBZ en kan een last onder dwangsom opleggen.
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2. Basisregistraties vanuit burgerperspectief

Burger kan profiteren van de efficiéncy van de basisregistraties, maar ook last hebben van fouten in
de basisregistraties als deze foutieve gegevens worden doorgegeven aan andere instanties.

Mogelijkheden voor een burger om grip te houden op de gegevens die over hem of zijn belangen zijn
vastgelegd. Recht op inzage, correctie en met terugwerkende kracht terugdraaien van
consequenties.

Knelpunten
- Onjuiste gegevens (fouten veroorzaakt door derden, bij verwerking mutaties, vow, gegevens
in onderzoek; tijdsfricties) = )
- Correctie lastig
o Bewijslast ligt bij de burger
o Moeizaam correctieproces, moet vaak via tussenkomst ombudsman of rechter
o Verschil tussen de systeemwereld van de overheid en de leefwereld van de mensen
" Inzage en correctie via mijnoverheid.nl verder vorm geven. Wanneer is nog
niet concreet. Alleen toegankelijk met DigiD, moet meteen toestemming
geven voor digitale berichtgeving van alle deelnemende organisaties.

- Geen herstel met terugwerkende kracht. Kan blijvende gevolgen hebben voor de betrokkene.

- Privacy en beveiligingsrisiko’s.

o Privacy: Wet BRP, hierin de belangrijkste privacyregels uit de WBP. Toezicht op WBP
door CBP.

o Beveiliging: Elke minister heeft zijn eigen regime van audits en toezicht. In
procesketens minder duidelijk wie verantwoordelijk is en wie toezicht houdt op
informatiebeveiliging. MinBZK verantwoordelijk voor stelsel als geheel incl integrale
toezicht op de beveiliging. Overkoepelende wetgeving voor het stelsel ontbreekt.

o In beperkte mate mogelijk om vast te stellen wie bepaalde persoonsgegevens heeft
geraadpleegd.

o Beveiliging persconsgegevens bij gemeenten niet op orde.

e Taskforce BID ; komen tot verplichtende zelfregulering van alle
overheidslagen.
= Kwaliteit van DigiD van belang ; MinBZK werkt aan een identificatie met een
hoger betrouwbaarheidsniveau.
- ldentiteitsfraude. CMI. Maar CMI kan geen correcties afdwingen.

3. Governance
Onderdeel iNup — BRG — PSB (ontwikkeling, beheer, implementatie, gebruik van een werkend
stelsel). Aansturing van stelsel en doorontwikkeling na 2014 nog onbekend.

Knelpunten:
- Tussenrapportage SGO3 — belemmeringen die ontwikkeling stelsel in de weg staan:
o Belang basisregistraties onvoldoende herkend
= Komen tot een inspirerend toekomstbeeld
o Verkokerde aansturing en financiering.
Zo ook ABDTopConsult: te weinig overall regie/sturing op de samenhang binnen het
stelsel, zowel op centraal als op sectorale niveaus. Daardoor meervoudige sturing en
versnipperde aanpak met inconsequenties als gevolg. Sturing onvoldoende
systematisch en verzand in vrijblijvendheid. Aansluiting op budgetcyclus is zwak. Te
weinig oog voor budgettaire gaten omdat baten op een andere plek vallen dan waar
de kosten worden gemaakt.
= Komen tot integrale financiéle sturing
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= Afspraken in wetgeving verankeren

= Koppelingen overzichtelijk houden door rotondeconcept

= Geordende samenhangende aanpak

= Logius beheert digivoorzieningen

o Bestuurlijke drukte te groot.

o Coordinerende rol MinBZK niet verankerd in een wet. In de praktijk afhankelijkheid
van de medewerking van betrokken partijen. Nav onderzoek: Kaderwet voar
generieke bepalingen. Specifieke elementen moeten in in afzonderlijke wetten per
basisregistratie blijven.

o Onvoldoende inzage mogelijkheden

= Mogelijkheden om gegevens ook ambtshalve bij te werken

=  Hanteerbare-terugmeldvoorzieningen -

o Wetgeving niet eenduidig en hanteerbaar

= Creeer een wettelijke basis om oa bestuurlijke bevoegdheden, rechten en
plichten van burgers en privacy aspecten te regelen.

o Hergebruik belemmerd door verschillen in interpretaties van begrippen

= Zet intensief in op standaardisatie en harmonisatie. Programma
stroomiijning basisgegevens. Een kern van identificerende gegevens.
Harmonisatie van begrippen zal leiden tot aanpassingen in wet- en
regelgeving = |AK.

= Stelselcatalogus ondersteunt bij het bepalen welke gegevens herbruikbaar
zijn.

* Huidige stelsel enigszins willekeurig en organisch cntstaan. SGO3: herijking
nodig ; stelsel zou zich moeten concentreren op de identificerende en
authentieke gegevens en geen contextspecifieke gegevens moeten bevatten.

o Nog niet alle stelselvoorzieningen bruikbaar voor afnemers.

o Open data beleid en uitwisseling van gegevens met private partijen ondervinden
belemmeringen.

*op moment afsluiten onderzoek ARK was ARK niet duidelijk welk gevolg aan de aanbevelingen SGO3
en ABDTopConsult wordt gegeven. { = NCDO)

4. Financiering

- Eenduidige en duurzame afspraken over verdeling van de kosten en de dekking daarvan
ontbreken. = belemmeren het gebruik en de verbetering van het stelsel.

- Geen helder en compleet beeld van kosten en baten. Baten lastig in financiéle termen uit te
drukken. Tekortschietende budgetten voor vernieuwing/vervaning en doorontwikkeling. DiFi
2013. 2014:

o 400 min beheer en exploitatie basisregistraties en stelselvoorzieningen

o 24 min dooraontwikkeling

o 61 min risico’s en overige kosten oplopend tot 73 min in 2018 - niet begroot

o Kosten gemeenten als bronhouders van meerder basisregistraties 184 min jaarlijks

niet begroot

o Kosten voor afnemers - niet begroot
Incentives nodig om de kwaliteit van de informatie te vergroten en drempels voor het delen
van informatie weg te nemen. Wie van de Drie (extern advies}; een eindbeeld waarin geen
financiéle drempels meer. Impactanalyse uitgevoerd op dit eindbeeld. 2

- DiFi: afwegingskader. Concrete besluiten zijn {nog) niet genomen. (=2 NCDO)
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Inleiding

Wat zijn basisregistraties?

Overheidsorganisaties kunnen niet zonder betrouwbare informatie voor
hun taakuitvoering. Een belangrijk deel van deze informatie ligt vast in
wettelijk geregelde basisregistraties waarin gegevens aver onder andere
personen, bedrijven, gebouwen en voertuigen worden vastgelegd. Het
belang van de basisregistraties is groot, omdat zonder deze registraties
belangrijke overheidstaken, zoals de verstrekking van reisdocumenten,
toekenning van toeslagen, belastingheffing en het organiseren van
verkiezingen niet uitgevoerd zouden kunnen worden. Voor de private
sector zijn de basisregistraties ook van belang, omdat bijvoorbeeld
eigendomsrechten van vastgoed of vennootschappen in basisregistraties
zijn vastgelegd.

Onder verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) werkt de overheid aan een stelsel van
basisregistraties, dat niet alleen de individuele basisregistraties omvat,
maar ook de informatie-uitwisseling (koppelingen) tussen deze

registraties.

BZK (2010) heeft het stelsel van basisregistraties als volgt gedefinieerd:
“Het geheel van afspraken en voorzieningen gericht op het doelmatige en
efficiénte beheer van een beperkt aantal gegevens, die nodig zijn voor de
uitvoering van de taken van de overheid, vastgelegd in
gegevensverzamelingen met een wettelijke basis (de basisregistraties),
inclusief hun onderlinge samenhang en de gemeenschappelijke
voorzieningen die nodig zijn voor verzameling, verspreiding en gebruik”.

Basisregistraties die onderdeel zijn van het stelsel

Het (beoogde) stelsel van basisregistraties bestaat uit de volgende
basisregistraties:'

« Basisadministratie Personen (BRP)?

' Een uitgebreider overzicht van de individuele basisregistraties is opgenomen in bijlage 1.

? Vanaf 6 januari 2014 omvat deze basisregistratie de voormalige Gemeentelijke
Basisadministratie persoonsgegevens (GBAS en de Registratie Niet Ingezetenen (RNI), die nog in
opbouw is, In dit rapport gebruiken we zowel de afkorting GBA als BRP, omdat we enerzijds
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+ Nieuw Handelsregister (NHR) 2
« Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG)

« Basisregistratie Voertuigen (BRV)

+ Basisregistratie Kadaster (BRK)

« Basisregistratie Topografie (BRT)

« Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT)

+ Basisregistratie Ondergrond (BRO)

« Basisregistratie Waardering Onroerende Zaken (WOZ)

« Basisregistratie Inkomen (BRI)

« Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen (BLAU)

In figuur 1 is het bestaande stelsel van basisregistraties weergegeven.

Figuur 1: Stelsel van basisregistraties (status: januari 2014)

Niet weergegeven in figuur 1 zijn de nog te realiseren basisregistraties
(BGT, BRO en BLAU). De pijlen in de figuur geven de informatiestromen
tussen de basisregistraties aan; bij de onderbroken pijlen gaat het om

nog te realiseren informatiestromen.

Stelselvoorzieningen
Naast de basisregistraties, bestaat het stelsel uit vier
gemeenschappelijke stelselvoorzieningen ten behoeve van het

bevindingen hebben over de periode van de GBA, maar ook huidig beleid en toekomstambities ten

aanzien van de BRP aan de orde komen..
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verzamelen, verspreiden en gebruiken van de gegevens. Het betreft de

volgende voorzieningen, die worden beheerd door Logius.?

Voorziening Beschrijving

Digikoppeling Een set standaarden voor elektronisch berichtenverkeer
tussen overheidsorganisaties.

Digimelding Digimelding ondersteunt overheidsorganisaties bij het
terugmelden van (vermeende) fouten in de
basisregistraties aan de beheerder van de (landelijke
voorziening van de) betreffende basisregistratie.

Digilevering Dit is de voorziening voor de levering van gegevens over

gebeurtenissen vanuit aangesloten basisregistraties aan
afnemers op basis van een abonnementsvorm.

Stelselcatalogus

Dit is een online catalogus die de structuur van de
basisregistraties en de definities van soorten objecten,
gegevens en berichten beschrijft. Die informatie helpt
gebruikers om gegevens uit de basisregistratie(s) in te

passen in hun eigen werkprocessen.

Verantwoordelijkheden en rollen

De minister van BZK is verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie

op het stelsel van basisregistraties. Daarnaast is de minister van BZK

verantwoordelijk voor het functioneren en de doorontwikkeling van de

stelselvoorzieningen. De verantwoordelijkheid voor de individuele

basisregistraties berust echter bij de betreffende ministers.

Binnen het stelsel van basisregistraties wordt een onderscheid gemaakt

tussen vier rollen: registratiehouder, bronhouder, verstrekker en

afnemer. Voor alle basisregistraties van het stelsel zijn deze rollen

aangewezen.

e De registratiehouder is het departement, dat politiek eigenaar en dus

ook politiek verantwoordelijk is voor de registratie.

* De bronhouder is verantwoordelijk voor het bijhouden van de

basisregistratie en voor de betrouwbaarheid van de gegevens in de

basisregistratie. De gemeenten zijn bijvoarbeeld bronhouder voor de

GBA en daarmee verantwoordelijk voor de betrouwbaarheid van de

ingevoerde gegevens. Volgens de wet heeft de bronhouder

onderzoeksplicht, dat wil zeggen de plicht om terugmeldingen over

onjuistheden in de registratie te onderzoeken.

» De verstrekker is de uitvoeringsorganisatie, die de landelijke

voorziening technisch beheert voor het verstrekken van de gegevens

uit de basisregistratie.

? Logius is een baten-lastendienst van het Ministerie van BZK die als beheerorganisatie optreedt

voor verschillende overheidsbrede ICT-producten en -diensten.
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+ Afpemers zijn organisaties die gegevens betrekken van de
basisregistraties. Overheden moeten voor de uitvoering van hun
publieke taken gebruik maken van de authentieke gegevens uit de
basisregistraties.

Aan de afzonderlijke basisregistraties worden verschillende eisen gesteld
(BZK, VROM, & EZ, 2003). Zo hebben afnemers in de publieke sector een
terugmeldplicht, worden registraties verplicht gebruikt door de hele
overheid en is altijd een minister verantwoordelijk voor het functioneren
van de registratie.*

Doelstellingen

Het stelsel van basisregistraties is geen doel op zich maar een

bestuursinstrument om de overheidsinformatievoorziening te verbeteren

en bestuurlijke- en politieke doelstellingen te bereiken (BZK, 2010). Het
betreft, in willekeurige volgorde, de volgende doelstellingen:

1. Het verbeteren van de overheidsdienstverlening aan burgers en
bedrijven door eenmalig inwinnen/verzamelen en meervoudig
gebruiken van informatie, bewaking van de kwaliteit, de mogelijkheid
van terugmelding/correctie en borging.

2. Het verlagen van de administratieve lasten (0.a. eenmalig opvragen
van gegevens) voor burgers, bedrijven en overheden (professionals).

3. Het vergroten van transparantie voor de burger.

Het verbeteren van fraudebestrijding, handhaving en toezicht.

5. Het realiseren van een kwalitatief hoogwaardige
informatiehuishouding zoals dat van een moderne overheid verwacht
mag warden.

6. Efficiéntere besteding van gemeenschapsgelden.

7. Goede bepaling, uitvoering en evaluatie van overheidsbeleid en
afname van bestuurlijke drukte.

Financieel belang

Met de ontwikkeling en exploitatie van basisregistraties zijn aanzienlijke
bedragen gemoeid. De Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
heeft een kosteninventarisatie verricht van de bedragen die in de
begrotingen van de ministeries en de betrokken zelfstandige
bestuursorganen (zbo’s) zijn opgenomen voor {het stelsel van) de
basisregistraties. Volgens deze inventarisatie is in 2014 bijna € 400
miljoen begroot voor beheer en exploitatie van de basisregistraties en de
bijbehorende stelselvoorzieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen
geraamd voor {door)ontwikkeling.

* Een overzicht van deze eisen is In bijlage 2 terug te vinden,
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Over dit onderzoek

Afbakening

Het krachtenveld rond (het stelsel van) basisregistraties kan worden
geanalyseerd aan de hand van het analysekader dat de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 2011) in het

rapport iOverheid heeft geschetst.

Figuur 2: Analysekader stuwende en verankerende beginselen

Stuwende Verankerende
beginselen beginselen

Het analysekader van de WRR omvat stuwende beginselen als
effectiviteit, efficiéntie en veiligheid. Deze beginselen staan volgens de
WRR voor de aandrang van de overheid om ICT in te zetten voor
verschillende doeleinden in tal van domeinen. Hier staan verankerende
beginselen als privacy en keuzevrijheid tegenover. Deze verankerende
beginselen vormen een tegenwicht en remmen de kracht van de
stuwende beginselen af. De WRR betoogt dat de stuwende en
verankerende beginselen moeten worden afgewogen om tot een goede
omgang met ICT te komen.

Om de reikwijdte van ons onderzoek naar (het stelsel van)

basisregistraties te beperken, hebben we ons onderzoek vooral gericht

op twee thema's, die respectievelijk tot een stuwend en een verankerend

beginsel kunnen worden gerekend.

1. Betekenis basisregistraties voor fraudebestrijding. Basisregistraties
worden geacht een belangrijke bijdrage te leveren aan het
voorkomen en bestrijden van fraude. Te denken is aan fraude met
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toeslagen, uitkeringen, studiefinanciering, belastingen, vastgoed en
voertuigen, maar ook aan identiteitsfraude. Primair is daarbij de
kwaliteit en de betrouwbaarheid van gegevens van belang. Daarnaast
speelt de vergelijking van gegevens in verschillende registraties een
centrale rol bij de fraudebestrijding, bijvoorbeeld de vergelijking van
gegevens uit-de bevolkingsadministratie (BRP/GBA) met gegevens
van Belastingdienst, SVB, UWV en DUO.

2. Basisregistraties vanuit het burgerperspectief. Een burger heeft
vooral te maken met de basisregistraties, omdat gegevens over hem
of zijn belangen in deze registraties zijn vastgelegd. Hij kan
profiteren van de efficiency van de basisregistraties, omdat
bijvoorbeeld een gegevensmutatie slechts één keer gemeld behoeft
te worden en niet bij verschillende instanties afzonderlijk. De burger
kan echter ook last hebben van fouten in de basisregistraties, omdat
de foutieve gegevens binnen verschillende processen van de overheid
kunnen doorwerken, met alle consequenties van dien. Daarentegen
kunnen er cok problemen voor burgers ontstaan als correcte
mutaties niet (tijdig) worden doorgegeven aan andere
(basis)registraties, terwijl daar juist wel op wordt gerekend. We
hebben ons onderzoek daarom ook gericht op de mogelijkheden voor
een burger om grip te houden op de gegevens die over hem of zijn
belangen zijn vastgelegd. Het gaat dan bijvoorbeeld om recht op
inzage en foutherstel en om het (met terugwerkende kracht)
terugdraaien van consequenties van eventuele onjuiste registratie.

Naast deze thema’s hebben we ook onderzoek gedaan naar de
governance van (het stelsel van) de basisregistraties. Daarbij hebben we
verkend of er versterkingen in de governance mogelijk zijn die een
positieve uitwerking kunnen hebben op de fraudebestrijding en de
bescherming van de belangen van de burger.

Doelstelling

Binnen de grenzen van de in § 1.2.1 omschreven afbakening, willen we
met ons onderzoek bijdragen aan de oplossing van {(mogelijke)
knelpunten die zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties
voordoen vanuit de invalshoek fraudebestrijding en vanuit het perspectief
van de burger.

Probieemstelling

Met het 0og op het doel van het onderzoek, hebben we de volgende
probleemstelling geformuleerd: Welke knelpunten ervaren betrokkenen in
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(het stelsel van) de basisregistraties ten aanzien van de bijdrage aan
fraudebestrijding en vanuit het perspectief van de burger, worden deze
knelpunten aangepakt en hoe worden in dit verband mogelijke risico’s
beheerst?

Onderzoeksvragen en normen

De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen.

1. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratiehouders,
bronhouders, verstrekkers, afnemers en gebruikers) met de
basisregistraties en/of de stelselvoorzieningen uit cogpunt van
fraudebestrijding?

2. Welke kneipuhten ervaren burgers {(geregistreerden) vanuit hun
perspectief met de basisregistraties bij eventuele onjuistheden in de
basisregistraties en in de gegevensuitwisseling die daarmee
samenhangt?

3. Welke corzaken liggen daaraan ten grondslag?

Zijn de problemen en oorzaken onderkend en zo ja, wordt er actie op
ondernomen?

5. Worden (mogelijke) risico’s uit cogpunt van fraudebestrijding en het
perspectief van de burger beheerst bij de realisatie van (het stelsel
van) de basisregistraties? Daarbij willen we in ieder geval de
volgende specifieke deelvragen beantwoorden:

5.1. Is voor (het stelsel van) de basisregistraties een
governancestructuur met doorzettingsmacht ingericht?

5.2. Is een overkoepelend gegevensmodel en een kader voor
gegevensuitwisseling vastgesteld?

5.3. Is de financiering en de verdeling van kosten en baten sluitend
geFegeld?

Als eerste komen in hoofdstuk 2 de knelpunten uit oogpunt van
f"raudebestrAijding aan de orde. In dat hoofdstuk behandelen we ook de
oorzaken van deze knelpunten en de mogelijke acties die daarop worden
ondernomen. Hoofdstuk 3 heeft een vergelijkbare opzet voor de
invalshoek burgerperspectief. Op die manier beantwoorden we de eerste
vier onderzoeksvragen.

De resterende onderzoeksvragen, die betrekking hebben op de
governance van (het stelsel van) de basisregistraties, behandelen we in
hoofdstuk 4.
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Basisregistraties en
fraudebestrijding

Inleiding

Basisregistraties hebben mede tot doel om bij te dragen aan het
voorkomen en bestrijden van fraude (zie § 1.1).

Uit oogpunt van fraudepreventie en —bestrijding is de kwaliteit van de
gegevens in de basisregistraties van primair belang. De (gegevens uit
de) basisreqgistraties zijn namelijk de grondslag voor rechten of plichten
(bijvoorbeeld kinderbijslag voor kinderen tot een bepaalde leeftijd of
betaling van onroerendezaakbelasting op basis van (de waarde van)
vastgoedbezit) of dienen als controlemiddel om de volledigheid/juistheid
van rechten of plichten vast te stellen (bijvoorbeeld studiefinanciering
voor uitwonende studenten toetsen aan de GBA-inschrijving). Als de
gegevens in de basisregistraties onvolledig, onjuist en/of niet actueel
zijn, kan dat bijvoorbeeld leiden tot het onterecht toekennen van
toeslagen. Omdat de gegevens in de verschillende basisregistraties een
belangrijke basis vormen voor rechten en plichten, zijn deze registraties
inherent kwetsbaar voor pogingen cm de gegevens en daarmee de
gerelateerde rechten en plichten te manipuieren. Bewust hierop
aansturen om daar zelf (financieel) voordeel aan te ontlenen, is aan te
merken als fraude. In § 2.2 gaan we nader in op de (zorg voor de)
gegevenskwaliteit van de basisregistraties.

Basisregistraties spelen ook een rol bij de bestrijding van fraude, doordat
de gegevens in deze registraties gekoppeld en geanalyseerd kunnen
worden om zo aanwijzingen voor fraude te vinden. In § 2.3 beschrijven
we enkele mogelijkheden en beperkingen hiervan.
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Kwaliteit (gegevens) basisregistraties

De verantwoordelijkheid voor de gegevenskwaliteit van een
basisregistratie ligt primair bij de bronhouder, omdat de bronhouder
moet zorgen voor een correcte verwerking van gegevensmutaties.

Ook de registratiehouder heeft een verantwoordelijkheid voor de
gegevenskwaliteit, omdat de desbetreffende minister moet zorgen voor
maatregelen, waaronder regelgeving en toezichtinstrumenten, om de
kwaliteit van de basisregistratie te waarborgen.

In § 2.2.1 gaan we in op de (resultaten van) onderzoeken naar de
kwaliteit van gegevens in de basisregistraties. Vervolgens besteden we in
§ 2.2.2 aandacht aan de knelpunten in de gegevenskwaliteit.

Kwaliteitsonderzoeken basisregistraties

Voor de basisregistraties GBA/BRP, NHR, BAG en BRK zijn er in opdracht
van de registratie- of bronhouders onderzoeken gedaan naar de kwaliteit
van de gegevens en/of procedures. Voor de overige basisregistraties
hebben we geen kwaliteitsonderzoeken aangetroffen.

Hierna wordt per basisregistratie een overzicht gegeven van
kwaliteitsonderzoeken en de resultaten daarvan.

GBA/BRP

Het vraagstuk van (het toezicht op) de kwaliteit van de
bevolkingsadministratie speelt al vanaf de introductie van de GBA in
1994, Destijds heeft de Algemene Rekenkamer (1996) geconcludeerd dat
het instrumentarium dat de minister van Binnenlandse Zaken ter
beschikking staat om zijn eindverantwoordelijkheid voor het GBA-stelsel
te kunnen dragen, lacunes vertoont. Het gaat vooral om het toezicht op
de kwaliteit en de beveiliging van de GBA-geéevens en om het voldoen
van de GBA-systemen aan de ontwerpeisen. De aanbevelingen van de
Algemene Rekenkamer om het instrumentarium te verbeteren, hebben
mede de aanzet gegeven voor een periodieke kwaliteitsaudit van de
gemeentelijke systemen.® Deze GBA-audits vinden eens in de drie jaar
plaats door geaccrediteerde auditinstellingen.‘ln juli 2011 ging de vierde
en laatste cyclus van GBA-audits van start. Uit een rapportage van juli
2013 over de resultaten van de vierde cyclus GBA-audits bleek dat 25

* Terzijde merken ‘we op dat de Algemene Rekenkamer in 1996 ook aanbevelingen heeft gedaan
om de ondoelmatigheden van de decentrale structuur van de GBA te verminderen. Hoewel het
enige jaren heeft geduurd, kunnen we constateren dat met de introductie van de landelijke

voorziening voor de GBA (GBA-V) ook aan deze aanbevelingen tegemoet is gekomen.
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van de 350 gemeenten, waarvan een toetsrapport is ontvangen, in 10
aanmerking kwamen voor een heraudit, omdat er teveel fouten aan het

licht kwamen. Dit is ruim 7% van de getoetste gemeenten. Met de

introductie van de BRP per 6 januari 2014 zijn de periodieke

kwaliteitsaudits vervangen door een systeem van gemeentelijke

zelfevaluaties.

De periodieke audits en zelfevaluaties richten zich vooral op het voldoen
aan formele voorschriften en minder op de vraag of de gegevens in de
registratie overeenkomen met de realiteit, bijvoorbeeld of een
ingeschrevene daadwerkelijk op het inschrijfadres woont. In het verleden
zijn er wel onderzoeken uitgevoerd om meer duidelijkheid te verkrijgen
over de |laatstgenoemde vraag. Zo heeft Deloitte {2011) in opdracht van
BZK onderzoek verricht naar de kwaliteit van de GBA. Daaraan hebben
52 gemeenten deelgenomen. Uit dit onderzoek is naar voren gekomen
dat bij 97,8% van de als bewoond geregistreerde adressen de feitelijke
bewoning overeenkomt met de registratie in de GBA. Van de in de GBA
als leegstaand geregistreerde adressen, bleek echter in werkelijkheid niet
meer dan 77,3% leegstaand.

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties {BZK) heeft IDManagement Centre (2012} in
samenwerking met Considerati een onderzoek uitgevoerd naar de
maatschappelijke effecten van niet en verkeerd geregistreerde personen
in de GBA. Dit onderzoek richt zich op drie groepen niet en verkeerd
geregistreerde personen in de GBA, te weten:

= Personen die op een ander adres wonen dan vastgelegd in de GBA.
Het onderzoek geeft als schatting dat bij 4 @ 5 % van de adressen de
bewoning niet overeenkomt met de vastlegging in de GBA. Het
rapport noemt als voorbeeld van een maatschappelijk effect de
schade van jaarlijks € 55 miljoen die wordt veroorzaakt door
studenten die ten onrechte als uitwonend zijn ingeschreven.

+ Personen die geregistreerd staan als geémigreerd naar een onbekend
land, ook wel aangeduid als "vertrokken onbekend waarheen” (VOW).
Volgens het onderzoek stonden er per 1 januari 2011 ongeveer
387.000 personen als VOW geregistreerd. Jaarlijks komen er circa
65.000 personen bij, waarvan ongeveer de helft zich later weer meldt
bij een Nederlandse gemeente. Een maatschappelijk effect van de
VOW-status is dat deze personen onvindbaar zijn voor schuldeisers.
De schade hierdoor becijfert het onderzoek op € 24 miljoen per jaar.

= Personen die ten onrechte niet in de GBA staan, terwijl ze wel aan
het inschrijvingscriterium van de Wet GBA voldoen. Maatschappelijke
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effecten hiervan zijn onder andere onnodige administratieve lasten 11
en derving van belastingopbrengsten.

Ook ICTU (2013) heeft in opdracht van het Ministerie van BZK een
grootschalig onderzoek uitgevoerd naar de kwaliteit van adresgegevens
in de GBA. In dit rapport wordt verwezen naar de norm die de Tweede
Kamer via de motie Heijnen-Bilder in 2007 heeft geformuleerd dat de
gehele GBA voor 99% correct zou moeten zijn. Het onderzoek spitst zich
toe op het geregistreerde woonadres van personen, omdat dit een veel
geraadpleegd gegeven betreft en het meest aan verandering onderhevig
is. In totaal zijn 50 gemeenten in het onderzoek betrokken. Deze
gemeenten hebben in totaal bij 5.399 adressen de inschrijving van de
bewoners gecontroleerd. Landelijk bleek dat bij 95% van de adressen
alle personen correct zijn geregistreerd. Volgeris het CBS telde Nederland
aan het eind van 2013 ruim 7,5 miljoen woonadressen. Als bij 5%
daarvan incorrecte gegevens voorkomen, gaat het om ongeveer 375.000
adressen, waarbij fouten zijn geconstateerd. ICTU heeft de kwaliteit van
de GBA ook uitgedrukt in het landelijk perceritage correct ingeschreven
personen. Volgens het onderzoek is 97,7% van de personen correct
geregistreerd. Bij 2,3% van de personen komen dus fouten in de
registratie voor. Dit komt neer op een aantal van ruim 386.000 onjuist
geregistreerde personen, omdat volgens het CBS eind 2013 de populatie
in Nederland ongeveer 16,8 miljoen personen omvatte. Een incorrecte
inschrijving van adresgegevens kan ook tot gevolg hebben dat gegevens
over de (samenstelling van de) huishouding op dat adres onjuist zijn. Dat
kan betekenis hebben voor bijvoorbeeld het recht op toeslagen of
uitkeringen.

Het onderzoek van ICTU heeft aangetoond dat risicogestuurd
adresonderzoek mogelijkheden biedt om incorrecte adresgegevens aan te
tonen. Tabel 1 geeft een overzicht van enkele risicosignalen die in het
onderzoek effectief zijn gebleken om fouten in registraties op te sporen.
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Tabel 1: Percentage incorrecte adresgegevens bij verschillende risicosignalen 12
Risicosignaat % incorrect
Adressen waarop een briefadres is gevestigd® 50,6
Adressen mei administratieve leegstand 45,7
Wel ingeschreven, niet woonachtig gebaseerd op politie waarneming van CJIB 32,8
Adressen met een indicatie van overbewoning (van SVB) e 173
Adressen waarbij personen die studiefinanciering aanvrcegen door DUOC werden 14,6
aangemerkt als ‘licht verdacht’ op basis van hun eigen risico-mode!

Adressen waarbij een bewoner vertrokken is met onbekende bestermming (VOW) 1353
Eigenaar van het adres is langer dan 5 jaar geleden overleden (van Kadaster) 4.2

Bron: ICTU (2013)

ICTU merkt over de uitvoering van het adresonderzoek op dat het
onveldoende is gelukt om afnemers en gemeenten te laten
samenwerken. Afnemers waren bereid om adresbestanden aan te
leveren, maar voor het uitvoeren van huisbezoeken bleek geen capaciteit

aanwezig.

NHR

Naar de kwaliteit van het NHR heeft TNS NIPO (2013) onderzoek gedaan.
Dit onderzoek is het meest recente externe onderzoek naar de kwaliteit
van de vermeldingen in het NHR. TNS/NIPQO heeft in het onderzoek de
juistheid van de gegevens (handelsnaam, activiteit, bezoekadres,
postadres, telefoonnummer’) onderzocht door middel van telefonische
interviews bij een steekproef van ongeveer 1.200 inschrijvingen, Uit het
onderzoek komt naar voren dat de vermeldingen van de handelsnaam,
activiteit, bezoekadres en postadres in ongeveer 97% van de gevallen
juist, dan wel aannemelijk zijn. Met 91% correcte vermeldingen volgt het
telefoonnummer op enige afstand. Als de kwaliteit van de gegevens
wordt beoordeeld per inschrijving, laat het rapport een minder gunstig
beeld zien. Als de gegevens handelsnaam, activiteit, bezoekadres en
postadres per inschrijving gezamenlijk worden becordeeld, blijkt dat
ongeveer 89% van de inschrijvingen geen onjuiste vermeldingen bevat,
10% heeft €én en 1% heeft twee onjuiste vermeldingen. Dit betekent dat
bij een substantieel deel, namelijk een op de negen a tien inschrijvingen,
ten minste één gegeven niet juist, dan wel niet aannemelijk is.

¢ In het onderzoeksrapport wordt toegelicht dat dit percentage te hoog kan zijn uitgevallen
doordat mogelijk niet in alle gemeenten een aselecte steekproef van adressen met briefadres is
gebruikt, maar een steekproef van ‘verdachte’ adressen met briefadres.

7 Het telefoonnummer is overigens, in tegenstelling tot de overige kenmerken, geen authentiek

gegeven.
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BAG 13
Op grond van de Wet BAG moet iedere Nederlandse gemeente eens in de
drie jaar de BAG-administratie laten inspecteren door een
geaccrediteerde, externe partij.

Het ministerie van IenM heeft samen met het BAG-Bronhouders en
Afnemersoverleg (BAG-BAQ) een planning opgesteld voor de periode
2012-2014. Aan het einde van kalenderjaar 2014 moeten in principe alle
Nederlandse gemeenten een BAG-inspectie hebben gehad, maar door
achterstanden in de planning is het niet waarschijnlijk dat eind 2014 alle
gemeenten zijn onderzocht. Uit een overzicht van het Ministerie van IenM
(2014) van de sinds 2012 tot maart 2014 uitgevoerde inspecties blijkt
dat bij 115 gemeenten een inspectie is uitgevoerd. De resultaten zijn in
tabel 2 samengevat.

Tabel 2: Resultaten BAG-inspecties en herinspecties vanaf 2012 tot maart 2014

Aantal %0
Inspecties 115
. waarvan geslaagd i6 14
. waarvan niet geslaagd / herinspectie 99 86
Herinspecties 21
. waarvan geslaagd 5 24
. ‘ waarvan niet geslaagd / herinspectie ) 16 76

Bron: Ministerie van ienM (2014)

Uit deze resultaten blijkt dat de gemeenten veel moeite hebben om de
inspectie met goed gevolg door te komen. De scores zijn vooral negatief
op de onderdelen die te maken hebben met de gegevenskwaliteit
(bestandscontroles en de steekproef registratie en register). De
gemeenten scoren minder negatief ten aanzien van de processen en de

continuiteitswaarborgen (uitwijk en back-up & herstel).

Artikel 46 van de Wet BAG legt aan de minister de verplichting op om
steeds na vier jaar een verslag aan de Staten-Generaal te zenden over
de doeltreffendheid en de effecten van deze wet in de praktijk. De
Auditdienst Rijk (ADR, 2014) heeft de opdracht ontvangen om de eerste
evaluatie van de Wet BAG uit te voeren en heeft daarover eind april 2014
gerapporteerd. Het evaluatierapport van de ADR bevestigt dat de
feitelijke juiétheid van de gegevens in de BAG “nog niet optimaal” is. De
ADR signaleert ook dat nog niet alle bestuursorganen intensief gebruik
maken van de BAG, hoewel dit wettelijk wel verplicht is. Wanneer de
feitelijke juistheid de 100% zou benaderen, zou dit volgens de ADR voor
gebruikers een sterke impuls zijn om de BAG te gebruiken. Dit laatste
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zou dan weer kunnen bijdragen aan het doen van veel terugmeldingen, 14

waardoor de kwaliteit van de BAG kan toenemen.

In opdracht van het Ministerie van lenM heeft Statisfact (2013)

onderzoek gedaan naar de tevredenheid van afnemers van de BAG. In

dat onderzoek komt ook de beleving van de kwaliteit aan de orde.

Afnemers van de BAG blijken tekortkomingen te ervaren in de

+ volledigheid (adressen, postcodes en panden in aanbouw);

e juistheid (postcodes, bouwjaar, pand- en woonplaatsgeometrie);

» actualiteit (verschilt per gemeente);

» bruikbaarheid (inhoud sluit onvoldoende aan bij de behoefte van
afnemers).

Volgens het tevredenheidsonderzoek blijken afnemers de BAG te
percipiéren als de formele werkelijkheid, terwijl zij juist geinteresseerd
zijn in de échte werkelijkheid (de waargenomen situatie).

BRK

In de Kadasterwet (artikel 7u, lid 1) is vastgelegd dat eens in de drie
jaar een onafhankelijke deskundige een audit moet uitvoeren op de
kwaliteit van de authentieke gegevens van de BRK. De audit moet een
verklaring opleveren of is voldaan aan de normen uit het
Kwaliteitshandvest van het Kadaster,

In de eerste helft van 2012 heeft Alterra (2012) in opdracht van het
Kadaster een eerste externe audit uitgevoerd op de kwaliteit van de BRK.
In deze audit is de controlemethodiek van het Kadaster beoordeeld; de
gegevens zelf zijn volgens Alterra niet gecontroleerd. Beoordeeld is of de
controlemethodiek van het Kadaster de kwaliteit van de authentieke
gegevens van de BRK met voldoende zekerheid aantoont. Het gaat
daarbij om objectverwijzingen, rechtsvermeldingen, rechthebbenden,
subjectgegevens, kadastrale aanduidingen, kadastrale grenzen (inclusief
rijksgrens, provinciegrenzen en gemeentegrenzen) en kadastrale
oppervlaktes. Wat betreft de rechten, rechthebbenden, subjectgegevens
en Kadastrale aanduiding is geconstateerd dat sinds de invoering van
BRK controle op ingevoerde gegevens plaatsvindt. Cijfers waaruit blijkt
dat alle mutaties sinds die tijd voldoen aan de norm ontbreken echter.
Ook zijn er geen cijfers bekend over de kwaliteit van de gegevens vodr
de invoering van de Automatische Kadastrale Registratie (AKR) en het is
niet duidelijk wat de resultaten van de controles bij de invoering van AKR
zijn geweest, Het Kadaster kan onvoldoende aantonen wat de kwaliteit is
van de volledige sets gegevens over rechten, rechthebbenden en
subjectgegevens in de AKR. De systematiek die het kadaster hanteert
zorgt ervoor dat kadastrale aanduidingen niet dubbel kunnen voarkomen,
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maar omwisselingen van kadastrale aanduidingen waarbij perceel 1 de 15
aanduiding van perceel 2 heeft gekregen en omgekeerd zijn wel
mogelijk. '

De bevindingen van het kwaliteitsonderzoek zijn in tabel 3 samengevat.

Tabel 3: Bevindingen kwaliteitsonderzoek Kadaster (BRK)

Gegeven Scare QOordeel
Objectverwijzingen Mutaties 2008 t/m 2011: 99,82% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen niet
Overige gegevens: onbekend. aan de norm.
Rechtsvermeldingen Mutaties 2008 t/m 2011: 99,61% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen aan de -
Overige gegevens: onbekend norm. i )
Rechthebbenden Mutaties 2008 t/m 2011: 98,91% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen niet
Overige gegevens: onbekend. aan de norm.
Subjectgegevens Mutaties 2008 t/m 2011: 99,87% juist. Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen aan de
Overige gegevens: onbekend norm.
Kadastrale aanduiding 100% Lijkt aan de norm te voldoen.
Kadastrale grenzen Onbekend Er is geen uitspraak over de kwaliteit te
doen.
Rijksgrens, provinciale Nagenoeg 100% juist Voldoet aan de norm.
| en gemeentegrenzen
Kadastrale opperviakte | In 2008 veldeed .9’3,55% aan de norm. In 2008 is niet voldaan aan de norm.
Mutaties 2011: 99% juist. Mutaties in 2011 en het 1° kwartaal van
Mutaties 1* kwartaal 2012: 98% juist. 2012 voldoen wel aan de norm.
Bron: Alterra (2012)
Alterra constateert dat met de huidige controlemethodiek de kwaliteit
van kadastrale grenzen onvoldoende kan worden aangetoond.
2.2.2 Knelpunten gegevenskwaliteit
Als het gaat om de gegevenskwaliteit komen uit de in § 2.2.1 genoemde
onderzoeken en uit ons onderzoek de volgende knelpunten naar voren:
» gebrek aan eenduidigheid definities/begrippen;
« afhankelijkheid van opgave door geregistreerden;
s « gebrekkige toepassing/werking van terugmeldvoorzieningen;
s« gebrekkige controle 'op gegevensmutaties en adresonderzoek;
« beperkt gebruik basisregistraties;
¢ gebreken in audits, evaluaties en toezicht.
Hierna geven we per knelpunt een toelichting.
1894020 02515



1894020

Nota van bevindingen Basisregistraties ® i %

Gebrek aan eenduidigheid definities / begrippen

De definities en de betekenissen van gegevens binnen (het stelsel van)
de basisregistraties zijn niet altijd eenduidig en onderling afgestemd. Een
bekend voorbeeld is het adresbegrip.® Dit kan onder andere leiden tot
inconsistenties en complicaties bij het voorkomen en bestrijden van
fraude. Zo is bijvoorbeeld voor het recht op huurtoeslag het adres _
volgens de BRP/GBA bepalend, maar voor de belastingheffing kan de
Belastingdienst meer factoren in de beschouwing betrekken bij de
bepaling wat het adres is van een belastingplichtige.

Veel overheidsregelingen, bijvoorbeeld op het terrein van belastingen,
toeslagen, uitkeringen en (lokale) heffingen, zijn afhankelijk gesteld van
het al dan niet vormen van een huishouding. De inschrijving van
personen op €én adres is voor sommige regelingen bepalend voor het
vormen van een huishouding, maar bij andere regelingen is dat niet het
geval en worden andere of aanvullende criteria aangelegd.

Onderzoeksbureau Essence (2012) heeft een inventarisatie gemaakt van
adresbegrippen. Deze inventarisatie laat zien dat er belangrijke
semantische diversiteit in adresbegrippen bestaat binnen en tussen
organisaties, waardoor procesaanpassingen of zelfs juridische
aanpassingen nodig zijn om een groei in hergebruik van adresinformatie
te bereiken.

Op het gebrek aan eenduidigheid van definities en begrippen komen we
in § 4.2.3 terug.

Afhankelijkheid van opgave door geregistreerden

Voor de kwaliteit van de basisregistraties is de overheid voor een
belangrijk deel afhankelijk van een juiste opgave door de geregistreerde.
Zo is het voor de overheid bijvoorbeeld moeilijk om vast te stellen dat
een persoon uitgeschreven zou moeten worden vanwege langdurig
verblijf elders, als familieleden op het ‘oude’ adres ingeschreven blijven
en ervoor zorgen dat eventuele administratieve verplichtingen worden
nagekomen.

Gebrekkige toepassing/werking van terugmeldvoorzieningen

Om de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties te bevorderen,
bestaan er voor bestuursorganen onder andere regelingen voor het
‘terugmelden’ van {vermoedelijke) onjuistheden aan de bronhouder van
een basisregistratie. Deze bronhouder kan de desbetreffende gegevens

dan ‘in onderzoek’ plaatsen en na onderzoek zo nodig tot correctie

Andere voorbeelden zijn de begrippen ingezetene, vestiging en inkomen.

16
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overgaan. Uit verschillende onderzoeken blijkt dat er problemen bestaan 17
bij het terugmelden van (mogelijke) onjuistheden. Zo signaleert een

onderzoek van Deloitte/Zenc (2011) dat een groot deel van de afnemers

en bijna alle gemeenten zijn aangesloten op de terugmeldvoorziening

(TMV) voor de GBA, maar dat het gebruik ervan beperkt is (zie tabel 4).

Tabel 4: Aantailen terugmeldingen 2010 en 201

Terugmeldingen 2010 2011
Belastingdienst 19.392 10.176
Overige organisaties 6.745 6.647
Totaal (834 crganisaties) 26.137 16.823

Bron: Deloitte/Zenc (2011)

De Belastingdienst meldt systematisch terug via de TMV, maar het
rapport laat wel een forse daling zien van de meldingen door de
Belastingdienst tussen 2010 en 2011, waardoor ook het totale aantal
terugmeldingen is gedaald.®

Het rapport van Deloitte/Zenc wijst erop dat afnemers niet in alle
gevallen (voldoende) aanleiding zien om terug te melden, bijvoorbeeld
als een juiste inschrijving in de GBA geen voorwaarde is voor de
dienstverlening. Bij terugmeldingen speelt het begrip ‘gerede twijfel’ een
rol. Uit het onderzoek blijkt dat elke afnemer dit begrip zelf invult,
afhankelijk van het gegeven waarover het gaat of de regeling waarvoor
het gegeven van belang is. De criteria die de afnemers stellen voor
gerede twijfel zijn streng. Dat verklaart waarom er, ondanks dat
afnemers bijvoorbeeld adresverschillen constateren, relatief weinig
terugmeldingen zijn. Tot slot signaleert het rapport dat de samenhang in
de keten van terugmelding maar zeer beperkt geborgd is. De TMV-
applicatie voorziet bijvoorbeeld niet in de mogelijkheid om relevante
informatie mee te sturen en de procedure ‘adres in onderzoek’ laat
mogelijkheden onbenut om feiten die bij afnemers bekend zijn, in het
onderzoek te betrekken.

Het onderzoek van IDMC/Considerati (2012) wijst ook op problemen bij
(de behandeling van) terugmeldingen van (mogelijke) onjuistheden in de
GBA. Ook het onderzoek van ICTU (2013) heeft opgeleve}d dat op het
punt van de terugmeldingen veel verbetering mogelijk is. De conclusie
van dit onderzoek is dat terugmeldingen van het CJIB prioriteit verdienen
en dat gemeenten deze signalen versneld moeten opvolgen.

® Sinds het rapport van Deloitte/Zenc uit 2011 is het aantal terugmeldingen overigens weer
toegenomen tot ongeveer het niveau van 2010. Over 2013 zijn 25.543 terugmeldingen
geregistreerd, waarvan 10,653 van de Belastingdienst
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De Inspectie SZW (2012) heeft onderzoek gedaan naar de bijdrage van 18
terugmeldingen en correctieverzoeken binnen het SUWI-domein'® aan de
kwaliteit van gegevens. Uit het onderzoek is gebleken dat

terugmeldingen en correctieverzoeken weinig worden gebruikt. Uit het
onderzoek kwam verder naar voren dat gemeenten, UWV en SVB zich

richten op de kwaliteit van verzamelde gegevens voor de eigen wettelijke

taak, maar dat het belang van een stelseibrede borging van de kwaliteit

van gegevens op de achtergrond staat. Volgens de inspectie maakt de

toename van informatiestromen en informatienetwerken een stelselbrede

borging van de kwaliteit van gegevens steeds belangrijker.

Ook bij andere basisregistraties dan de GBA/BRP spelen er problemen
rond het terugmelden van (mogelijke) onjuistheden. Zo blijkt uit de
resultaten van het onderzoek van Statisfact (2013) dat ongeveer twee
derde van alle respendenten weleens een onjuistheid constateert in de
BAG. Daarvan geeft twee derde vervolgens ook een terugmelding.
Onbekendheid met de procedure en tijdgebrek worden als redenen
aangevoerd om niet terug te melden.

Private partijen geven aan dat zij grote aantallen fouten constateren,
waardoor een terugmelding per afzonderlijke fout ongeschikt wordt
geacht. Andere redenen voor private partijen om (nog) geen
terugmelding te doen zijn:

* het ontbreken van een terugmeldverplichting;

= de onbekendheid met de procedure;

=« de verwachting dat de terugkoppeling niet tot aanpassing zal leiden.

Afnemers merken op dat de communicatie rondom een terugmelding kan
worden verbeterd. Het is voor een afnemer niet altijd duidelijk of een
terugmelding in behandeling is genomen en/of er ook een correctie is
doorgevoerd en indien dit niet het geval is, wat de reden hiervan is.

De doorlooptijd van de afhandeling van geconstateerde fouten verschilt
sterk per gemeente.

Het beeld dat bij verschillende basisregistraties het terugmelden

gebrekkig functioneert, wordt bevestigd door een onderzoek van

PBLQ/Zenc (2013). Het rapport over dit onderzoek signaleert onder

andere de volgende knelpunten, die afnemers van de basisregistraties

ervaren bij het terugmelden.

o De gegevens uit de basisregistratie worden niet als authentieke
gegevens gebruikt of bij confrontatie met andere gegevens
prevaleren die andere gegevens.

'® SUWI: Structuur Uitvoering Werk en Inkomen
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» De kennis over de mogelijkheid om terug te melden, en inzicht in de 19
relevante basisregistratie, is niet aanwezig of onjuist.

e De constatering dat een gegeven (mogelijk) niet juist is, blijft
achterwege.

» De motivatie of prioriteit om terug te melden ontbreekt.

» Er zijn geen (al dan niet elektronische) voorzieningen om de
terugmelding te laten plaatsvinden of het terugmelden wordt als niet

gebruiksvriendelijk ervaren.

Bij de interviews in het kader van ons onderzoek is er ook op gewezen
dat terugmeldingen soms een beperkte waarde hebben. Terugmeldingen
leveren bijvoorbeeld informatie op dat een bepaalde persoon ergens niet
(meer) woont, maar in veel gevallen ontbreken dan gegevens over het

nieuwe woonadres van deze persoon.

Gebrekkige controle op gegevensmutaties en adresonderzoek

Gebreken in de controle van brondocumenten en/of adresonderzoeken

hebben een nadelige invlioed op de kwaliteit van de basisregistraties.

Op dit punt constateert het onderzoek van IDMC/Considerati (2012)

tussen gemeenten een grote diversiteit in aanpak en prioriteit in de

bijhouding van de GBA. Dit heeft onder meer betrekking op:

s de alertheid bij nieuwe inschrijvingen en verhuizingen, door gebruik
te maken van reeds bekende informatie over een adres en
ondersteuning met risicoprofielen;

¢ de criteria bij de beoordeling van de hardheid en bruikbaarheid van
een signaal of melding;

« de ‘snelheid” waarmee gemeenten een zoekgeraakte persoon de
VOW-status geven;

* de capaciteit die beschikbaar is (gesteld) om administratief
adresonderzoek en huisbezoek uit te voeren en de wijze waarop dit
onderzoek wordt uitgevoerd;

« de mate waarin binnen- en buitengemeentelijk wordt samengewerkt.

Ook het in § 2.2.1 genoemde onderzoek van ICTU (2013) laat zien dat de
verschillen tussen gemeenten groot zijn en de beschikbare capaciteit bij
gemeenten voor adresonderzoek beperkt is.

De invioed van gebrekkige controle op gegevensmutaties beperkt zich
overigens niet alleen tot adresgegevens. Zo zijn voorbeelden bekend van
onjuiste geboorteaangiften van tweelingen. Verder hebben we
waargenomen dat er onvoldoende controle is op de consistentie van
gegevens over gerelateerden (ouders, kinderen).
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"Verloren zoon”

Een vader in Bussum heeft uit belangstelling eens bekeken welke
gegevens allemaal beschikbaar waren over hem op 'mijnoverheid.nl’. Tot
zijn verbazing bleek bij zijn persconsgegevens wel zijn jongste zoon
vermeld, maar niet zijn andere zoon. Toen deze laatste zoon via
mijnoverheid.n| zijn gegevens raadpleegde, bleken de gegevens over zijn
vader wel correct geregistreerd te zijn. Kortom: de zoon had wel een
vader, maar de vader had geen (oudste) zoon. Na overleg met het
gemeentehuis, is de zaak rechtgezet. Daarvoor moest de vader
persoonlijk aan het loket verschijnen met identificatiepapieren.
Vervolgens kwam de moeder op het idee om ook maar eens haar
gegevens te controleren. Ook bij haar bleek de oudste zoon niet
geregistreerd te staan, maar zij was bij de oudste zoon wel als zijn
moeder geregistreerd. De moeder moest zich ook persoonlijk melden bij
het gemeenteloket met identiteitspapieren om deze fout te laten
corrigeren. Kortom: na twee correcties is de registratie nu weer
kloppend, althans voor deze familie.

Bron: melding particulier

Beperkt gebruik basisregistraties

Om het gebruik en daarmee ook de kwaliteit van de basisregistraties te
bevorderen zijn er wettelijke verplichtingen om gegevens aan de
basisregistraties te ontlenen en niet onnodig naar gegevens te vragen
waarover de overheid al beschikt. De Wet eenmalige uitvraag werk en
inkomen (WEU) regelt dat bijvoorbeeld voor de organisaties in de keten
werk/inkomen. Uit onderzoek dat in opdracht van de Programmaraad
Stelsel van Basisregistraties (PSB); cluster Stelsel Oplossingen en
UitveeringsTraject (STOUT, 2013) is uitgevoerd, blijkt echter dat nog
steeds in een kwart van de gevallen onnodig gegevens worden
opgevraagd.

Gebreken in audits, evaluaties en toezicht

De instrumenten die ingezet worden voor de toetsing van de kwaliteit
van de basisregistraties hebben beperkingen. Zo richten deze
instrumenten zich vooral op de formele juistheid van de registratie (het
voldoen aan regelgeving en conventies) en minder op de materiéle
juistheid (de overeenstemming met werkelijkheid). Een voorbeeid
daarvan is de BRK, waarbij de juistheid van de registratie wordt
afgemeten aan de overeenstemming met de relevante notariéle akten en
niet aan de realiteit. Daardoor kan het voorkomen dat personen die
volgens de GBA zijn overleden, (nog) als rechthebbende zijn vermeld in
de BRK. Het Kadaster werkt de BRK namelijk pas bij als een verklaring
van erfrecht van een notaris wordt ontvangen. Volgens Kolkman (2012)
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ging het in 2010 om ruim 251.000 percelen waarbij een overleden 21
persoon in de BRK (nog) als rechthebbende vermeld stond.

Een beperking van de kwaliteitsinstrumenten is ook dat ze zich beperken
tot de gegevens in de desbetreffende basisregistratie en daarbij de
consistentie tussen basisregistraties grotendeels buiten beschouwing
laten. Pas recent is hier enige aandacht voer gekomen in een notitie van
de Stuurgroep Werkend Stelsel van de Programmaraad Stelsel van
Basisregistraties (2014). Deze notitie beschrijft een verdere uitbreiding
van de kwaliteitsmeting binnen het stelsel, waarbij het de bedoeling is de
consistentie tussen verschillende basisregistraties (GBA, BAG, NHR en
WOQZ) te beoordelen.

Inzet basisregistraties voor fraudebestrijding

Zoals in § 2.1 en § 2.2 toegelicht, dienen de gegevens in de
basisregistraties mede om vast te stellen of er rechten en plichten
bestaan voor de geregistreerde, dan wel om deze rechten en plichten te
verifigren. Daardoor kan fraude worden voorkomen. Ook is het mogelijk
om fraude te bestrijden door de gegevens in basisregistraties te koppelen
en te vergelijken met gegevens in andere (basis)registraties. Op die
manier kunnen inconsistenties aan het licht komen, die aanwijzingen
opleveren van fraude. Bij nader onderzoek kunnen vervolgens bewijzen
voor fraude worden gevonden, op basis waarvan repressief ingrijpen
mogelijk is. Deze vorm van fraudebestrijding kan uiteraard ook een
preventief effect hebben door een afschrikkende werking op potentiéle
fraudeurs. In deze paragraaf gaan we dieper in op de mogelijkheden om
fraude te bestrijden via het koppelen en analyseren van gegevens uit de
basisregistraties.

Voorbeelden van de inzet van datakoppelingen en —analyse

8innen de overheid bestaan er verschillende initiatieven om met behulp
van datakoppelingen en -analyses fraude te voorkomen en te bestrijden.
De betrokken instanties gebruiken daarbij gegevens uit de
bé_sisregistraties, maar vrijwel altijd aangevuld met gegevens uit andere
bronnen. Deze gegevens kunnen afkomstig zijn uit andere
(overheids)administraties en/of uit openbare bronnen. Hierna, geven we
enkele voorbeelden van dergelijke initiatieven.
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SyRI 22
Systeem Risico Indicatie (SyRI) is een instrument waarmee gegevens
kunnen worden gekoppeld ter voorkoming en bestrijding van fraude op
het terrein van de sociale zekerheid, inkomensafhankelijke regelingen,
belasting- en premiefraude en het niet naleven van arbeidswetten. SyRI
is wettelijk verankerd in de gewijzigde wet Structuur 7
Uiivoéringsorganisatie WierkEen Inkomén (2b13). Deze wijziging is
ingegaan per 1 januari 2014 en de Algemene Maatregel van Bestuur
(AMvB) met nadere uitwerking van de wijziging treedt naar verwachting
in werking per 1 juli 2014. SyRI is een opvolger van het Systeem
Anonieme Risico Indicatie (SARI).

SyRI gebruikt onder andere gegevens uit basisregistraties, zoals
adresgegevens uit de BRP/GBA of kentekengegevens uit de BRV, maar
ook gegevens uit andere databases of administraties. Voor iedere
verwerking door SyRI moet er een expliciet doel zijn gedefinieerd.
Vervolgens wordt een project opgezet dat op basis van een risicomodel
een lijst met risicomeldingen moet opleveren. Aan het uitwisselen van
gegevens zijn verschillende eisen gesteld om een integere omgang met
de gegevens te waarborgen. Zo wordt er gewerkt met
gepseudonimiseerde'! gegevens, waardoor de gegevens niet direct
herleidbaar zijn tot personen. Verder werkt SyRI met tijdelijke bestanden
die na afloop van de opdracht weer worden verwijderd. Het is de
bedoeling dat SyRI indicaties van fraude oplevert. Aan de hand van deze
indicaties moet vervolgens nog een arbeidsintensief onderzoekstraject
worden doorlopen om vast te stelien of er daadwerkelijk sprake is van
fraude. Er zijn (nog) geen kwantitatieve gegevens beschikbaar over de
opbrengsten en kosten van SyRI.

Project Schoon Schip

In 2012 en 2013 hebben de Gemeente Amsterdam (2013), het UWV, de
Belastingdienst en de SVB samengewerkt in het Project Schoon Schip. In
het kader van dit project zijn de gegevens van personen met een
Amsterdams adres in de polisadministratie van het UWV vergeleken met
hun GBA-gegevens. Dit leverde in totaal 58.000 verschillen op; 2.000
daarvan zijn nader onderzocht. Het primaire doel van het project is het
verbeteren van de kwaliteit en actualiteit van gegevens uit het GBA,
maar het project zou ook inzichten moeten opleveren voor een effectieve
fraudebestrijding met behulp van bestandsvergelijkingen.

! Pseudonimiseren houdt in dat de identificerende gegevens op een omkeerbare manier worden

versteuteld, zodat na de analyse een relatie met de oorspronkelijke gegevens te leggen is.
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Tabel 5 geeft een beeld van de fraudegevallen die door het project 23
Schoon Schip zijn opgespoord (Amsterdam, 2013).

Ta_bel 5: Resultaten project Slih_c%hlp
Ketenpartner Aantal dossiers | Aantal fraude- | Toelichting
geselecteerd gevallen

Gemeenten Amsterdam - 17 10 (uitkering & gevallen: woon- of adresfraude

Dienst Werk en Inkomen stopgezet) 4 gevallen: geen medewerking aan onderzoek

Gemeente Amsterdam - Dienst 25 8 Betreft woonfrauvde.

Wonen, Zorg en Samenleven

Belastingdienst n.b. n.b. Het polisadres geeft mogelijk indicatie dat
teveel huur- en kindertoeslag is geclaimd. {
Hoeveel fraudegevallen dit heeft opgeleverd
is niet bekend.

SVB 23 0 Geen onregelmatigheden

1894020

Bron: Amsterdam {2013)

Het project Schoon Schip heeft in totaal 7.348 uren gekost, exclusief de
inzet van het UWV en de Stichting Inlichtingenbureau. Er zijn geen
exacte financiéle resultaten bekend van dit project, maar de projectleider
heeft ons laten weten dat de baten van het project in financiéle termen
lager zijn dan de kosten. .

Het project heeft de betrokken partijen wel veel inzichten opgeleverd om
tot een effectieve inzet te komen van bestandsvergelijkingen op basis
van basisregistraties. Zo is naar voren gekomen dat de gebruikte
bestanden ‘ruis’ bevatten, bijvoorbeeld in de vorm van schrijffouten,
waardoor filtering moest plaatsvindén om bruikbare signalen te
verkrijgen. Verder moesten de resultaten van de bestandsanalyse worden
aangevuld met fraudesignalen op basis van gegevens over uitkeringen,
toeslagen en de huur van een sociale huurwoning. Hiervoor is gebruik
gemaakt van het systeem SARI, dat.een voorloper is van SyRI. Het
project heeft aangetoond dat het-noodzakelijk is dat professionals
uiteindelijk afwegen of er sprake is van een bruikbare fraudeindicatie en
of nader onderzoek gerechtvaardigd is.

Waterproof g

Eind 2005 hebben gemeenten in Friesland, Groningen en Drenthe het
project “Waterproof” uitgevoerd, in samenwerking met de SVB en de
Belastingdienst. In het kader van dit project zijn alle
uitkeringsgerechtigden (AOW en bijstand) in deze gemeenten
gecontroleerd op fraude aan de hand van gegevens over hun
waterverbruik en de watervervuilingsheffing.
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Volgens het persbericht van de gemeente Groningen (2007) bedroeg de
totale financiéle opbrengst voor de overheid in ieder geval € 7.688.163.
Deze opbrengst is onder andere opgebouwd uit het beéindigen van 93
bijstandsuitkeringen door gemeenten, het beéindigen van 8 uitkeringen
door de SVB en het terugvorderen van 303 ten onrechte verleende
kortingen en toeslagen door de Belastingdienst.

Het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP, 2007) heeft een
onderzoek naar dit project uitgevoerd en geconcludeerd dat de
bestandskeppeling onrechtmatig was. Er zijn namelijk persconsgegevens
van waterbedrijven en waterschappen opgevraagd en gekoppeld aan de
administraties van gemeenten, Belastingdienst en SVB, terwijl daar geen
aanleiding in de vorm van een vermoeden van fraude dan wel een
uitgewerkte risicoanalyse aan ten grondsiag lag. De Rechtbank Utrecht
(2008) heeft echter op 9 juni 2008 geoordeeld dat een
bestandskoppeling in het kader van het project Waterproof 'niet

ontoelaatbaar moet worden geacht’.

Kadastercheck

In een rapport van de Inspectie SZW (2012a) is melding gemaakt van
een project in de gemeente Groningen waarbij gegevens uit
basisregistraties van het Kadaster zijn gekoppeld aan gegevens van het
uitkeringsbestand Wet Werk en Bijstand (WWB). Dit project vond plaats
in 2006 en had tot doel vermogensfraude op te sporen door te verifiéren
of burgers met een bijstandsuitkering ook vastgoed bezaten. Bij 4% van
het klantenbestand WWB bleek sprake van samenloop met de gegevens
uit het kadaster. Bij 25% van deze signalen was op enigerlei wijze sprake
van onvolkomenheden of fraude.

In 2010 heeft het Groningse project opvolging gekregen door een project
van de Regionale Coodrdinatiepunten Fraudebestrijding (RCF's) Noord,
Overijssel en Gelderland/Flevoland. Voor dit project zijn de gegevens van
119.000 WWB'ers uit 130 gemeenten gekoppeld. Hierbij zijn in totaal
7.383 gevallen van samenloop gevonden, die betrekking hadden op
3.800 unieke personen. Dat is 3% van het gekoppelde WWB bestand. De
samenloopgevallen zijn voorgelegd aan de 130 deelnemende gemeenten.
Van 58 gemeenten is terugkoppeling ontvangen over 181
samenloopsignalen. Bij 117 van de 181 gevallen was sprake van een of
andere vorm van onrechtmatigheid en 10 uitkeringen zijn beé&indigd. De
Inspectie SZW (2012a) heeft aangegeven dat niet duidelijk is wat de
oorzaak is van de beperkte terugkoppeling.

24
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GBA en DigiD 25
De minister van Ven) (2013) heeft in een brief aan de Tweede Kamer

laten weten dat gegevens uit de GBA vergeleken zijn met gégevens over

actief DigiD-gebruik en signalen van mogelijke fraude in de keten. Dat

heeft in 6.000 gevallen geleid tot vermoedens van fraude en tot het
uiteindelijk actief afsluiten van 500 DigiD’s. .

Digitaal Klantdossier

Het Digitaal Klantdossier (DKD) is een applicatie die gemeenten (sociale
zaken en sociale diensten), SVB en UWV op structurele basis inzetten.
DKD draait via de applicatie Suwinet-Inkijk op het elektronische
Suwinet'? en geeft direct toegang tot belangrijke klantgegevens. De
applicatie wordt onder andere ingezet bij de beoordeling van een
aanvraag voor een uitkering. Op basis van de invoer van een BSN-
nummer worden gekoppelde gegevens van de burger getoond. Deze
gegevens zijn onder andere afkomstig uit de basisregistraties GBA, BRY,
handelsregister en Kadaster. Vanaf 1 juli 2013 zijn, naar aanleiding van
de ervaringen van het project Schoon Schip, ook de gegevens uit de
polisadministratie van het UWV (in de toekomst BLAU) aan Suwinet
Inkijk toegevoegd.

Kamer van Koophandel

De Kamer van Koophandel (KvK) analyseert op structurele basis of er’
zich opvallende ontwikkelingen voordoen bij de bedrijven die in het
Handelsregister staan ingeschreven, bijvoorbeeld of er veel
directiewisselingen zijn. De KvK geeft deze risicosignalen door aan de
Belastingdienst en Dienst Justis. Zij kunnen op basis hiervan beslissen-
om nader onderzoek uit te voeren.

UWV en SVB

De Inspectie SZW (2012a) beschrijft enkele bestandskoppelingen die
UWV en SVB toepassen. Het UWV maakt gebruik van een structurele )
koppeling tussen de eigen gegevens over uitkeringen en de gegevens van
de Belastingdienst. De SVB beschikt over een structurele koppeling met
de GBA, de Polisadministratie van het UWV en de Belastingdienst. De ’
koppeling met de GBA maakt het mogelijk om signalen van adres- en-
samenievingsfraude op te sporen. De koppeling met de Polisadministrqtie
en de gegevens van de Belastingdienst ondersteunen het opsporen van
inkomens- en vermogensfraude bij inkomensafhankelijke regelingen.

12 suwinet is de voorziening waarmee UWV, de SVB en gemeentelijke sociale diensten gegevens

met elkaar uitwisselen.
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Tabel 6 geeft een overzicht van de resultaten van de structurele 26
gegevenskoppeling tussen GBA en SVB toepassen. Daarbij moet echter

worden opgemerkt dat de resultaten niet volledig zijn toe te schrijven

aan de koppeling van bestanden. De resultaten komen ook voort uit de
toepassing van steekproeven en andere signalen.

Tabel 6: Resultaten structurele gegevenskoppeling met basisregistraties

Koppeling SVB-GBA

Aantal signalen/ 2009: 6.239 (alleen eerste helft 2009)
onderzoeken 2010: 10.492

Resultaten AOW: 1.445 sancties, 641 terugvorderingen (€ 1.871.902)
ANW: 153 sancties, 86 terugvorderingen (€ 284.673)

AIO: 17 sancties, 10 terugvorderingen (€ 9.367).

Bron: Inspectie SZW (2012a)

DUO

Omdat de studiefinanciering afhankelijk is van adresgegevens, veert DUO
sinds 2010 op basis van risicoprofielen huisbezoeken uit om de feitelijke
woonplaats van uitwonende studenten te controteren. Dit risicoprofiel is
onder andere gebaseerd op het adres van de student, het adres van de
ouder(s) en het adres van de onderwijsinstellingen. DUO maakt bij de
controles gebruik van gemeenten, sociale rechercheurs en particuliere
bedrijven. Bij de constatering dat een student niet woont op het door het
in de GBA geregistreerde adres zet DUO de uitwonende toelage om in
een toelage voor thuiswonende studenten en legt een boete op. In 2012
zijn afgerond 3500 huisbezoeken uitgevoerd. In circa 50% van de
gevallen heeft DUO misbruik geconstateerd. Van dit aantal dient circa de
helft een bezwaarschrift in.

Voor zover de studiefinanciering afhankelijk is van het inkomen van de
ouders, verifieert DUQ de inkomensgegevens bij de Belastingdienst. DUO
beschikt echter niet over betrouwbare gegevens over inkomens in het
buitenland, terwijl het buitenlands inkomen wel relevant is voor de
aanvullende beurs voor studenten met ouders in het buitenland (ca.
11.500). Gegevens over inkomen in het buitenland kunnen ook van
belang zijn bij bijverdiensten van studenten in het buitenland en voor
oud-studenten in het buitenland die een beroep doen op de
inkomensafhankelijke draagkrachtregeling. Voor de aanvullende beurs is
dit ‘restrisico’ door OCW geschat op € 20 miljoen.

Knelpunten bij koppeling van gegevens

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek blijkt dat breed de
opvatting bestaat dat (koppelingen van) basisregistraties een belangrijke
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bijdrage kunnen leveren aan de fraudebestrijding, maar dat nog lang niet
alle rnogelijkheden hiervan worden benut. De volgende knelpunten zijn
mogelijke verklaringen voor het (nog) niet volledig benutten van de
potentie van basisregistraties ten behoeve van fraudebestrijding:

« ontbreken overkoepélende visie;

 restricties door privacyaspecten;

« bestandskoppeling is bewerkelijk proces.

Op deze knelpunten geven we hierna een toelichting.

Ontbreken overkoepelende visie

Binnen het plan van aanpak fraudebestrijding van de Rijksoverheid
(Ministerie van Ven], 2013) hebben basisregistraties een plaats
gekregen, maar het gaat vooral om afzonderlijke initiatieven die min of
meer los van elkaar staan. Een overkoepelende visie op de inzet van
basisregistraties is er niet. De fragmentarische aanpak maakt het ook
lastig om te leren van praktische ervaringen ten aanzien van de inzet van
gegevens bij fraudebestrijding.

Restricties door privacyaspecten

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek is gebleken dat
privacyaspecten soms als belemmering worden ervaren voor het
(uitgebreider) toepassen van gegevenskoppelingen en -analyses. Het
combineren van gegevens uit basisregistraties ten behoeve van de
fraudebestrijding roept vraagstukken op over de grenzen aan de
(bescherming van de) privacy. Het gaat hierbij volgens het CBP (2006)
om het evenwicht tussen het belang van fraudebestrijding en het belang
van de privacy van burgers. In de privacywetgeving zijn daarom
principes, zoals doelbinding, proportionaliteit en noodzakelijkheid
opgenomen om te waarborgen dat overheidsorganisaties afwegen of een
(voorgenomen) bestandskoppeling in verhouding staat tot het te
bereiken doel en of hetzelfde doel niet op minder ingrijpende wijze
bereikt kan worden. Bij het criterium van doelbinding speelt een rol dat
de gegevens uit de basisregistraties niet met het primaire doel zijn
verzameld zijn om fraude te bestrijden, bijvocrbeeld via
gegevenskoppelingen. Als er concrete verdenkingen van fraude zijn,
vormt de privacybescherming van de verdachte bij opsporingsonderzoek
minder een obstakel. Buiten het kader van de opsporing kan aan
privacybezwaren tegemoet worden gekomen door gegevens
gepseudonimiseerd te koppelen. Daarbij speelt verder nog een rol dat bij
gegevenskoppelingen en -analyses ook signalen naar boven komen over
onschuldige burgers waar geen fraude aan de orde is (zogenaamde false
positives). De overheid zal hier dus voorzichtig en zorgvuldig moeten
opereren, om schadelijke neveneffecten te vermijden.
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28
In de praktijk bestaan er onduidelijkheden over de grenzen die uit
oogpunt van de privacy in acht genomen moeten worden bij het koppelen
en analyseren van gegevens uit de basisregistraties. Dit blijkt onder
andere uit het eerdergenoemde rapport van het CBP over het project
Waterproof en het latere oordeel van de rechtbank daarover. Ook nemen
we waar dat organisaties geautomatiseerde bestandskoppelingen
vermijden en een alternatieve manier zoeken voor het delen van
mogelijke fraudesignalen. Dat kan bijvoorbeeld door het organiseren van
bijeenkomsten waarin professionals van ketenpartijen mondeling
risicosignalen delen.

Bestandskoppeling is bewerkelijk proces

Uit experimenten met bestandskoppelingen blijkt dat er doorgaans
meerdere bewerkingsslagen of verrijkingen noodzakelijk zijn om tot
bruikbare fraudesignalen te komen. Deze aanvullende werkzaamheden
zijn nodig omdat in de brongegevens ‘ruis’ aanwezig is. Niet alle
gegevens die ‘verwondering’ oproepen wijzen ook daadwerkelijk op
fraudegevallen. Hier liggen verschillende oorzaken aan ten grondslag, die
deels verband houden met de kwaliteit van de gegevens (zie ook § 2.2).
Dit betreft onder andere de actualiteit van de gegevens en afwijkende
gegevensdefinities en grondslagen.

De bewerkelijkheid van gegevenskoppelingen en -analyses vloeit voor
een ander deel voort uit het arbeidsintensieve nadere onderzoek van de
signalen die uit de analyse naar voren zijn gekomen. Dit betreft
bijvoorbeeld adresonderzoek, waarbij ter plaatse moet worden nagegaan
of er daadwerkelijk sprake is van fraude. De Inspectie SZW (2012a)
concludeert dat gemeenten signalen die voortkomen uit
bestandskoppelingen niet of te laat oppakken. Ook constateert de
inspectie dat organisaties zeer verschillend omgaan met de afhandeling

van signalen.

Aanpak van knelpunten

Uit ons onderzoek komt naar voren dat verschillende betrokkenen bij de
basisregistraties de knelpunten rond de gegevenskwaliteit en
fraudebestrijding onderkennen. In de afgelopen jaren zijn ook enkele
initiatieven ontplooid om de kwaliteit op een hoger niveau te brengen. Zo
heeft het Ministerie van BZK verschillende circulaires uitgebracht om te
helpen bij adresonderzoek en de omgang met briefadressen en
terugmeldingen (criteria voor ‘gerede twijfel’). Ook is een protocol voor
adresonderzoek verschenen. In een brief van 5 juli 2012 noemt de
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minister van BZK (2012c) ook initiatieven om, in samenwerking met de 29
Nederlandse Vereniging voor Burgerzaken (NVVB), te werken aan '
deskundigheidsbevordering van medewerkers burgerzaken. In dezelfde

brief laat de minister weten dat de regelgeving zodanig is aangepast dat
gemeenten adresgegevens kunnen opvragen bij het UWV om de
adresgegevens in de GBA te controleren.

De kwaliteitsonderzoeken die in § 2.2.1 zijn behandeld, laten zien dat de

kwaliteit van (de gegevens in) de basisregistraties nog lacunes vertoont.

Daarom bevatten verschillende onderzoeksrapporten ook aanbevelingen

om de gegevenskwaliteit te verbeteren. ICTU (2013) beveelt bijvoorbeeld

aan de volgende good practices voor de GBA landelijk te implementeren:

« een binnengemeentelijke koppeling met gegevens over WMO?3,
uitkeringen, leerplicht, bezwaarschriften en leerlingenvervoer;

« de bevolkingsadministratie informeren over onbestelbaar retour
ontvangen post van alle gemeentelijke afdelingen;

« |eegstandcontrole;

« expats en buitenlandse studenten op voorhand akkoord vragen voor
uitschrijving.

Onduidelijk is in hoeverre gemeenten deze aanbevelingen hebben

overgenomen.

De fraude met toeslagen die in 2013 in het nieuws kwam', heeft

nadrukkelijk aangetoond welke betekenis de basisregistraties hebben

voor een effectieve bestrijding van fraude. Het thema van de
gegevenskwaliteit van de basisregistraties is opnieuw op de agenda
geplaatst en er is ook meer aandacht gekomen voor fraudebestrijding via
de koppeling en analyse van gegevens in de (basis)registraties. De
minister van VénJ (2013) heeft aangekondigd dat hij in 2014 in kaart wil
brengen aan welke specifieke gegevensuitwisseling behoefte is en
daarvoor zo nodig wettelijke maatregelen wil treffen. Met het oog op de
fraudebestrijding zijn in 2013 al enkele wetswijzigingen tot stand
gekomen, waarin‘ onder andere de mogelijkheden voor het gebruik en de
uitwisseling van gegevens zijn verruimd.

»  Wijziging van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en
inkomen en enige andere wetten in verband met fraudeaanpak door
gegevensdi\twisseﬁngen en het effectief gebruik van binnen de
overheid bekende zijnde gegevens. Met deze wetswijziging is onder
andere een basis gelegd voor de toepassing van het instrument SyRI
ten behoeve van de koppeling van gegevens op het terrein van onder

13 WMO: Wet Maalséhappelijke Ondersteuning.
* Uitzending van KRO Brandpunt van 21 april 2013 over toeslagfraude door Bulgaren.
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andere sociale zekerheid, inkomensafhankelijke regelingen en 30
belastingen.

= Wet van 18 december 2013 tot wijziging van enkele wetten met het
oog op de bestrijding van fraude in de toeslagen en fiscaliteit (Wet
aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit). In deze wetswijziging is
onder andere bepaald dat de Belastingdienst de uitbetaling van
toeslagen kan stopzetten of aanpassen, als er gerede twijfel bestaat
over de juistheid van het adresgegeven van de belanghebbende of dit
gegeven ontbreekt.!®

De minister van Venl {2013) heeft in december 2013 een Rijksbrede
aanpak van fraude gepresenteerd. Volgens deze aanpak dienen
uitvoeringsdiensten fraude te kunnen signaleren en op te sporen, onder
andere door (her)gebruik van de gegevens uit de basisregistraties in de
verschillende ketens en domeinen. De aanpak noemt als voorbeeld de
samenwerking van gemeenten met het Kadaster door bij de aanvraag
van uitkeringen te controleren welk vastgoed de persoon op naam heeft.
Daarnaast zou de BAG waardevolle mogelijkheden bieden bij het
uitvoeren van logische controles. Als voorbeeld wordt genocemd dat
gemeenten bij inschrijving op een adres een eventueel disproportionele
verhouding kunnen signaleren tussen het aantal bewoners en de
oppervlakte van een pand.

Binnen de Rijksbrede fraudeaanpak heeft de verbetering van de kwaliteit
van de GBA nadrukkelijk aandacht gekregen. De minister van Venl
verwijst in dit verband naar een brief van de minister van BZK en de
staatssecretaris van Financién {(2013) hierover. Daarin is onder andere
vermeld dat het kabinet € 1 miljoen extra heeft geinvesteerd in
opleidingen en examens van 1.200 gemeentelijke burgerzaken-
ambtenaren, gericht op het bestrijden van fraude. Uit de brief blijkt
verder dat 184 gemeenten (19.500 keer) gebruik hebben gemaakt van
de mogelijkheid van inzage in adresgegevens van werknemers bij het
UWV, de zogenaamde Suwi-inkijk. Ook zou er meer samenwerking zijn in
de keten van afnemers van de GBA om verdachte patronen van in- en
vitschrijvingen te kunnen herkennen. Er zijn risicoprofielen ontwikkeld
om te gebruiken bij 6.000 extra huisbezoeken voor adrescontrole door
gemeenten. Volgens de brief is er sprake van een sterke verhoging van
het aantal adressen dat in onderzoek is gezet.

De Rijksbrede fraudeaanpak noemt ook de Landelijke Stuurgroep
Interventieteams (LSI), waarin Belastingdienst, Inspectie SZW, UWV,

** Overigens kunnen ook gegevens over medebewoning op een adres voor de Belastingdienst

aanleiding zijn de uitbetaling van toeslagen stop te zetten of aan te passen.
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Gemeenten, SVB, Politie en Openbaar Ministerie samenwerken. 31
Adresfraude is één van de thema's waar de LSI zich in 2014 op richt. Het
vaststellen van adresfraude kan leiden tot correcties van heffingen van
(gemeentelijke) belastingen en van verleende toeslagen, uitkeringen en
studiefinanciering. De samenwerking krijgt projectmatig vorm in
zogenaamde interventieteams. Deze teams pakken adresfraude aan door
kennis en informatie met elkaar te delen en samen op te trekken bij
daadwerkelijk in te stellen (fysieke) controles. Daarnaast werken een
aantal grote gemeenten met de Belastingdienst samen om zogenoemde
risicoadressen uit te wisselen. Het gaat hierbij om adressen met
vermoedelijk onjuist geregistreerde bewoning, opvallende
huishoudensamenstellingen of waar opvallende geldstromen naar toe
gaan.

Om fraude tegen te gaan zullen uitbetalingen van uitkeringen van het
UWYV of toeslagen van de Belastingdienst aan personen met een VOW-
status stopgezet kunnen worden. Dit is gebaseerd op een wijziging van
de Wet SUWI per 1 januari 2014 en de eerdergencemde Wet aanpak
fraude toeslagen en fiscaliteit. Met het invoeren van de Wet BRP is
verder de mogelijkheid geintroduceerd om een bestuurlijke boete op te
leggen als burgers in gebreke blijven of opzettelijk verkeerde gegevens
registreren,

De Rijksbrede fraudeaanpak bevat nauwelijks maatregelen om af te
dwingen dat gemeenten of andere bronhouders bij de basisregistraties
hun aandeel leveren in de bevordering van de gegevenskwaliteit en
fraudebestrijding. In de aanpak is vermeld dat gemeenten waarvan
signalen bestaan dat zij hun processen onvoldoende op orde hebben,
door het Ministerie van BZK actief begeleid zuller worden totdat de
processen op orde zijn. Het CBP is toezichthouder op de gemeenten voor
de uitvoering van de wet GBA en kan een last onder dwangsom
opleggen.
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Basisregistraties vanuit het 32
burgerperspectief

Inleiding

Een burger heeft vooral te maken met de basisregistraties, omdat
gegevens over hem of zijn belangen in deze registraties zijn vastgelegd.
Hij kan profiteren van de efficiency van de basisregistraties, maar ook
iast hebben van fouten in de basisregistraties als deze foutieve gegevens
worden doorgegeven aan andere instanties. Daardoor zouden
bijvoorbeeld ten onrechte toeslagen geweigerd kunnen worden. In dit
hoofdstuk richten we ons op deze knelpunten en besteden we aandacht
aan de mogelijkheden voor een burger om grip te houden op de
gegevens die over hem of zijn belangen zijn vastgelegd. Het gaat dan
bijvoorbeeld om recht op inzage en foutherstel en om het (met
terugwerkende kracht) terugdraaien van consequenties van eventuele

onjuiste registratie.

Om inzicht te krijgen in de knelpunten die burgers met de
basisregistraties ervaren, hebben we in het kader van ons onderzoek
onder andere geinventariseerd welke kiachten zijn geuit via verschillende
typen sociale media in de periode tussen februari 2013 en maart 2014.
De bevindingen die hieruit voortvioeien zijn verwerkt in § 3.2,

Knelpunten basisregistraties vanuit
burgerperspectief

Onjuiste gegevens

Verschillende onderzoeken naar de kwaliteit van basisregistraties hebben
aangetoond dat de gegevens in deze registraties niet altijd juist zijn (zie
§ 2.2). Fouten kunnen verschillende oorzaken hebben. Soms ligt de
oorzaak bij de burger, bijvoorbeeld als een verhuisbericht niet of te laat
wordt doorgegeven. In andere gevallen hebben burgers echter buiten
hun schuid last van problemen met de basisregistraties. Dat kan
bijvoorbeeld door menselijke fouten binnen de overheid, door
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tekortkomingen in computersystemen of door gebreken in de inrichting 33

van de processen rondom de basisregistraties.

Fouten veroorzaakt door derden

£en voorbeeld van een probleem waar een burger buiten zijn schuld mee
te maken kan hebben is een onterechte inschrijving van een andere
persoon op zijn woonadres. Daardoor kunnen uitkeringen en/of toeslagen
van de ‘echte’ bewoner in het gedrang komen, omdat die afhankelijk zijn
van het aantal ingeschreven bewoners op dat adres. Het corrigeren van
de onjuiste gegevens is in deze situaties moeilijk, want in beginsel moet
de onterecht ingeschreven bewoner de adreswijziging doorgeven die
hiervoor nodig is. Die laatste kan daar geen belang bij hebben of niet toe
bereid of in staat zijn. Op verzoek zal de betreffende gemeente
doorgaans een adresonderzoek doen en eventueel ambtshaive de
registratie aanpassen, maar dit kan geruime tijd vergen.'® Als een burger
een (gerechtelijke) procedure zou moeten voeren om correctie te
bewerkstelligen, kan het een groot probleem zijn dat de bewijslast bij de
burger ligt. Die moet aantonen dat er in de betreffende periode geen
andere bewoner is geweest. De volgende voorbeelden tonen aan dat
burgers hierdoor daadwerkelijk problemen ondervinden.

Spookbewoner

Op het adres van een mevrouw uit Rotterdam is door de gemeente een
spookbewoner ingeschreven. Een spookbewoner is iemand die zich in de
BRP op het adres van een ander, dus als medebewoner, laat inschrijven,
zonder daar feitelijk te wonen. De bewoonster was zich daar niet van
bewust, maar merkte de gevolgen, omdat zij geen recht meer had op
huursubsidie. Pogingen om dit in de BRP te (laten) corrigeren liepen
stuk, omdat de bewijslast bij haar lag. Weliswaar werd geconstateerd dat
bij de inschrijving van de nieuwe bewoner de daarbij vereiste
verhuurders- of bewonersverklaring ontbrak, maar toch besloot de Raad
van State (RvS), als hoogste bestuursrechter, dat de Belastingdienst
terecht de huurtoeslag had ingetrokken. De rechtbank en de afdeling
bestuursrecht van de RvS concentreerden zich daarbij op de vraag of
bewoonster onomstotelijk kon aantonen dat het betreffende
adresgegeven van de derde in de BRP over de aangegeven periode
onjuist was, met andere woorden dat de derde in de aangegeven periode
niet bij haar had ingewoond. De hele procedure van verzoek, bezwaar en
rechterlijke uitspraken hadden toen al meer dan drie jaar in beslag
genomen.

Bron: RvS (2009).

* De gemeente Amsterdam hanteert hiervoor bijvoorbeeld een termijn van 3 maanden.
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Parkeervergunning
Na haar verhuizing wil een vrouw in Amsterdam op haar nieuwe adres

een parkeervergunning aanvragen bij Cition. Dat is de organisatie die het
gemeentelijke parkeerbeleid uitvoert en de parkeervergunningen
verstrekt. Die neemt haar aanvraag niet in behandeling, omdat er op
haar adres al een parkeervergunning is geregistreerd. De vrouw
informeert vervolgens bij Cition aan wie die parkeervergunning is
afgegeven. Cition geeft aan deze gegevens niet te kunnen verstrekken.
Verder verwijst Cition de vrouw naar de gemeente voor de aanvraag van
een adresonderzoek. De vrouw ervaart dit als ‘van het kastje naar de
muur’, Ze komt er vervelgens achter dat de parkeervergunning op naam
van de ex-man van de vorige bewoonster staat en deze bewerkstelligt
dat hij zijn- vergunning stopzet. Cition neemt de aanvraag van de nieuwe
bewoner dan pas in behandeling en zet de vrouw op de wachtlijst met
ingang van de datum van intrekking van de parkeervergunning van de
vorige vergunninghouder. Pas na interventie van de ombudsman wordt
de vrouw alsnog met ingang van de datum van eerste aanvraag op de
wachtlijst geplaatst.

Bron: Gemeentelijke ombudsman Amsterdam.

Fouten bij de verwerking van mutaties

Bij de verwerking van mutaties in gegevens bestaat aitijd een risico van
fouten door onvoldoende accuratesse van medewerkers of onvoldoende
controle met brondocumenten. Fouten kunnen ook het gevolg zijn van
een trage verwerking van mutaties of ontstaan door het gebruik van
kopiebestanden, die onvoldoende zijn gesynchroniseerd met de
authentieke gegevens in de basisregistraties. We beschrijven een aantal
praktijkvoorbeelden gerelateerd aan de BRP/GBA om dit te illustreren.

Verhuisbericht verkeerd verwerkt

Een mevrouw verhuist met haar gezin binnen de gemeente Woerden naar
een andere woning. Zij geeft aan dit digitaal te hebben doorgegeven,
maar na een aantal maanden komt zij er tijdens een bezoek aan het
consultatiebureau achter dat haar gezin al die maanden als geémigreerd
geregistreerd staat. Door deze feitelijk onjuiste registratie blijkt het
gezin al die tijd toeslagen te zijn misgelopen. De SVB is de enige
overheidsinstantie die intussen ook heeft opgemerkt dat er iets niet
klopt: mevrouw werkt wel in Nederland, maar staat als geémigreerd
geregistreerd. De SVB neemt hierover contact op met de werkgever van
mevrouw. Zij heeft inmiddels al een afspraak met de gemeente gemaakt
om de fout te melden. Na deze melding krijgt zij van de gemeente een
formulier waarop zij moet invullen hoelang zij van plan is in Nederland te
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blijven. Zij legt uit dat dit niet op haar gezin van toepassing is en dat het
gezin al die tijd in Nederland heeft gewoond en gewerkt. Toch moet zij
het formulier inleveren. De gemeente geeft aan dat binnen drie dagen
alles in orde zal komen. Die drie dagen worden echter vijf weken, terwijl
het gezin flink in de problemen is gekomen. Het kinderdagverblijf moet
worden opgezegd, omdat de kosten niet meer kunnen worden betaald.
De zorgverzekeraar keert kosten voor medicijnen niet meer uit, omdat de
premie niet meer kan worden betaald. Uiteindelijk volgt er pas een
cplossing na tussenkomst van de Nationale Ombudsman.

Bron: Nationale Ombudsman (2013).

Dubbel burgerservicenurnmer toegekend
Een vrouw neemt contact op met het Centraal Meld- en informatiepunt

Identiteitsfraude en —fouten (CMI) om te melden dat zij brieven heeft
ontvangen van het College van zorgverzekeraars met het bericht dat zij
geen zorgverzekering zou hebben afgesloten. Het in de brieven
genoemde burgerservicenummer (BSN) is echter bij haar niet bekend,
maar is kennelijk wel gekoppeld aan haar naam. Vervolgens heeft de
melder een brief ontvangen van een pensioenfonds dat zij, wegens
problemen met het BSN, het gevaar liep niet langer recht te hebben op
nabestaandenpensioen. Bij vergelijking van haar paspoort met haar
rijbewijs, dat op een latere datum is afgegeven, blijkt dat op deze
documenten verschillende burgerservicenummers zijn vermeld. Uit
contact tussen het CMI en de betreffende gemeente blijkt dat een
medewerker burgerzaken een probleem met het BSN heeft willen
oplossen door een nieuw nummer toe te kennen. De ketenorganisaties
zijn daar echter niet apaft van op de hoogte gesteld; dus daar zijn nu
twee nummers bekend. Het [ukt de melder niet om dit opgelost te
krijgen. Het CMI heeft bemiddeld en uiteindelijk er is een oplossing
gevonden: de gemeente heeft nog een keer een (derde) totaal-nieuw
BSN uitgegeven en daarvan de ketenpartners met een separaat bericht
op de hoogte gesteld, zodat de oude nummers konden worden
losgekoppeld.

Bron: CMI.

Overlijdensbericht verkeerd verwerkt

Een vrouw uit Den Haag doet aangifte bij het stadsdeelkantoor na het
overlijden van haar oma. Omdat het een overlijden in het buitenland
betreft, noteert de behandelende ambtenaar de naam van de aangeefster
als contactpersoon. Een paar dagen later ontvangt zij brieven van
instanties als de SVB, de Belastingdienst, het Pensicenfonds, de
ziektekostenverzekering en nog een aantal andere organisaties waaruit
blijkt dat ze bij deze instanties als overleden is geregistreerd. Bij het
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stadsdeelkantoor blijkt zij niet als overleden geregistreerd te staan,
hoewel de betrokken instanties haar melden dat de overlijdensmelding
wel van de gemeente afkomstig is. Het lukt haar niet goed om alles weer
recht te zetten en bij de Dienst Burgerzaken (DBZ) krijgt ze ook geen
gehoor. Ze schakelt de gemeentelijke ombudsman in en uit diens
onderzoek blijkt dat er toch een fout gemaakt is bij de DBZ en dat ze, al
was het niet zo lang, als overleden te boek heeft gestaan. In ieder geval
lang genoeg om in allerlei bestanden van instanties als overleden
geboekstaafd te worden met alle gevolgen van dien. Het hoofd van de
afdeling van de DBZ bij het betrokken stadsdeelkantoor neemt de klacht
hoog op. Ze gaat bij de klaagster langs om de problemen te
inventariseren en gaat overal persoonlijk achteraan. De
overlijdensvermelding bij diverse instellingen worden hier en daar met de
nodige moeite ongedaan gemaakt. Aan de gedupeerde en haar gezin
biedt de dienst excuses en bleemen aan.

Bron: Gemeentelijke Ombudsman Den Haag.

Bij ons onderzoek zijn niet alleen voorbeelden naar voren gekomen dat
burgers problemen hebben ervaren door onjuiste gegevens in de
bevolkingsadministratie (BRP/GBA). Qok andere basisregistraties hebben
problemen veroorzaakt voor burgers, zoals blijkt uit de volgende casus
die betrekking heeft op de BRV.

Gestolen scooter blijft boetes opleveren

Een scooterrijder heeft in 2009 een brief van de RDW gekregen dat zijn
gestolen scooter weer verzekeringsplichtig is, omdat die scooter
teruggevonden zou zijn. Uit contact met de politie hierover blijkt
uiteindelijk dat de scooter bij de politie nog steeds als gestolen is
geregistreerd. De RDW blijft zich echter baseren op de melding dat de
scooter was teruggevonden. In de daaropvolgende jaren heeft de
eigenaar van de gestolen scooter verschillende boetes ontvangen voor
onverzekerd rijden (drie boetes in drie jaar). Bezwaarschriften tegen elk
van deze boetes bij het CJIB zijn telkens afgewezen op grond van de
(foute) registratie bij de RDW. Ook een nieuwe gang langs de politie om
de scooter op te eisen heeft wederom geen resultaat opgeleverd, omdat
de scooter nog steeds niet teruggevenden is. Het overleg met de politie
levert wel het vermoeden op dat een politiemedewerker mogelijk een
verkeerd kenteken heeft doorgegeven aan de RDW. Na nog meer
telefoontjes en briefwisselingen is uiteindelijk geadviseerd om het
kenteken te laten ontkoppelen van de geregistreerde naam, door middel
van een formulier dat de RDW op zou sturen. Dit is gelukt en daarmee
zijn ook mogelijke nieuwe boetes voorkomen. De reeds opgelegde boetes
zijn echter niet ongedaan gemaakt.
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Bron: Klacht.nl (geraadpleegd 17-04-2014; administratieve fout 15-06- 37
2012).

Vertrokken onbekend waarheen (VOW) / onterecht uitschrijven

Binnen de BRP/GBA hebben gemeenten de mogelijkheid om burgers de
status VOW te geven, als zij niet meer blijken te wonen op het adres
waar zij zijn ingeschreven en de gemeente geen verhuismelding heeft
ontvangen. Een uitschrijving uit de BRP heeft verstrekkende gevolgen,
Instanties zoals de SVB, de Belastingdienst en gemeentelijke
uitkeringsafdelingen krijgen automatisch bericht van het ‘vertrek’. Het
gevolg is dat huur-, kinderopvang- en zorgtoesiagen of
belastingteruggaves en uitkeringen stoppen, de zorgverzekering wordt
beéindigd en de opbouw van de AOW-rechten wordt stilgezet.

In de praktijk komt het voor dat burgers ten onrechte de VOW-status
krijgen. Zo heeft de Gemeentelijke Ombudsman Rotterdam tussen
januari en oktober 2013 ongeveer 40 klachten hierover ontvangen.!’
Naar aanleiding daarvan heeft zij in oktober 2013 besloten om hier op
eigen initiatief onderzoek naar te doen. Dit onderzoek was bij de
afsluiting van ons onderzoelf nog niet afgerond.'®

Uit ons onderzoek naar klachten over basisregistraties die via social
media zijn geuit, blijkt overigens dat onterechte uitschrijvingen niet
alleen spelen bij de BRP/GéA. We hebben ook voorbeelden aangetroffen
van klachten over onterechte uitschrijving uit het Handelsregister.

Gegevens in onderzoek

Wanneer er twijfel bestaat over de juistheid van gegevens in een
basisregistratie, dan kunner; die gegevens in onderzoek worden
genomen. Dit betekent dat de betrouwbaarheid van die gegevens dan
niet zonder meer wordt aangenomen en transacties en besluiten die
gebruik maken van die gegevens kunnen worden opgeschort. Dat kan
vergaande consequenties hebben voor de betreffende burgers. Als
gegevens in de BRP/GBA in onderzoek zijn, kan bijvoorbeeld de aanvraag
van een nieuw paspoort niet meer worden afgerond of worden
(voorschotten van) huur- of zorgtoeslag opgeschort.’® Omdat een
onderzoek naar gegevens in de basisregistraties in de praktijk de nodige
tijd vraagt, kan een burger in deze situatie veel overlast ondervinden.

'7 afgezet tegen de engeveer 1400 klachten die de Ombudsman Rotterdam jaarlijks ontvangt, gaat
het om circa 3% van het totaal aantal kiachten.

'8 Uit de interviews in het kader van ons onderzoek blijkt overigens dat ook het ten onrechte niet
uitschrijven uit de BRP/GBA een probleem vormt, bijvoorbeeld Buitenlandse studenten die na
afronding van hun studie terugkereni'naar eigen land, zonder zich uit te schrijven.

'® Algemene wet inzake rijksbelastingen, artikel 16, lid 7.
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Door verschillende oorzaken kan er twijfel ontstaan over de juistheid van
gegevens, waardoor deze gegevens in onderzoek worden genomen. Dat
kan soms triviale oorzaken hebben, bijvoorbeeld een slechte
postbehandeling waardoor correspondentie de burger niet bereikt.

Postbezorging geeft problemen )
De gemeente Den Haag stuurde een brief aan een bewoner van die stad

die niet goed werd bezorgd. Omdat een reactie op de brief uitbleef, heeft
de gemeente een adresonderzoek gestart om de gegevens van deze
persoon in de BRP te controleren, met als gevolg dat die geen rijbewijs
kon aanvragen en niet in endertrouw kon gaan. Na tussenkomst van de
Ombudsman Den Haag is deze situatie hersteld.

Bron: Gemeentelijke ombudsman Den Haag.

Tijdsfricties

In sommige gevallen kunnen tijdsfricties tussen de verschillende
bedrijfsprocessen een knelpunt vormen voor burgers. Vaor de invoering
van de wet BRP, werd bijvoorbeeld de datum van aangifte van een
verhuizing als verhuisdatum geregistreerd, ook al vond de
daadwerkelijke verhuizing op een ander datum plaats. De verhuisdatum
is onder andere van belang bij de vaststelling van de huurtoeslag en een
te late aangifte van een verhuizing kan daardoor negatieve gevolgen
hebben. In de praktijk is het daarom van belang om bij (adres)mutaties
tot op zekere hoogte met 'vrijheidsgraden’ te werken. In de wet BRP is
verankerd dat de aangever de feitelijke verhuisdatum kan laten
registreren. Voorwaarde is wel dat de verhuisaangifte binnen het
wettelijk gestelde tijdvak (tussen een maand voor de verhuisdatum tot
vijf dagen na de verhuisdatum) wordt gedaan. Deze bepating is echter
nog niet volledig in werking getreden. Vooraf aangeven kan al wel, maar

achteraf (met terugwerkende kracht tot maximaal vijf dagen) nog niet.
Correctie van fouten lastig

Wanneer een burger/geregistreerde een fout in een basisregistratie wil
(taten) herstellen, kunnen zich een aantal belemmeringen voordoen.

Bewijslast

In de vorige paragraaf is met het voorbeeld van de ‘spookbewoner’ al
aangetoond dat de bewijslast voor een burger zwaar kan zijn om de
correctie van fouten af te dwingen. Bij fouten die al langer geleden zijn
gemaakt, kunnen brondocumenten met bewijs voor het bestaan van de
fout al zijn vernietigd. Het is namelijk niet altijd onmiddellijk duidelijk
dat er iets fout is gegaan in de basisregistraties. Pas wanneer er
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consequenties zichtbaar worden, komt dit voor de betrokkene aan het
licht. Soms is dat al relatief snel, bijvoorbeeld als een uitkering of toeslag
wordt stopgezet, maar in andere gevallen kan dat pas na vele jaren aan
het licht komen, bijvoorbeeld wanneer blijkt dat er gedurende een

periode geen AOW-opbouw heeft plaatsgevonden.

Vaststellen waar iets is misgegaan

Nadat een geregistreerde heeft geconstateerd dat er iets is misgegaan, is
niet altijd direct duidelijk waar binnen de overheid de fout is opgetreden
en bij welke instanties de fout heeft doorgewerkt. Om dat te achterhalen
is vaak een grondige kennis van de interne organisatie van de overheid
en de daarbij gebruikte (basis)registraties nodig. Doorgaans heeft de
geregistreerde deze kennis niet of slechts gedeeltelijk. Afnemers van
gegevens uit de basisregistrafies kunnen hun klanten voor correcties
verwijzen naar de bronhouders van de basisregistraties. Deze
bronhouders zijn als enige bevoegd om gegevens in hun eigen
basisregistratie te corrigeren. Bij de verwijzende instellingen is echter
ook niet altijd duidelijk waar een fout is ontstaan en daardoor kunnen
burgers in de praktijk ‘van het kastje naar de muur’ gestuurd worden.

Vastgelopen ziektemelding

Een persoon heeft geconstateerd dat zijn ziektemelding, die via zijn
werkgever aan het UWV is gestuurd, niet in behandeling is genomen. De
reden bleek te zijn dat de naam en het burgerservicenummer niet
overeensternden met de gegevens bij het UWV. Hij is verwezéﬁ naar de
gemeente voor correctie in de GBA, maar is niet tot een oplossing
gekomen. Na onderzoek van het CMI, bleek het om een arbeidsmigrant
te gaan, die daarom niet in de GBA is ingeschreven, maar wel van de
Belastingdienst een sofinummer heeft ontvangen. Het CMI heéft
onderzoek gedaan en geconstateerd dat de fout inderdaad bij de
Belastingdienst is ontstaan. De gegevens bij de Belastingdienst en het
UWYV zijn vervolgens gecorrigeerd. ;

Bron: CMI.

Moeizaam correctieproces

Burgers krijgen soms onvoldoende gehoor voor hun problemen bij de
betrokken instanties en vragen dan om de tussenkomst van de rechter of
de ombudsman (Nationale Ombudsman, 2009 en 2013). x

Ook het terugdraaien van een onterechte uitschrijving uit de B\RP kan de
nodige problemen opleveren, zoals onder andere blijkt uit mededelingen
van de gemeentelijke Ombudsman Rotterdam (2013). De

correctieprocedure kan soms maanden in beslag nemen. De ombudsman
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constateerde daarom dat wie onterecht wordt uitgeschreven de schade

moeilijk kan herstellen.

In de praktijk blijkt dat van een burger soms een zware inspanning wordt
gevraagd om tot correctie van zijn gegevens te komen. Dit is vooral
bezwaarlijk voor kwetsbare burgers zonder digitale hulpmiddelen, sociaal
zwakkeren, ouderen en burgers met een beperking, die minder weerbaar
zijn en minder bedreven in het voeren van allerlei procedures. De
Nationale Ombudsman (2013) signaleert in dit verband een conflict
tussen twee denkwerelden: de systeemwereld van de overheid en de
leefwereld van de mensen. Hij verwoordt de problematiek als volgt:
“*Vanuit het systeem geredeneerd kan je burgers naar alle verschillende
overheidsinstanties sturen om een onjuist gegeven recht te zetten en als
dit niet lukt naar de rechter of de ombudsman. Vanuit het perspectief
van de burger die het probleem heeft is dit echter een onmogelijke en
onrechtvaardige opgave”.

Geen herstel met terugwerkende kracht

Burgers kunnen in sommige gevallen geconfranteerd worden met
blijvende nadelige gevolgen van fouten in de basisregistraties, ook nadat
een correctieprocedure volledig is doorlopen. Dit speelt bijvoorbeeld als
er niet met terugwerkende kracht gecorrigeerd kan worden. Als een
burger bijvoorbeeld moeite heeft om te bewijzen dat hij ten onrechte de
VOW-status heeft gekregen, dan is in de meeste gevallen alleen
‘hervestiging” mogelijk vanaf de datum dat de burger zich bij de
gemeente meldt. Dit kan blijvende gevolgen hebben, bijvoorbeeld voor
de opbouw van AOW-rechten.

Privacy- en beveiligingsrisico’s

Vanuit het burgerperspectief zijn ook beveiligings- en privacyaspecten
van basisregistraties van belang. Verschillende basisregistraties bevatten
persoonsgegevens. Dit zijn alle gegevens die te herleiden zijn tot een
specifieke persoon. Dit kunnen contactgegevens zijn, zoals naam, adres
en woonplaats, maar ook de hoogte van het inkomen,
onroerendgoedbezit of bestuursfuncties bij bedrijven en verenigingen.
De basisregistraties, met uitzondering van de BRP, vallen onder de Wet
bescherming persoonsgegevens (WBP). In de Wet BRP zijn voor deze
basisregistratie de belangrijkste privacyregels uit de WBP overgenomen.
Aan deze wetgeving kunnen burgers rechten ontlenen, zoals inzage- en
correctierecht. Het toezicht op de nateving van de WBP en de
privacyaspecten van de Wet BRP is belegd bij het CBP.
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De afzonderlijke basisregistraties hebben ieder een eigen 41
verantwoordelijke minister die ook verantwoordelijk is voor het
waarborgen van de informatieveiligheid. Elke basisregistratie heeft een
eigen regime van audits en toezicht, maar in de praktijk worden de
gegevens uit basisregistraties vaak uvitgewisseld in procesketens en dan
is het minder duidelijk wie verantwoordelijk is en wie toezicht houdt op
de informatiebeveiliging (zie PSB, cluster STOUT, 2013a). De minister
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is verantwoordelijk voor
het stelsel van basisregistraties als geheel, inclusief het integrale
toezicht op de beveiliging. Deze minister heeft echter slechts beper.kte
mogelijkheden om algemeen geldende beveiligingskaders vast te stellen,
omdat de verantwoordelijkheden voor de basisregistraties zijn vastgelegd
in afzonderlijke wetgeving per basisregistratie en overkoepelende
wetgeving voor het stelsel ontbreekt:

Omdat (persoons)gegevens uit de basisregistraties met een groot aantal
afnemers worden gedeeld, bestaat het risico van een inbreuk op de
privacy. De opzet en inrichting van de basisregistraties maakt het slechts
in beperkte mate mogelijk om vast te stellen wie bepaalde
persoonsgegevens heeft geraadpleegd. Uit onderzoek van de inspectie
SZW (2013) blijkt dat dit een regel probleem is. Deze inspectie
constateerde in oktober 2013 dat de beveiliging van persoonsgegevens
bij gemeenten niet op orde is. Slechts 4% van de gemeenten voldeed
aan de zeven belangrijkste door de inspectie getoetste normen (gericht
op het voorkomen dat persoonsgegevens van burgers worden
geraadpleegd zonder dat daarvoor een goede reden is) en voldeed
daarmee op deze punten aan hun verplichtingen. Het ging daarbij om
normen ten aanzien van het beveiligingsbeleid, de organisatie van de
beveiliging en het controleren van door medewerkers opgevraagde
persoonsgegevens. Bovendien bleek uit een controle van de inspectie,
dat bij 13 van de 80 onderzochte gemeenten (18%) in 2012 gegevens
van bekende Nederlanders met gebruikmaking van Suwinet-Inkijk zijn
geraadpleegd, zonder dat hiervoor een goede reden was gegeven.

Aanpak van knelpunten

Inzage- en correctierecht

De minister van BZK (2014b) is voornemens het inzage- en
correctierecht via de website "MijnOverheid.nl” verder vorm te geven. Op
dit moment kan de burger via deze website al voor een deel zien welke
persoonlijke gegevens de overheid over hem of haar heeft en welke
overheidsorganisaties daar gebruik van (mogen) maken. In de toekomst
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moet de burger ook op digitale wijze foutieve persoonlijke gegevens az
kunnen signaleren, hier correctie op kunnen aanvragen en (wanneer de
gegevens zich daarvoor lenen) gegevens zelf kunnen corrigeren. De

minister heeft nog niet concreet gemaakt hoe en wanneer deze

uitbreiding van de functionaliteit vorm zal krijgen.

MijnOverheid.nl is alleenftoegankelijk met DigiD. De burger moet
daarnaast akkoord gaan met de gebruiksvoorwaarden, die onder andere
inhouden dat vanaf dat moment belangrijke organisaties als de
Belastingdienst, UWV, SVB en RDW geen post meer sturen. In plaats
daarvan leveren die organisaties dan voortaan hun berichten aan in een
elektronische berichtenbox van de overheid. Het akkoord van de burger
houdt ook de verplichting in om voortaan kennis te nemen van de
berichten in die berichtenbox. Volgens de voorwaarden hestaat de
mogelijkheid om later per organisatie andere instellingen te kiezen, maar
bij het eerste gebruik is deze keuze er niet en moet toestemming
gegeven worden voor de overgang van post naar digitale berichtgeving
van alle deelnemende organisaties.

Uit onderzoek van TNS NIPO (2013a), in opdracht van de Nationale
Ombudsman, blijkt dat MijnOverheid.nl in 2013 nog vrij onbekend was
{22%} en nog weinig gebruikt werd (12%). Om burgers actief te wijzen
op de mogelijkheid hun persoonsgegevens in de BRP (voorheen GBA} ook
digitaal in te zien, is daarom half oktober 2013 de online campagne
“Voorkom gedoe, kijk het na” gestart.

Informatieveiligheid

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft het
initiatief genomen tot de inrichting van een Taskforce Bestuur en
Informatieveiligheid Dienstverlening (BID). Deze taskforce ontplooit
initiatieven op het terrein van informatieveiligheid vanuit een intensieve
samenwerking met de koepelorganisaties van elk van de overheidslagen.
Doel van de Taskforce BID is om uiteindelijk te komen tot ‘verplichtende
zelfregulering’ voor de informatieveiligheid per overheidslaag.

DigiD, eID en Digi-kaart

Het digitale contact met de overheid moet goed beveiligd zijn. In dat
verband is ook de kwaliteit van DigiD van belang. De Nationaie
Ombudsman (2013) concludeerde na onderzoek in december 2013 dat
het vertrouwen van burgers in de veiligheid van de digitale systemen van
de overheid laag is, en dat een groot deel van de respondenten van dat
onderzoek bezorgd is over mogelijk misbruik van zijn DigiD. Naar
aanleiding van ervaringen met het misbruik van DigiD door criminelen in
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Amsterdam, is door de minister van BZK besloten om activeringscodes 43
voor DigiD voortaan per koerier te laten thuisbezorgen bij mensen die in
risicogebieden wonen. De minister werkt daarnaast aan een
identificatiemogelijkheid met. een hoger betrouwbaarheidsniveau, in het

kader van het elD-stelsel. Hierover heeft de minister van BZK (2013b) in
december 2013 een brief aan de Tweede Kamer gestuurd. Het kabinet
onderzoekt de mogelijkheden om een publiek middel (een DigiD-kaart)

aan burgers ter beschikking te stellen om zaken te doen met de

overheid. De precieze vormgeving daarvan moet nog worden uitgewerkt.

Centraal Meld- en informatiepunt Identiteitsfraude en —fouten (CMI)

De overheid heeft het CMI ingesteld om burgers te begeleiden wanneer
hun identiteit is misbruikt of als hun gegevens bij de overheid niet
kioppen. Het CMI geeft in dat geval een analyse van de ontstane situatie
en de gevolgen daarvan. Vervolgens geeft het CMI advies over de
stappen die de burger moet ondernemen. Het CMI kan ook advies geven
over het voorkomen van identiteitsfraude.

Het CMI kan zelf geen correcties doorvoeren en ook geen opdracht geven
om een fout te (laten) herstellen bij de juiste organisaties (de
bronhouders). Het nut van het CMI voor burgers die problemen
ondervinden bij het corrigeren van hun gegevens, is daarmee begrensd.
Wanneer een doorverwezen burger er niet in slaagt om de
gegevenscorrectie te laten uitvoeren, bestaat de mogelijkheid om
nogmaals bij het CMI aan te kloppen. Het CMI kan dan contact opnemen
met de bronhouder en daar aandringen op een goede afhandeling, maar
ook dan bestaan er geen mogelijkheden om correcties af te dwingen.
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Governance (stelsel van) -
basisregistraties

Regie en doorzettingsmacht

Voor de effectiviteit en kwaliteit van de basisregistraties is de
governance van het stelsel van basisregistraties van groot belang.
Bezien vanuit de invalshoek van fraudebestrijding en het perspectief van
de burger bepaalt de samenhang tussen de basisregistraties voor een
belangrijk deel de kracht van het stelsel.

Volgens de Visie op het stelsel van basisregistraties (BZK 2010a) is de
minister van BZK verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie op
het stelsel van basisregistraties. Daarnaast is de minister van BZK
verantwoordelijk voor het functioneren en de doorontwikkeling van de
stelselvoorzieningen. De verantwoordelijkheid voor de afzonderlijke
basisregistraties ligt echter bij vijf verschillende ministers op grond van
specifieke wetgeving per basisregistratie (zie hiervoor ook § 1.1 en
bijlage 1).

In deze paragraaf zullen we achtereenvolgens ingaan op de huidige
governancestructuur van het stelsel, op de gesignaleerde knelpunten en
op de aanpak daarvan.

Huidige governancestructuur

De governance van het stelsel van de basisregistraties maakt onderdeel
uit van de overheidsbrede implementatieagenda van het Nationaal
Uitvoeringsprogramma voor dienstverlening en e-overheid (i-NUP). Voor
de aansturing van dit programma heeft de minister van BZK (2011) de
Bestuurlijke Regiegroep Dienstverlening en e-Overheid (BRG) ingesteld.
De BRG bestaat uit vertegenwoordigers van de ministeries,
overheidskoepelorganisaties en grote uitvoeringsorganisaties,

* In de BRG zijn vertegenwoordigd de Ministeries van BZK, EZ, IenM en Ven), de Vereniging van
Nederiandse Gemeenten (VNG), het Interprovinciaal Overleg (IPQ), de Unie van Waterschappen,
het Waterschapshuis en een afvaardiging van de Manifestgroep. In de Manifestgroep zijn de
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De BRG heeft een dagelijks bestuur met ‘ a5

|:|Bestuur en Koninkrijksrelaties| ] van het Ministerie van

BZK (tevens afgevaardigde namens het Rijk) en verder een

afgevaardigde namens de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG)
en een afgevaardigde namens de Manifestgroep.

Onder de BRG fungeert'de Programmaraad Stelsel van Basisregistraties
(PSB). In deze programmaraad zijn zes departementen, de
medeoverheden en de belangrijkste uitvoeringsorganisaties
vertegenwoordigd.

De PSB is verantwoordelijk voor de ontwikkeling, het beheer, de
implementatie en het gebruik van een ‘werkend stelsel’ van
basisreg‘istraties. De PSB en enkele daaronder vallende stuurgroepen
treden op als opdrachtgever voor enkele projecten die het werkend
stelsel moeten gaan realiseren. Tabel 7 geeft een overzicht van deze

projecten, die over enkele clusters zijn verdeeld.

Tabel 7: Overzicht programmabesturing stelsel van basisregistraties

BRG Cluster s Project

Stelsel Oplossingen | Kwaliteit van het stelsel

en Uitvoeringstraject | Oplossingen
(STOUT) Stelselinformatiepunt (STIP)

Maatschappelijke baten

Privacy & Informatiebeveiliging

Strategie en Regie
Governance

Financiering

PSB Digimelding 2.0

Digilevering

Stelselvoorzieningen
Digikoppeling 3.0

Stelselcatalogus

Communicatie

Dooront‘Wikkeling stelselarchitectuur

Structuur rond het stelsel

Resultaathorging

volgende organisaties vertegenwoordigd: Belastingdienst, C8S, Centraal Administratiekantoor
(CAK), Centrum indicatiestelling zorg (CiZ), College vaoor Zorgverzekeringen (CVZ2), CJIB, Dienst
Justis, DUO, Immigratie- en Naturalisatiedienst [INDi:--Kadaster, Kamer van koophandel (KvK}),
Rijksdienst Wegverkeer (RDW), Rijksdienst voor Ondernemend Nederiand '(RVO), SVB en UWV.
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Het programma iNUP loopt door tot eind 2014 en wordt dan beé&indigd.
Hoe de aansturing van (de doorontwikkeling van) het stelsel van
basisregistraties daarna voerm krijgt, is nog onbekend.

Knelpunten in de governancestructuur

De afgelopen jaren zijn verschillende rapporten verschenen over
onderzoeken naar de knelpunten in de governance van het stelsel van
basisregistraties. Dit betreft onder andere rapportages in het kader van
het project SGO-3 (2013)*! en het advies van ABDTOPConsult (2014)
over de 'generieke digitale infrastructuur’, waarvan het stelsel van
basisregistraties deel uitmaakt.

In een tussenrapportage over de stand van zaken van project SGO-3
(2013) zijn enkele belemmeringen samengevat die de ontwikkeling van
het stelsel in de weg staan.

1. “Het belang van de basisregistraties wordt onvoldoende herkend door
politiek, burgers en bedrijven.

2. Verkokerde aansturing en financiering belemmeren de ontwikkeling
van het stelsel.

3. De bestuurlijke en ambtelijke drukte rond het stelsel is te groot.

4. Het gebruik van het stelsel door uitvoeringsorganisaties is nog niet
optimaal.

5. Burgers en bedrijven hebben onvoldoende mogelijkheden hun
gegevens in te zien,

6. Gegevensuitwisseling wordt belemmerd omdat de wetgeving m.b.t.
het gebruik van persoonsgegevens niet eenduidig en hanteerbaar is
voor de uitvoering.

7. Hergebruik wordt belemmerd door verschillende interpretaties van
begrippen in wet- en regelgeving.

8. Open data beleid en de vitwisseling van gegevens met private
partijen ondervinden belemmeringen.”

Ook in het advies van ABDTOPConsult {2014) zijn knelpunten opgesomd

in de governance van het stelsel van basisregistraties. Samengevat gaat

het om de volgende knelpunten.

= Eris te weinig (overall) regie/sturing op de samenhang binnen het
stelsel, zowel op het centrale niveau als op sectorale niveaus.
Daardoor ontstaat op onderdelen meervoudige sturing en een
versnipperde aanpak, met inconsistenties tot gevolg (aangeduid als
“pupillenvoetbal”).

*! Dit betreft een project in opdracht van het SGO om te verkennen hoe uitvoeringsorganisaties bij

het Rijk kosten kunnen reduceren door het gebruik van basisregistraties.
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= Sturing is onvoldoende systematisch en verzandt in vrijblijvendheid. 47
+ De aansluiting op de budgetcyclus is te zwak en er is te weinig oog
voor het gegeven dat kosten vaak op een andere plek vallen dan de
baten die ertegenover staan. Er ontstaan budgettaire gaten die met
noodverbanden worden gedicht.
* Het beeld is dat van een typisch Nederiandse polderaanpak, die
echter in veel opzichten “te zompig” is geworden om nog slagvaardig
en effectief te kunnen opereren.

Volgens het rapport van ABDTOPConsult wordt de algemene diagnose
breed gedeeld. Vrij algemeen is ook de notie dat beleidsmakers zich nog
onvoldoende bewust zijn hoe ingrijpend de risico’s (in termen van geld,
mensen en beleidsmatig) zijn voor onder andere dienstverlening,
uitvoerbaarheid, continuiteit en beveiliging. Daardoor komen ook de
politieke ambities rond digitale dienstverlening in 2017 en ook bij de
grote decentralisaties in het gedrang, vooral wat betreft het

informatiemanagement.

De knelpunten in de governance van het stelsel van de basisregistraties
die zijn genoemd in de rapportages van SGO-3 en ABDTOPConsult, zijn in
vergelijkbare vorm ook tijdens (de interviews in het kader van) ons
onderzoek naar voren gekomen (zie ook hoofdstuk 2 en 3). Deze P
knelpunten wijzen op problemen rond de besluitvaardigheid en
doorzettingsmacht binnen het stelsel. Daarbij speelt een rol dat de
minister van BZK een coérdinerende rol heeft die niet is verankerd in een’
wet voor het stelsel van basisregistraties. De doorzettingsmacht van de
minister is daardoor beperkt en in de praktijk bestaat er een =
afhankelijkheid van de medewerking van de andere betrokken partijen.
In opdracht van het Ministerie van BZK*? is onderzoek gedaan naar de
noodzaak van een kaderwet voor het stelsel van basisregistraties. Ook
uit dit onderzoek komt naar voren dat er een gebrek aan regie wordt
ervaren, die zich uit in onvoldoende doorzettingsmacht en een gebrek
aan besturing. Geconstateerd wordt dat een kaderwet voor het stelsel
van basisregistraties de kracht heeft om op wettelijk niveau generieke
bepalingen vast te leggen. Specifieke elementen per basisregistratie
kunnen in afzonderlijke wetten per basisregistratie geregeld (blijven)
worden.

Wij constateren dat de knelpunten binnen het stelsel voor een deel zijn
te verklaren door het gegeven dat elke basisregistratie een eigen
wordingsgeschiedenis en kring van stakeholders heeft. Pas begin deze
eeuw heeft de stelselgedachte zijn intrede gedaan, in het kader van het

L Jeow
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Programma Stroomlijning Basisgegevens (2002). Daardoor is er ook pas
na verloop van tijd meer aandacht gekomen voor het voeren van regie
over de ontwikkeling van (het stelsel van) de basisregistraties. inmiddels
is de verwevenheid van de basisregistraties toegenomen, waardoor de

knelpunten in het stelsel zich nadrukkelijker manifesteren.
Aanpak van knelpunten in de governancestructuur

Om de knelpunten in de governance van het stelsel van basisregistraties
aan te pakken, doen zowel het project SGO-3 {2013) als ABDTOPConsult
(2014) verschillende aanbevelingen.

De aanbevelingen vanuit het project SGO-3 richten zich op
vereenvoudiging en op kwaliteitsverbetering van het stelsel. Voorgesteld
wordt om terug te gaan naar het oorspronkelijke doel en te concentreren
op de kern van het stelsel. Daarbij zouden de ‘contextneutrale

gegevens‘??

centraal gesteld moeten worden. Om de koppelingen tussen
de basisregistraties overzichtelijk te houden, beveelt SGO-3 een
alternatief (‘rotonde’) concept aan. Aanbevolen wordt verder om het
inzage- en correctierecht van de burger te verruimen, de mogelijkheid te
creéren om gegevens ook ambtshalve bij te werken en hanteerbare
terugmeldvoorzieningen te implementeren.

Volgens het project SGO-3 zou een proces gestart meeten worden om te
komen tot een inspirerend toekomstbeeld en tot een integrale financiéle
sturing. Gemaakte afspraken zouden in wetgeving verankerd moeten
worden.

Het advies van ABDTOPConsult (2014) doet onder andere de volgende
aanbevelingen voor de besturing van de generieke digitale infrastructuur,
waarvan het stelsel van basisregistraties deel uitmaakt.

- Richt een kleine maar betekenisvolle en kwalitatief hoogwaardige
centrale regie-eenheid in. Daarbij is het advies om veor een vrij
Zware vormgeving/ophanging te kiezen (aangeduid als het model van
een “Nationaal Codrdinator Informatievoorziening”). De regie-
eenheid moet de bestaande vrijblijvendheid elimineren.

- Zorg ook voor een strakkere regie in de beleidssectoren en in alle
lagen van medeoverheden.

- Werk vanuit een visie (“een stip op de horizon”), die gedeeld wordt
door alie betrokken partijen.

** Daarmee worden algemene gegevens bedoeld, waarvan de betekenis niet beperkt is tot een

bepaalde sector.
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- Hanteer systematisch instrumenten, zoals portfoliomanagement en 49
business cases, om tot een geordende en samenhangende aanpak te
komen. '

- Wijs Logius aan als de organisatie waar alle onderdelen van de
generieke digitale infrastructuur worden beheerd, behalve de
afzonderlijke basisregistraties zelf.

- Zet intensief in op standaardisatie en harmonisatie.

- Creéer een wettelijke basis om onder andere bestuurlijke
bevoegdheden, rechten en plichten van burgers en privacyaspecten
te regelen.

Wat betreft de bekostiging van het stelsel komt het rapport niet tot een
algemeen geldend financieringsarrangement. Wel wordt aanbevolen het
financieringsarrangement “aan de voorkant” te regelen, inclusief
afspraken over het dragen van eventuele budgettaire risico’s.

Op het moment van afsluiten van ons onderzoek was nog niet duidelijk
welk gevolg er wordt gegeven aan de aanbevelingen in de rapportages
van het project SGO-3 en ABDTOPConsult. Wel heeft de Ministerraad
naar aanleiding van een tussenrapportage van het project SGO-3 aan de
minister van BZK verzocht een voorstel voor te bereiden voor de

4 instelling van een Nationaal Cotrdinator Informatievoorziening.

4.2 Harmonisatie en samenhang

2 Volgens BZK (2010a) ligt de toegevoegde waarde van het stelsel van
basisregistraties niet alleen in de registraties zelf, maar vooral in hun
onderlinge samenhang. Een samenhangend stelsel bestaat uit
registraties, stelselvoorzieningen en gegevensbegrippen die optimaal op
elkaar aansluiten. Dat vergemakkelijkt namelijk het uitwisselen van
gegevens binnen het stelsel. Hierdoor kunnen de gegevens effectiever
worden ingezet bij fraudebestrijding en hoeven burgers niet meerdere
keren dezelfde gegevens aan overheden te verstrekken.

4.2.1 Afbakening stelsel

De individuele basisregistraties, die deel uitmaken van het stelsel,
hebben een eigen ontstaansgeschiedenis, eigen context en eigen
oorspronkelijke doelstellingen. Pas in de loop der tijd ontstonden ideeén
s om bestaande geautomatiseerde overheidsregistraties met elkaar te
verbinden en nieuwe registraties met authentieke gegevens te
- introduceren. Begin deze eeuw is daartoe het programma Stroomlijning
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Basisgegevens gestart met als doel een belangrijke impuls te geven aan
de totstandkoming van een stelsel van basisregistraties. De kern van het
te ontwikkelen stelsel van authentieke registraties zou worden gevormd
door zes clusters van (identificerende) gegevens: personen, adressen,
kaart, bedrijven, gebouwen en percelen (Van Duivenboden en De Vries,
2003).

Uit (de interviews tijdens) ons onderzoek komt naar dat voor velen niet
duidelijk is waarom uiteindelijk is gekozen voor de huidige verzameling
van basisregistraties. Het beeld is dat het huidige stelsel enigszins
willekeurig en organisch is ontstaan. Sommige registraties maken geen
onderdeel uit van het stelsel, terwijl dat wel denkbaar is (bijvoorbeeld de
registraties van rijbewijzen, zorgverzekerden of testamenten). Daar staat
tegenover dat het aantal en de omvang van de basisregistraties ook
beperkter zouden kunnen zijn, als niet verder was gegaan dan de
oorspronkelijke kern van het stelsel. De Taskforce SGO-3 (2013)
adviseert in haar rapportage dat het huidige concept van het stelsel
herijkt zou moeten worden. Het stelsel zou zich volgens de taskforce
slechts moeten concentreren op de identificerende en authentieke
gegevens en geen contextspecifieke gegevens moeten bevatten.

Stelselvoorzieningen

Zoals toegelicht in § 1.1, omvat het stelsel van basisregistraties ook vier
stelselvoorzieningen ter ondersteuning van gegevensuitwisseling en
ontsluiting van gegevens uit de basisregistraties. Een belangrijke reden
om deze voorzieningen te ontwikkelen en centraal door Logius te laten
beheren is dat hiermee kan worden voorkomen dat voor de verschiliende
basisregistraties en afnemers afzonderlijke voorzieningen worden
ontwikkeld (PWC, 2010).

Het Ministerie van BZK (2010) heeft in het iNUP vastgelegd dat de
stelselvoorzieningen vanaf 2013 bruikbaar moeten zijn. De gemeenten
hebben zich verplicht om medio 2015 gebruik te maken van de
stelselvoorzieningen voor in elk geval de basisregistraties BAG, GBA en
NHR,

Wij hebben vastgesteld dat begin 2014 nog niet alle stelselvoorzieningen
bruikbaar zijn voor afnemers. Zo bleken de eerste versies van de
stelselvoorzieningen Digimelding en DigiLevering niet te voldoen aan de
eisen van afnemers (Programmabureau i-NUP, 2013). Hierdoor blijft het
gebruik van deze voorzieningen achter bij de verwachtingen en is de
betekenis van de stelselvoorzieningen voor het functioneren van het
stelsel van basisregistraties nog beperkt.
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51
Harmonisatie van gegevensbegrippen

Het zoveel mogelijk hanteren van dezelfde gegevensbegrippen binnen
het gehele stelsel van basisregistraties (harmonisatie) zou helpen om
gegevenskoppeling en hergebruik van gegevens te vergemakkelijken.

Doordat iedere basisregistratie zijn eigen ontstaansgeschiedenis en
corspronkelijk beleidsdoelen heeft, worden er in het huidige stelsel
verschillende definities gehanteerd voor gelijksoortige begrippen. Er is
geen eenduidige semantiek. Zo worden er in het stelsel meerdere
definities voor het begrip “adres” gehanteerd (zie ook § 2.2.2).

Binnen het stelsel van basisregistraties is er geen overkoepelend
gegevensmodel en bestaan er geen concrete initiatieven om te werken
aan verdergaande harmonisatie van begrippen binnen het stelsel. Wel
zijn er pogingen om op een andere wijze het toepassen van
gegevenskoppelingen en het hergebruik van gegevens te stimuleren. Zo
moet de stelselvoorziening 'Stelselcatalogus’ (potentiéle) afnemers
ondersteunen bij het bepalen welke gegevens (her)bruikbaar zijn voor
hun eigen werkprocessen. Daarnaast moet de stelselcatalogus zichtbaar
maken waar er ruimte is voor harmonisatie van gegevensbegrippen.
Vanaf 2007 is Stelselcatalogus in gebruik, maar de eerste jaren was het
aantal gegevensbegrippen dat werd getoond beperkt. In 2013 is daarom
de aanpak gewijzigd, waardoor het aantal aangeboden en getoonde
gegevensbegrippen sterk is gestegen.

Harmonisatie en-wet- en regelgeving

Harmonisatie van gdegevens uit de basisregistraties kan niet los worden
gezien van de wet- en regelgeving, waarin de definities van gegevens en
begrippen zijn verankerd. Het streven is om in (nieuwe) wet- en
regelgeving waar rﬁoge!ijk aan te haken bij de gegevensbegrippen in de
basisregistraties. De SVB gebruikt bijvoorbeeld gegevens uit de BRI om
te bepalen of een burger recht heeft op een inkomensafhankelijke
regeling. Een onderlinge afstemming en harmonisatie van
gegevensbegrippen- zal doorgaans tot aanpassingen in wet- en regeling
moeten leiden. Daérbij moet worden afgewogen welke consequenties
veranderingen van ._gegevensbegrippen hebben voor rechten en plichten
die daarop in wet-'en regelgeving zijn gebaseerd, inclusief de effecten op
gerelateerde regelingen.

In het kader van project 12 van het programma Compacte Rijksdienst
{CRD-12) is geconstateerd dat bepalingen uit regelingen nog
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onvoldoende aansluiten op begrippen en gegevens die vanuit 52
basisregistraties beschikbaar zijn (PBLQ, 2014). De SVB moet

bijvoorbeeld voor het bepalen van de hoogte van de aanvullende
inkomensvoorziening (AIQ) gegevens uit de Polisadministratie en de BRI
opvragen en bewerken, omdat het inkomensbegrip voor de AIO anders is

dan het inkomensbegrip in de BRI. Het zou eenvoudiger en goedkoper

zijn wanneer in de wet uitgegaan wordt van begrippen die zonder
bewerkingsslagen afgeleid kunnen worden uit een basisregistratie (PBLQ,
2014).

Om te voorkomen dat er bij het ontwikkelen van nieuwe regelgeving
onnodig nieuwe gegevensbegrippen worden geintroduceerd, heeft de
Rijksoverheid enkele maatregelen getroffen. In het Integraal
Afwegingskader voor nieuw beleid en regelgeving (IAK) en in aanwijzing
161 van de Aanwijzingen voor de regelgeving is opgenomen dat er zoveel
mogelijk aan moet worden gesloten bij definities in de basisregistraties.

Financiering

De wijze van financiering van (het stelsel van) de basisregistraties heeft
op zichzelf een belangrijke invioed op het realiseren van de baten van
het stelsel. Als eenduidige en duurzame afspraken ontbreken over de
verdeling van de kosten en de dekking daarvan, treden financiéle
belemmeringen op voor het (her)gebruik van de gegevens in de
basisregistraties en voor de verbetering van de kwaliteit van de
registers. Dat heeft vervolgens een negatieve uitwerking op de bijdrage
van de basisregistraties aan het voorkomen en bestrijden van fraude.
In deze paragraaf belichten we de invloed van de financiering op (de
knelpunten in) de governance van het stelsel van basisregistraties.
Daarbij besteden we aandacht aan het inzicht in de kosten en baten van
(het stelsel van) de basisregistraties en aan de wijze van financiering
daarvan.

Inzicht in kosten en baten

Uit ons onderzoek komt naar voren dat het inzicht in de kosten en baten
van (het stelsel van) de basisregistraties beperkt is. Hoewel de afgelopen
jaren verschiliende adviezen zijn uitgebracht over de financiering van de
basisregistraties, heeft dit geen helder en compleet beeld opgeleverd van
de kosten en baten. Een belangrijke oorzaak daarvan is dat vele

verschillende stakeholders vanuit hun eigen autonomie, rollen en

belangen betrokken zijn bij de basisregistraties. Daardoor is het moeilijk
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een overzicht te krijgen van de verschillende kostencomponenten. 53
Afspraken over een eenduidige kostenregistratie ontbreken en tijdens de
interviews in het kader van ons onderzoek is gesignaleerd dat sommige
partijen strategisch gedrag vertonen door niet transparant te zijn over de
kosten enfof de baten van de basisregistraties. Ten behoeve van enkele
adviesrapporten zijn wel pogingen ondernomen om de kosten van de
basisregistraties in kaart te brengen, maar verschillende stakeholders
zijn niet in staat of bereid geweest deze kostengegevens sluitend te
valideren.

Bij de baten speelt een rol dat een deel daarvan niet of nauwelijks in
financiéle termen is uit te drukken, bijvoorbeeld de baten van een
verbeterde dienstverlening voor de burger. Voor verschillende
basisregistraties zijn er in het verleden (maatschappelijke) kosten-
/batenanalyses opgesteld, maar deze analyses zijn inmiddels gedateerd.
Actuele kosten-/batenanalyses ontbreken, waardoor kostenbeheersing en
batenmanagement lastig is. Mede met het oog daarop formuleert de
Interdepartementale projectgroep DiFi {(2013), die o.a. met voorstellen
moest komen voor de financiering van het stelsel van basisregistraties,
ook kwaliteitseisen voor in de toekomst op te stellen overheidsbrede

-

business cases.

Om toch enige indicatie te kunnen geven van het financieel belang van
de basisregistraties, hebben we een overzicht opgesteld van de bedragen
voor (het stelsel van) de basisregistraties, die de Interdepartementale
projectgroep DiFi heeft weten te vinden in de begroi:i'hgen over 2014 van
de ministeries {inclusief agentschappen) en de zbo’s, zoals de RDW en
het Kadaster. Voor zover mogelijk is daarbij een onderscheid gemaakt
tussen de bedragen voor beheer/exploitatie en (door)ontwikkeling (zie
tabel 8). f

02515



Nota van bevindingen Basisregistraties ™ Q

Tabel 8: Kosten stelsel van basisregistraties op basis van begrotingen ministeries en zbo's 54
Bedragen x € 1.000 2014
beheer/exploitatie | (door)ontwikkeling totaal
GBA BZK 18.500 1.305 19.805
RNI BZK 7.300 7.300
BRI FIN 2.300 2.300
woz FIN 1.140 1.060 2.200 -
NHR EZ 112.840 4.055 116.895
BRO EZ 3.000 3.000
BRK, BAG, BRT, BGT lenM 36.541 36.541
BRK (Kadaster) 158.800 158.800
BAG (Kadaster) 2.100 900 3.000
BRT (Kadaster) 3.700 2.000 5.700
BGT (Kadaster) 6.060 6.060
BRV lenM 10.415 10.415
BLAU / Polisadministratie UWV SZW 38.900 3.000 41.900
Stelselvoorzieningen BZK 6.120 2.855 8.975
398.656 24,235 422.891

Bron: interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

Tabel 8 vermeldt ook de kosten over 2014 van de polisadministratie van
het UWV, omdat deze polisadministratie de kern zal vormen van de nog
niet ingevoerde basisregistratie BLAU. Uit de tabel blijkt dat ministeries
en zbo's in 2014 bijna € 400 miljoen hebben begroot voor beheer en
exploitatie van de basisregistraties en de bijbehorende
stelselvoorzieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen geraamd voor
(door)ontwikkeling, zodat het totaalbedrag voor 2014 op bijna € 423
miljoen uitkomt. De Interdepartementale projectgroep DiFi komt echter
ook tot de bevinding dat de begrotingen enkele (mogelijke) kostenposten
en risico’s buiten beschouwing laat. Zo levert de introductie van de
Europese richtlijn voor hergebruik van overheidsinformatie het risico van
inkomstenderving op, waarmee nog onvoldoende rekening is gehouden.
In totaal raamt de projectgroep voor de basisregistraties ruim € 61
miljoen aan risico’s en overige kosten die niet in de begroting of tarieven
voor 2014 zijn voorzien. Dit bedrag loopt volgens de projectgroep op tot
ruim € 73 miljoen in 2018.

In tabel 8 ontbreken eveneens de kosten voor de gemeenten als
bronhouder van enkele basisregistraties en de kosten voor de afnemers
van gegevens uit de basisregistraties. De tabel geeft dus in ieder geval
geen volledig beeld van de totale kosten van (het stelsel van) de
basisregistraties over 2014. In bijlage 3 hebben we per basisregistratie
een factsheet opgenomen om meer informatie te geven over de kosten
en de kostendekking voor verschillende stakeholders. Uit deze factsheets
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blijkt dat de jaarlijkse kosten voor de gemeenten als bronhouders voor
de BRP/GBA, BAG en topografische basisregistraties volgens globale
ramingen € 184 miljoen bedragen.

Wijze van financieren van (het stelsel van) de basisregistraties

De afgelopen jaren zijn er verschillende rapporten en adviezen
uitgebracht over de financiering van (het stelsel van) de
basisregistraties, maar dit heeft nog niet geleid tot de inrichting van een

duurzaam financieringsmodel.

In het rapport "Wie van de drie?”, dat in opdracht van de PSB (2011) is
opgesteld, wordt vastgesteld dat het overheidsbrede gebruik van de
basisregistraties, ondanks alle inspanningen en afspraken, achter blijft
bij de verwachtingen, terwijl juist dit gebruik van grote maatschappelijke
betekenis is. Het onderzoeksrapport noemt als oorzaken de complexiteit
van het toepassen van verschillende financieringsmodellen en het
opwerpen van financiéle belemmeringen voor (her)gebruik en

verbetering van de kwaliteit van de registers.

Het rapport brengt de verschillende (mogelijke) financieringsstromen als
volgt in kaart (zie figuur 3).

Figuur 3: (mogelijke) financieringsstromen basisregistraties

Samenleving / Markt

Bron: PSB (2011)

Figuur 3 laat zien dat de basisregistraties gefinancierd kunnen worden uit
de algemene middelen (inputfinanciering) en/of door tarifering van
registraties, terugmeldingen en/of verstrekkingen aan de overheid of de
private sector.
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Het rapport behandelt vervolgens de incentives binnen het stelsel om de
kwaliteit van de informatie te vergroten en om drempels voor het delen
van informatie binnen en buiten de overheid weg te nemen. Heffingen op
terugmeldingen werken belemmerend voor de kwaliteitsverbetering van
het stelsel en vallen volgens het rapport af als reéle financieringsvariant.
Ook het rekenen van tarieven aan afnemers van informatie is niet
bevarderlijk voor de doelstellingen van het stelsel, omdat het rekenen
van tarieven voor gebruik meer en meer haar rationaliteit verliest als
gevolg van technologische ontwikkelingen en voor de meeste data
goedkape alternatieve bronnen voor handen zijn. Drempels voor gebruik
zouden potentiéle gebruikers naar bronnen drijven die de kwaliteit van

de dienstverlening ondermijnen.

Het rapport doet op basis van de analyse een aantal aanbevelingen voor

de toekomstige financiering van het stelsel van basisregistraties:

+ Bouw de financiering uit heffingen over terugmeldingen volledig af.

+ Belast initiéle registratieactiviteiten zo min mogelijk. Als deze variant
toch wordt toegepast, dient er een duidelijke relatie te zijn tussen de
kosten en de heffing en tussen de heffing en het exclusieve profijt
voor de geregistreerden.

« Bouw het rekenen van tarieven over verstrekkingen binnen de
overheid volledig af. Ook ten aanzien van verstrekkingen buiten de
overheid is het aan te bevelen om deze volledig af te bouwen.

¢« Houdt de financiering van de registraties en voorzieningen simpel
door deze waar mogelijk direct vanuit de Rijksbegroting te laten
plaatsvinden (inputfinanciering).

Voor het overzicht van de mogelijke financieringsvarianten leidt dit tot
het volgende beeld.
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Figuur 4: Advies financieringsstromen basisregistraties 57

Samenleving / Markt

Bron: PSB (2011)

Mede op basis van het externe advies ‘Wie van de Drie’ heeft de
Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (PSB) ten behoeve van de
Bestuurlijke Regiegroep (BRG) in november 2011 twee ‘eindbeelden’
geschetst. In het eerste eindbeeld bestaan geen financiéle drempels
meer voor gebruik van het Stelsel binnen de overheid, doordat
inputfinanciering wordt toegepast en geen tarieven worden berekend
voor de gegevensverstrekking uit basisregistraties. In het tweede
eindbeeld is ook het gebruik buiten de overheid ontdaan van financiéle
drempels.

Het dagelijks bestuur van de BRG heeft daarop in maart 2012 aan de PSB

de opdracht gegeven een impactanalyse uit te voeren met het doel om

voor het einde van 2012 een definitieve beslissing te nemen over een
transitie naar het eerste eindbeeld. De belangrijkste conclusies van deze
impactanalyse zijn puntsgewijs:

1. De financiéle risico’s die optreden bij het nastreven van het gewenste
eerste eindbeeld zijn beheersbaar. Er zijn kostenreducties mogelijk,
omdat de noodzaak van het factureren voor gegevensgebruik vervalt.

2. De omgang met inwinnings- en registratiekosten voor bronhouders
van de basisregistraties is niet uniform.

3. Het stelsel kent als onvolkomenheid dat BAG, BRK en BRT structurele
dekking hebben voor een component investering en innovatie, terwijl
NHR en GBA die component niet hebben.

4. Introductie van inputfinanciering voor het stelsel van
basisregistraties kan voor enkele betrokken zbo’s leiden tot
knelpunten, doordat verschillende financieringsarrangementen binnen
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één organisatie worden gecombineerd en mogelijk “weglekeffecten” s8
kunnen optreden door hergebruik binnen en buiten de overheid.
5. Kosten en baten van het stelsel vallen op verschillende plekken.
Baten veranderen niet door de wijze van financiering. Stroomlijning
van de financiering zorgt er voor dat de potentiéle baten ook
gerealiseerd kunnen worden. ) )
Naar aanteiding van de impactanalyse zijn regelingen tot stand gebracht
om geen tarieven meer in rekening te brengen bij verstrekkingen van
gegevens binnen de overheid.

Na het verschijnen van de Impactanalyse heeft de Stuurgroep SGO-3 (zie
§ 4.1) in het kader van de 'versnelde en effectieve inzet van
basisregistraties’ gewezen op de afspraak dat BZK met voorstellen zou
komen voor de financiering van het stelsel. Daartoe heeft de
Interdepartementale projectgroep DiFi (2013) de opdracht gekregen om
voorstellen te formuleren voor een overheidsbrede financiering van de
‘digitale basisinfrastructuur van de e-overheid’. Tot deze digitale
basisinfrastructuur behoort het stelsel van basisregistraties, maar ook
een aantal andere instrumenten, waaronder DigiD. De projectgroep
signaleert enkele problemen rond de financiering, waaronder
tekortschietende budgetten voor vernieuwing van afgeschreven
componenten en doorontwikkeling.

De interdepartementale projectgroep DiFi doet een aantal voorstellen in
de vorm van een afwegingskader om tot een eenduidige aanpak van de
financiering van de digitale basisinfrastructuur te komen. Concrete
besluiten over de inrichting van een financieringsmodel voor (het stelsel
van) de basisregistraties zijn echter (nog) niet genomen.
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Bijlage 1

Overzicht basisregistraties =

Basisregistratie Omschrijving Wettelijke Registra- Verstrek- Bronhou-
g_rondslag tichouder | ker de_r(s)
BRP - Basisregistratie De BRP omvat de voormalige Gemeentelijke Wet Basisregistratie BZK Agentschap Gemeenten
Personen basisadministratie persoonsgegevens personen; BPR
(GBA) voor ingezetenen en de Registratie Niet 3 juli 2013
Ingezetenen {RNI). Niet-ingezetenen zijn Inwerkingtreding:
mensen die niet in Nederland wonen, maar 6 januari 2014
wel een relatie met de Nederlandse overheid
hebben, zoals grensarbeiders, buitenlandse
studenten en ‘pensionado's’.
Handelsregister {NHR) Het NHR is de basisregistratie waarin alle Handelsregisterwet EZ Kamer van Kamer van
bedrijven en rechtspersonen ingeschreven 2007; Kocphandel Koophandel
staan. Alle andere organisaties die deelnemen 22 maart 2007
aan het economisch verkeer staan ook in dit
register.
BAG - Basisregistraties De BAG is een registratie waarin Wet‘basisregistraties IenM Kadaster Gemeenten
Adressen en Gebouwen gemeentelijke basisgegevens over alle adressen en
(bestaat uit twee gebouwen en adressen in Nederland zijn gebouwen;
basisregistraties) verzameld. 24 januari 2008
BRYV - Basisregistratie De BRYV is de registratie van belangrijke Weglenverkeerswet IenM RDW RDW
Voertuigen gegevens over voertuigen en hun 1994; 21 april 1994
(kentekenregistratie) eigenaren/houders. 2
BRK - Basisregistratie De BRK bevat informatie over percelen, Wet basisregistraties | IenM Kadaster Kadaster
Kadaster eigendom, hypotheken, beperkingen (zoals kadaster en
recht van overpad, erfpacht, opstal en topografie;
vruchtgebruik) en leiding-netwerken. 5 m)aart 2007
Daarnaast staan er kaarten in met perceel,
perceelnummer en de grenzen van het rijk, de
provincies en gemeenten.
BRT - Basisregistratie De BRT omvat een verzameling van Wet basisregistraties | IenM Kadaster Kadaster
Topografie authentieke topografische kaarten. De kaarten | kadaster en
zijn beschikbaar op verschillende topégrafie;
schaalniveaus als open data. 5 maart 2007
BGT - Basisregistratie De BGT is een gedetailleerde (in vaktaal: Wét basisregistratie IenM Kadaster Gemeenten,
Grootschalige Topografie | grootschalige) digitale kaart van heel grootschalige Provincie,
(voorheen GBKN) Nederland; voorheen de Grootschalige topo_grafie; Waterschap-
Basiskaart van Nederland (GBKN). In de BGT 25‘september 2013; pen, ProRail,
worden alle objecten als gebouwen, wegen, Inwerkingtreding Ministerie.s
water, spoorlijnen en groen op een eenduidige voor, bronhouders: van-Defensie,
manier vastgetegd. 1 januari 2016 EL&I, lenM
{Rijkswater-
2 staat)
BRO - Basisregistratie De BRO zal informatie bevatten over de Wetsvodrstel in IenM TNO Gemeenten,
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Registra-

Basisregistratie Omschrijving Wettelijke
grondslag
QOndergrond geologische en bodemkundige opbouw van de voorbereiding

ondergrond, over infrastructuur die zich in de
ondergrond bevindt en over gebruiksrechten
in relatie tot de ondergrond.

tiechouder

Verstrek-

ker

Bronhowgo
der(s)

Provincies,
Waterschap-
pen,
Ministeries EZ,
lenM

FIN

WOZ - Basisregistratie De WOZ bevat gegevens over de waardering Wet waardering Kadaster Gemeenten
Waarde Onroerende van onroerende zaken. onroerende zaken;
Zaken 15 december 1994
BRI - Basisregistratie In de BRI staan het verzamelinkomen of het Aanpassingswet FIN Belasting- Belasting-
Inkomen belastbaar jaarloon van Nederlandse burgers. basisregistratie dienst dienst
inkomen;
1 januari 2009
BLAU - Basisregistratie BLAU bevat gegevens over lonen, arbeids- en Nog niet wettelijk SZW uwyv uwv

lonen, arbeids- en
vitkeringsverhoudingen

uitkeringsverhoudingen. BLAU is gebaseerd op
de huidige pelisadministratie van het UWV.

verankerd
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Bijlage 2 Eisen aan basisregistraties #

1. De registratie is bij wet geregeld

Om een authentieke registratie te laten functioneren is het noodzakelijk
dat aan deze registratie dezelfde (juridische) consequenties worden
verbonden als aan de afzonderlijke gegevensregistraties die door de
beoogde afnemers zelf werden bijgehouden. Het aanwezig zijn van
authentieke registratie dient te betekenen dat het voor de gebruiker van
de betreffende gegevens in principe niet langer noodzakelijk is zelf
onderzoek te doen naar de juistheid van dit gegeven (als er echter in het
gebruik procedures zijn voor het bepalen van de juistheid, dan hoeven
die zeker niet zonder meer te vervallén). Het gegeven kan met andere
woorden voor de taakuitoefening van de gebruiker worden gehanteerd
alsof deze gebruiker het gegeven zelfstandig heeft verzameld.

2. De afnemers hebben een terugmeldplicht

Qok een authentieke registratie is geen absoluut foutloze registratie,
evenmin als de afzonderlijke gegevensregistraties die door de becogde
afnemers zelf werden bijgehouden. Aan gegevens in een authentieke
registratie worden vanwege het overheidshrede belang echter wel hogere -
eisen gesteld, o.m. ten aanzien van de procedures voor signalering en
correctie van onjuiste gegevens.

Het brede gebruik van de authentieke registratie draagt in zich ré’eds
waarborgen dat de kwaliteit van de gegevens beter is dan iedere
afzonderlijke organisatie voor zich kan realiseren. Door het brede gebruik
zullen meer signalen van onjuistheden naar boven komen, waardoor een
zelfreinigende werking ontstaat. Om dit mechanisme te waarborgén
zullen afnemers verplicht moeten worden tot deze zogenaamde
terugmelding. Als afnemers twijfelen aan de juistheid van de gegevens in
de authentieke registratie dan hebben zij de plicht dit te melden aan de
houder. De houder heeft vervolgens ook de plicht de melding serieus te
onderzoeken en zo nodig correcties door te voeren. '

3. De authentieke registratie wordt verplicht gebruikt door de hele
overheid

De authentieke registratie wordt verplicht gebruikt door de hele o\verheid

en de als authentiek aangewezen gegevens kunnen in de werkpro;:essen

zonder nader onderzoek gebruikt worden,

Om het effect te bereiken dat (a) burgers en bedrijven nog slechts

eenmaal gegevens hoeven aan te leveren, {b) de kwaliteit van de

registratie inderdaad *hors categorie’ is en (c) de uitwisseling van.

gegevens tussen overheden gestroomlijnd wordt, is het gebruik van
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authentieke registraties verplicht voor alle publieke en private instanties 62
die uitvoering geven aan publieke taken. Het is derhalve niet toegestaan
gegevens die reeds binnen een authentieke registratie aanwezig zijn,
opnieuw te verzamelen. Daarop zijn geen uitzonderingen, tenzij om
zwaarwegende redenen als privacybescherming.

Dit betekent eveneens dat een afnemer de aangewezen gegevens uit de
authentieke registratie zonder nader onderzoek kan gebruiken in zijn
werkproces. Wanneer een burger constateert dat zijn gegevens onjuist
zijn opgenomen (en hem bijvoorbeeld om die reden een bepaalde
voorziening wordt ontzegd), dan moet deze naar de authentieke
registratie om het betreffende gegeven te laten wijzigen.

4. Eris duidelijkheid over de aansprakelijkheid

De komst van authentieke registraties en het steisel van authentieke
registraties werpt de veelgestelde vraag op naar de relatie met
aansprakelijkheid. De vraag naar aansprakelijkheid in verband met
authentieke registraties bevat tevens de vraag naar het geregeld zijn van
de verantwoordelijkheid en het kunnen aanspreken van betrokken
partijen in geval zich er fouten of schade zou voordoen. Er dient dan ook
duidelijkheid te bestaan over aansprakelijkheid.

5. De realisatie en exploitatie geschieden tegen redelijke kosten en er
is eenduidigheid over de verdeling ervan
De introductie van authentieke registraties veronderstelt redelijke en
transparante kosten voor de dienstveriening. Aan het authentieke
registratieconcept is immers onlosmakelijk verbonden dat de baten
elders (i.e. in andere sectoren of andere organisaties) neerslaan dan
waar de kosten worden gemaakt. Voor het daaruit voortvioeiende
bekostigingsvraagstuk dient de eerstverantwoordelijke minister voor de
betreffende registratie in samenspraak met de beoogde beheerder en de
beocogde afnemers een oplossing te vinden.

6. Eris duidelijkheid over inhoud en bereik van de registratie

Omdat bij introductie van een authentieke registratie de directe band
tussen het verzamelen van gegevens en het uitvoeren van een wettelijke
taak vervalt, dient (over de grenzen van verschillende organisaties en
wetgeving heen) glashelder te zijn wat de inhoud van de registratie is.
Belangrijke aspecten zijn de definities van de gegevens in de authentieke
registratie en het domein (de objecten van registratie) waarover
gegevens worden vastgelegd. Deze gegevens dienen voor iedere
authentieke registratie vastgelegd te zijn in een gegevenswoordenboek.
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7. Er zijn sluitende afspraken en procedures tussen de houder van het 63
register enerzijds en de leveranciers en de afnemers van gegevens
anderzijds

Gezien het belang van authentieke registraties in de

informatiehuishouding van de overheid, is het cruciaal dat er sluitende

afspraken worden gemaakt tussen alle betrokkenen. Dit lijkt een open
deur, maar is vanwege het feit dat authentieke registraties een
belangrijke rol-hebben bij het bevorderen van gemeenschappelijk en
gezamenlijk gegevenshergebruik binnen de Nederlandse overheid toch
behoorlijk ingewikkeld. Voorbeelden van procedures waar duidelijke
afspraken over gemaakt moeten worden zijn change management en
formaten voor uitwisseling van gegevens.

Verder is het van belang dat de verschillende rollen van de betrokken

partijen ten opzichte van de authentieke registratie en ten opzichte van

elkaar expliciet benoemd zijn en dat de onderlinge
verantwoordelijkheden zijn vastgelegd.

8. Er zijn duidelijke procedures met betrekking tot de toegankelijkheid
van de authentieke registratie

Er zal binnen het stelsel van authentieke registraties sprake zijn van

openbare en gesloten registraties, met name gezien de

privacygevoeligheid van een groot aantal gegevens waar het om gaat. Bij

openbare authentieke registl;atie zal de nadruk met betrekking tot de

toegankelijkheid liggen op zaken als leveringsvoorwaarden, terwijl bij

gesloten authentieke registraties de nadruk zal Iiggen op

autorisatieprocedures.

Indien een houder van een registratie geautoriseerd wenst te worden =

voor gebruik van gegevens die in een gesloten authentieke registratie

zijn opgenomen, vindt hierover expliciete besluitvorming plaats volgens

een geformaliseerde procedure. Autorisatieverzoeken worden getoetst

aan de bij de inrichting van de authentieke registratie geformuleerde

randvoorwaarden ten aanzien van de mate waarin de registratie

openbaar is en de uitgangspunten aangaande de privacy.

9. Eris een stringent regime van kwaliteitsborging

_De officiéle status van ‘enige bron’ vereist dat de lat zeer hoog wordt

gelegd waar het gaat om de juistheid, actualiteit en volledigheid van de
gegevens in een authentieke registratie. Hierdoor dient gegarandeerd te
zijn dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke registratie beter
is dan iedere organisatie op eigen houtje ooit kan realiseren. Het gaat
dan ten eerste om de verplichte melding van twijfelgevallen door de
afnemers aan de houder van de authentieke registratie (vergelijk eis 2)
en het aldus creéren van ‘zelfreinigende databases’. Ten tweede is het i
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van belang dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke registratie

voor alle afnemers transparant is. Hierbij gaat het om de inzichtelijkheid

van alle kwaliteitsborgingsprocedures en verder is ook het gerealiseerde
kwaliteitsniveau van belang: hierdoor wordt vermeden dat er
spookverhalen ontstaan over de kwaliteit van de gegevens.

10. Er is vastgelegd dat en hoe afnemers van gegevens op een niet-
vrijblijvende wijze betrokken worden bij de besluitvorming over de
registratie

Omdat de eisen die worden gesteld aan een authentieke registratie in de

loop van de tijd veranderen, zal soms bijsturing van de inhoud,

organisatie, bestuurlijke ophanging en/of wetgeving van een authentieke
registratie noodzakelijk zijn. De afnemers moeten hierop op een niet-
vrijblijvende wijze inviced kunnen uitoefenen. Het niet-vrijblijvende
karakter is met name van belang omdat afnemers voor het uitvoeren van
hun taak afhankelijk zijn van gegevens uit een authentieke registratie.

11. De positie van de authentieke registratie binnen het stelsei van
authentieke registraties is duidelijk en de relaties met de
basisregistraties zijn beschreven

Doelstelling van het stelsel van authentieke registraties is onder meer

het verbeteren van gemeenschappelijk en gezamenlijk gegevensgebruik

door het maken van een aantal duidelijke afspraken over de afbakening
en aanduiding van de verschillende relevante objecten van registratie.

Voor het optimaal functioneren van het stelsel is het daarbij van groot

belang dat het stelsel intern consistent is. Om dit te waarborgen dient bij

het toevoegen van een nieuwe authentieke registratie aan het stelsel te
worden nagegaan of het toe te voegen object van registratie gerelateerd
is aan reeds elders binnen het stelsel voorkomende objecten van
registratie. Daarnaast dient te zijn aangegeven hoe de in de authentieke
registratie opgenomen gegevens eenduidig zijn te relateren aan
gegevens uit de basisregistraties.

12. De zeggenschap over de authentieke registratie berust bij een
bestuursorgaan en er is een minister verantwoordelijk voor het
realiseren, respectievelijk het functioneren van de registratie

Authentieke registraties zijn van groot belang voor het functioneren van

de overheid. Het lijkt daarom in de rede te liggen dat de overheid altijd

zelf zeggenschap behoudt over authentieke registraties. Daarmee wordt
nog geen uitspraak gedaan over de plaats waar het daadwerkelijk beheer
van een authentieke registratie plaatsvindt. Mits wordt voldaan aan alle
aan een authentieke registratie te stellen eisen, kan het operationeel
beheer van een authentieke registratie onder duidelijke voorwaarden

64
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eventueel door een semi-overheidsinstelling of een organisatie in de 65
private sector worden uitgevoerd. Vanwege het feit dat de aanwijzing

van een authentieke registratie ingrijpende consequenties heeft voor de
overheid (denk hierbij bijvoorbeeld aan het verplichte gebruik) is het
noodzakelijk dat een minister hiervoor politieke verantwoordelijkheid

neemt.

Bron: (BZK, VROM, & EZ, 2003).
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Bijlage 3 Factsheets financiering -

In deze bijlage geven we per basisregistratie een beknopt overzicht
(factsheet) van de kosten en de financiering daarvan voor de
verschillende stakeholders. Uit deze ovérzichten _blijkt dat het régelmatig
voorkomt dat de ene stakeholder (voor een deel) de kosten dekt van een
andere stakeholder. Door het bestaan van deze kruisverbanden in de
factsheets is het dus niet mogelijk om door een optelling van de
kostenbedragen van de stakeholders de totale kosten voor die
basisregistratie te berekenen.
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Factsheet Basisregistratie Personen (BRP) | (voorheen GBA) 67
(bedragen 2014 in euro)

_ __ Releasedatum BRP: 1-1-2016_

Sk A it T Kosten] - Dekkinig.

Ministerie van BZK Beheer en exploitatie BRP/GBA 12.200.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
(Door)ontwikkeling BPR 1.305.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Beheer en exploitatie RNI 7.300.000 (1) Rijksbegrating

(inputfinanciering)

Agentschap BPR Beheer/exploitatie BRP/GBA 18.500.000 (1) | Bijdrage Ministerie van BZK:
Beheerder/verstrekker 12.200.d00 (1)
Medeoverheden/markt:

6.300.000 (1)

Beheer/exploitatie RNI 3.800.000 (1) | Bijdrage Ministerie van BZK:

3.800.000 (1)

Gemeenten Beheer/exploitatie 100.000.000 (2) Gemeéntebegrotingen
bronhouder (inputfinanciering)
Afnemers Publieke en private partijen 6.300.000 (1) Begl\'oting afnemers

-3

Bronnen:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
(2) Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012) F

Toelichting: -

De Basisregistratie Personen (BRP) bevat persoonsgegevens van
ingezetenen (voorheen de GBA) en niet-ingezetenen (RNI). Momg‘nteel
loopt het project Operatie BRP (voorheen: modernisering GBA) met als
geplande einddatum 1 januari 2016. De totale operatie BRP is volgens de
minister van BZK (2014a) meerjarig geraamd op ruim € 75 miljoén
(initieel bijna € 30 miljoen), waarvan ruim € 42 miljoen reeds is besteed.
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Factsheet Nationaal Handelsregister (NHR) 68
(bedragen 2014 in euro)

Releasedatum: 1- 7 2008

3 T
Ko‘s‘;::%ﬁ“ @’ @:ﬁ?«z ﬁg"ﬁ Dekklng_
Ministerie-van EZ | Beheer en exploitatie - - 61.741.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder
Kamer van Koophandel (Door)ontwikkeling 4.055.000 (1) 121.873.000 (1)
Bronhouder/verstrekker Beheer/exploitatie 113.940.000 (1)
Afnemers en 59.032.000 (1) ?

geregistreerden

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

Opmerking
In het rapport van de interdepartementale projectgroep DiFi (2013) is

een verschil waar te nemen tussen de gegevens over de uitgaven volgens
de begroting van EZ (€ 61.741.000) en de begrotingsgegevens van de
KvK (bijdrage moederdepartement: € 62.841.000). Volgens een
toelichting van het ministerie van EZ is dit te verklaren door verschillen
in de begrotingsramingen van het ministerie en de KvK ten tijde van de

opvraag door de projectgroep DiFi.
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Factsheet Basisregistratie Adressen en Gebouwen (BAG) 69

(bedragen 2014 in euro)

Releasedatum (verphcht gebrmk) 1-7- 2011

:4‘- e, Som
‘Stakeholders

Ministerie IenM
Registratiehouder

s B

R

Departementaal beleid en beheer

Rijksbegroting

700.000 (2)

(inputfinanciering)

¥ “ ’Dekkmg'

Vergoeding aan Kadaster

2.800.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Gemeenten Totale jaarlijkse structurele kosten 50.000.000 (2)| Gemeentelijke begroting
Bronhouders (inputfinanciering)
Kadaster (Door)ontwikkeling en 4,900.000 (1) Ontvangsten van IenM:
Verstrekker beheer/exploitatie -2.800.000 (1)
Afnemers Publieke partijen -- -

Private partijen

Abonnementskosten | Middelen private partijen
(Kadaster): ?

Bronnen:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor
de basisregistraties van IenM gezamenlijk {(BAG, BRT, BRK en BGT)
een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

(2) Opgave IenM / Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012);

kosten bronhouders betreft een globale raming.
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Factsheet Basisregistratie Voertuigen {(BRV)
(bedragen 2014 in euro)

F =

D

Releasedatum: 1-7-2008

f,

aStakeli*‘&&id%rsdﬂ i o ”éﬁ"‘k & i; '.;{%'eﬁulﬁnﬂ.
Ministerie van IenM = -
Registratiehouder

RDW

Bronhouder/verstrekker

(Door)ontwikkeling

2.010.000 (1)

Tarieffinanciering:

Beheer/exploitatie

8.405.000 (1)

10.415.000 (1)

Afnemers

Publieke partijen

Afnemers en

geregistreerden

Private partijen

10.415.000 (1)

Middelen afnemers

(o]

ron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

70

02515



1894020

Nota van bevindingen Basisregistraties

.., °

Factsheet Basisregistratie Kadaster (BRK)

(bedragen 2014 in euro)

71

o h AR
| ETERE R Kosten
Ministerie van IenM Vergoeding aan Zie Afnemers/
registratiehouder Kadaster Publieke partijen Ontvangsten andere

overheden: 3.090.000 (1)

Kadaster

(Door)ontwikkeling,

bronhouder en verstrekker | beheer en exploitatie

171.500.000 (1)

Ontvangsten van afnemers:
172.200.000 (1)

Afnemers en

geregistreerden

Publieke partijen

12.700.000 (1)

Publieke middelen

Private partijen

159.500.000 (1)

Middelen private partijen

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor
de basisregistraties van IenM gezamenlijk (BAG, BRT, BRK en BGT)
een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

Toelichting:

Het Kadaster berekent tarieven voor de inschrijving van akten

gerelateerd aan vastgoedtransacties. Voor niet-overheden gelden er ook
e
tarieven voor het afnemen van gegevens. Het overheidsgebruik is

afgekocht.
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Factsheet Basisregistratie Topografie (BRT)

(bedragen 2014 in euro)

- § o

72

R

s‘ e k@eho“lde‘* rs“?‘*‘g’:é?@

B e }%

Ministerie van IenM

Registratiehouder

Bijdrage 10.200.000 (1)

beheer/exploitatie

" 1@: ""tﬁ' R g
ke tan | RART A <D Eking

_ Rijksbegroting
{inputfinanciering)

Releasedatum 1-1- 200::‘

Bijdrage 2.000.000 (1)

(door)ontwikkeling

Rijkshegroting
(inputfinanciering)

Kadaster
Bronhouder en
verstrekker

(Door)ontwikkeling
en beheer/exploitatie

15.900.000 (1)

Begroting Kadaster +
ontvangsten IenM;
12.200.000 (1)

Afnemers

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor
de basisregistraties van IenM gezamenlijk (BAG, BRT, BRK en BGT)

een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

Toelichting:

De Basisregistratie Topografie omvat een verzameling van authentieke
topografische kaarten. De kaarten zijn beschikbaar op verschillende
schaalniveaus als open data. Het Kadaster stelt de gegevens sinds 1-1-

2012 kosteloos en tegen minimale leveringsvoorwaarden ter beschikking

aan afnemers.
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Factsheet Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT) 73

(bedragen 2014 in euro)

Releasedatum: 1-1-2016

o T T Ay

i

Gaten:

T

syt
King’
o

Ministerie IenM
Registratiehouder

Vergoeding aan
Kadaster

1.000.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Gemeenten, provincies, Unie van
Waterschappen, Rijkswaterstaat,
Ministerie van EZ, ProRail,
Ministerie van Defensie

Kosten productie en
overhead

34.000.000 (2)

Begroting bronhouders
(inputfinanciering)
Ontvangsten van afnemers: ?

Bronhouders

Kadaster {Door)ontwikkeling 1.000.000 (1) Ontvangsten van IenM:

Verstrekker en beheer/exploitatie 1.000.000 (1)
Ontvangsten van afnemers: ?

Afnemers Publieke en private ? Begroting afnemers

partijen

Bronnen:

-

\

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor
de basisregistraties van IenM gezamen!ij{k (BAG, BRT, BRK en BGT)
een bedrag van € 36.541.000 voor 2014

(2) Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012): globale

schatting van kosten van bronhouders. -

Toelichting:

De BGT is in ontwikkeling en nog niet in gebruik. Er zijn al voorlopers

van de BGT; met name de Grootschalige Baé_iskaart van Nederland

(GBKN). Deze voorlopers zijn bijna geheel input gefinancierd. Er worden

wel tarieven berekend aan afnemers, maar dit is slechts van marginale

betekenis.

S
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Factsheet Basisregistratie Ondergrond (BRO)

(bedragen 2014 in euro)

?

74

Ministerie van IenM

Registratiehouder

Releasedatum: 1-1-2016

(verwacht)

R
"Bekking)

e
?

Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Gemeenten, provincies,
waterschappen en ministeries van
EZ en IenM

Bronhouders

Ontwikkelings-
kosten EZ

3.000.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Nederlandse Organisatie voor
toegepast-natuurwetenschappelijk
onderzoek (TNO)

Beoogde verstrekker

inputfinanciering

Afnemers

Publieke en

private partijen

0

ro

=

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
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Factsheet Basisregistratie Waarde Onroerende Zaken (WO0Z)
(bedragen 2014 in euro)

75

Releasedatum: 1-1-2009

ry Teas = 6. % e
5 2 f@’.ﬁ.wm %
=

PR

+ ~DeKking |

Ministerie van
Financién
Registratiehouder

Beheer en exploitatie

Rijksbegroting

(inputfinanciering)

(Door)ontwikkeling

1.060.000 (1)

Rijksbegroting
(inputfinanciering)

Gemeenten

Bronhouders

Opnemen gegevens in Landelijke

Voorziening (LV) WOZ

Gemeentelijke begroting
(inputfinanciering)

Kadaster
Verstrekker

(Door)ontwikkeling en
beheer/exploitatie LV WOZ

1.000.000 (1)

Ontvangsten van het
Ministerie van Financién:
1.000.000 (1)

Gemeenten, CBS,
Belastingdienst,

Publieke partijen

1.474.000 (2)

Begroting afnemers

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
(2) Waarderingskamer (2014); Jaarverslag Waarderingskamer 2013

Opmerkingen:

In haar jaarverslag over 2013 meldt de Waarderingskamer (2014) dat de
financiering van het beheer van de LV WOZ via haar begroting verloopt.
Voor 2014 is voor dit beheer een bedrag van € 1.474.000 geraamd, dat
volledig wordt gefinancierd uit bijdragen van afnemers. Onduidelijk is
hoe deze gegevens zich verhouden tot de bedragen die de
interdepartementale projectgroep DiFi (2013) noemt.

A

Waterschappen

Afnemers

Waarderingskamer Financiering kosten beheer LV 1.474.000 (2) Bijdragen afnemers:

Toezichthouder wWQZ 1.474.000 (2)
Bronnen:
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Factsheet Basisregistratie Inkomen (BRI)
(bedragen 2014 in euro)

76

PRy S‘aﬁﬁ?:}“&

BRIE D o B Releasedatum: 1-1-2009
TER e T e A e e el | T TP ] T e e Raet s e 1
& AR e T S Koten e e D eking

Ministerie-van Financién | (Doer)ontwikkeling en 2.300.000 (1) _  Rijksbegroting

Registratiehouder / beheer/exploitatie

Belastingdienst

Bronhouder/verstrekker

Afnemers Publieke en private ? ?
partijen

Bron:

{1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)
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Factsheet Basisregistratie Lonen, Arbeids- en 77
Uitkeringsverhoudingen (BLAU)
(bedragen 2014 in euro)

_ eleasedatum: ?
ioden | e Touhing]
Ministerie van SZW Bijdrage UWV 36.400.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
uwy Beheer en exploitatie 35.200.000 (1) 38.200.000 (1)
Bronhouder/verstrekker (Door)ontwikkeling 3.000.000 (1)
Afnemers Publieke partijen 700.000 (1)
Private partijen 1.100.000 (1)
Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

Toelichting:

De Basisregistratie voor Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen
bestaat nog niet. De polisadministratie van het UWV, die de kern zal
gaan vormen van de BLAU, is al wel operationeel. De gegevens in de
tabel hebben betrekking op deze polisadministratie.
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Factsheet Stelselvoorzieningen

78
(bedragen 2014 in euro)

A TSNP R B
'Steis Iﬁrznemr?ﬁgn”"gél

‘Stakehpldarae® raimed| Wl W B0

o e e

P ey

Kosteni|&. 5
Ministerie van BZK/ Beheer en exploitatig : _6.120.000 (1) Rijksbegroting
Logius (Doorlontwikkeling 2.855.000 (1) ] (inputfinanciering)
Gebruikers ? Inputfinanciering
Bron:

(1) De Interdepartementale projectgroep DiFi (2013)

1894020

02515



1894020

Nota van bevindingen Basisregistraties

Bijlage 4 Gebruikte afkortingen

ADR
AIO
AKR
AMVB
ANW
AOW
BAG
BAO
BGT
BID
BKWI
BLAU
BPR
BRG
BRI
BRK
BRO
BRP
BRT
BRV
BSN
BZK
CAK
CBP
CBS
ciz
ciis
CMI
cvz
DBZ
DigiD
DKD
DUO
elD
EL&I
EZ
“FIN
FIOD
GBA

Auditdienst Rijk

Aanvullende Inkomensvoorziening Ouderen
Automatische Kadastrale Registratie

Algemene Maatregel van Bestuur

Algemene Nabestaandenwet

Algemene OQuderdomswet

Basisregistraties Adressen en Gebouwen
Bronhouders- en Afnemersoverleg

Basisregistratie Grootschalige Topografie

Bestuur en Informatieveiligheid Dienstverlening
Bureau Keteninformatisering Werk en Inkomen
Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen
Basisadministratie Persoonsgegevens en Reisdocumenten
Bestuurlijke Regiegroep

Basisregistratie Inkomen’,

Basisregistratie Kadaster

Basisregistratie Ondergrond

Basisregistratie Personen

Basisregistratie Topografie

Basisregistratie Voertuig”e'n

Burgerservicenummer

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Centraal Administratiekantoor

College Bescherming Persoonsgegevens

Centraal Bureau voor de Statistiek

Centrum Indicatiestelling Zorg

Centraal Justitieel Incassabureau

Centraal Meld- en infbrmatiepunt Identiteitsfraude en -fouten
College voor Zorgverzekeringen

Dienst Burgerzaken

Digitale Identiteit

Digitaal Klantdossier

Dienst Uitvoering Onderwijs

Elektronische Identiteit

Economische Zaken, Landbouw en Innovatie
Economische Zaken -

Financién

Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens

../ S

79
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GBKN
ICT
IenM
IND
IPO
KING
KvK
LSI
LV
NHR
NUP
NVVB
0zZB
PSB
RCF
RDW
RIEC
RNI
RVO
RvS
SARI
SG
SGO
STIP
STOUT
suwl
SVB
SyRI
SZW
TMV
TNO
uwy
Ven]
VNG
VOW
VROM
WBP
WEU
WMO
WOz
WRR
WwWB
ZB0O

Nota van bevindingen Basisregistraties ™ , ‘

Grootschalige Basiskaart van Nederland 80
Informatie- en Communicatietechnologie
Infrastructuur en Milieu

Immigratie- en Naturalisatiedienst
Interprovinciaal Overleg

Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten
Kamer van Koophandel

Landelijke Stuurgroep Interventieteams
Landelijke Voorziening

Nieuw Handelsregister

Nationaal uitvoeringsprogramma

Nederlandse Vereniging voor Burgerzaken
Onroerendezaakbelasting

Programmaraad Stelsel van Basisregistraties
Regionaal Codrdinatiepunt Fraudebestrijding
Rijksdienst Wegverkeer

Regionaal Informatie- en Expertisecentrum
Registratie Niet Ingezetenen

Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
Raad van State

Systeem Anonieme Risico Indicatie
Secretaris-generaal

SG-overleg

Stelselinformatiepunt

Stelseloplossingen en UitvoeringsTraject
Structuur Uitvoering Werk en Inkomen

Sociale Verzekeringsbank

Systeem Risico Indicatie

Sociale Zaken en Werkgelegenheid
Terugmeldvoorziening

Nederlandse Organisatie voor teegepast-natuurwetenschappelijk onderzoek
Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen
Veiligheid en Justitie

Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Vertrokken Onbekend Waarheen
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieu
Wet Bescherming Persoonsgegevens

Wet eenmalige uitvraag werk en inkomen

Wet Maatschappelijke Ondersteuning
Waardering Onroerende Zaken
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
Wet Werk en Bijstand

Zelfstandig Bestuursorgaan
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Belang van het project

Wat is het probleem?

Overheidsorganisaties kunnen niet zonder betrouwbare informatie voor
het uitvoeren van hun primaire taken en voor hun bedrijfsvoering. Denk
bijvoorbeeld aan de cruciale rol van juiste informatie bij het innen van
belastingen, verlenen van diensten aan burgers en bedrijven, bestrijden
van rampen, aanpakken van fraude en het toekennen van uitkeringen.
Daartoe legt de overheid in wettelijk geregelde basisregistraties
informatie vast over onder andere personen, bedrijven, gebouwen en
voertuigen. Het stelsel van basisregistraties omvat niet alleen de
individuele basisregistraties, maar ook de informatie-uitwisseling
(koppelingen) tussen deze registraties.

De totstandkoming van (het stelsel van) de basisregistraties verloopt
moeizaam, mede omdat veel overheidsorganisaties op verschillende
bestuurslagen {o.a. ministeries, provincies, gemeenten, waterschappen
en uitvoeringsorganisaties) hierbij moeten samenwerken. Ook zijn er
twijfels aan het functioneren van reeds beschikbare basisregistraties,
zoals de GBA. De recente ophef over onjuiste inschrijvingen in de GBA
met het oogmerk om fraude te plegen met toeslagen, is hiervan een
voorbeeld. Met dit onderzoek willen we vanuit een aantal aansprekende
invalshoeken (zie § 2.1) inventariseren welke knelpunten diverse
betrokkenen ervaren met de basisregistraties, welke oorzaken daaraan
ten grondslag liggen en of er gewerkt wordt aan oplossingen. In dit kader
besteden we ook aandacht aan de (governance) problemen die zich

hierbij voordoen.

Achtergrond

Stelsel van basisregistraties

BZK (2010) heeft het stelsel van basisregistraties als volgt gedefinieerd:
“Het geheel van afspraken en voorzieningen gericht op het doelmatige en

efficiénte beheer van een beperkt aantal gegevens, die nodig zijn voor de
uitvoering van de taken van de overheid, vastgelegd in
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gegevensverzamelingen met een wettelijke basis (de basisregistraties),
inclusief hun onderlinge samenhang en de gemeenschappelijke
voorzieningen die nodig zijn voor verzameling, verspreiding en gebruik”.

Het (beoogde) stelsel van basisregistraties bestaat uit dertien
basisregistraties met een wettelijke grondslag die met elkaar
samenhangen. De basisregistraties zijn grafisch weergegeven in
onderstaand figuur en een overzicht van de individuele basisregistraties is
opgenomen in bijlage 1. De groen gemarkeerde basisregistraties zijn
gerealiseerd, terwijl de geel gemarkeerde basisregistraties in ontwikkeling
zijn of nog in ontwikkeling moeten worden genomen. Een voorbeeld van
dit laatste is de basisregistratie lonen-, arbeids- en
uitkeringsverhoudingen (BLAU).

Figuur 1 Weergave van het stelsel exclusief stelselvoorzieningen

Het stelsel bestaat daarnaast uit vier gemeenschappelijke
stelselvoorzieningen ten behoeve van het verzamelen, verspreiden en
gebruiken van de gegevens. Het betreft de volgende voorzieningen, die

worden beheerd door Logius.’

! Logius is een baten-lastendienst van het Ministerie van BZK die als beheerorganisatie optreedt

voor verschillende overheidsbrede ICT-producten en -diensten.
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Voorziening

Beschrijving

Digikeppeling

een set standaarden voor elektronisch berichtenverkeer
tussen overheidsorganisaties.

Digimelding

ondersteunt overheidsorganisaties bij het terugmelden

.| van (vermeende) fouten in de basisregistraties aan de

beheerder van de landelijke voorziening van de
betreffende basisregistratie.

Digilevering

is de beoogde voorziening voor de levering van
gegevens over gebeurtenissen vanuit aangesloten
basisregistraties op basis van een abonnementsvorm
tussen basisregistratie en afnemer.

Stelselcatalogus

is de online catalogus die de structuur van het stelsel
van basisregistraties en de definities van soorten
objecten, gegevens en berichten beschrijft. Met die
informatie kunnen gebruikers gegevens uit de
basisregistratie(s) makkelijk inpassen in hun eigen

werkprocessen.

1.2.2 Eisen

Aan de afzonderlijke basisregistraties worden enkele eisen gesteld (BZK,
VROM, & EZ, 2003). Zo hebben afnemers een terugmeldplicht, worden
registraties verplicht gebruikt door de heie overheid en is altijd een

minister verantwoordelijk voor het functioneren van de registratie. Een

overzicht van de eisen is in bijlage 2 terug te vinden.

1.2.3 Doelstellingen

Het stelsel van basisregistraties is geen doel op zich maar een

bestuursinstrument om de overheidsinformatievoorziening te verbeteren

en bestuurlijke- en politieke doelstellingen te bereiken (BZK, 2010). Het

betreft, in willekeurige volgorde, de volgende doelistellingen:

1. Het verbeteren van de overheidsdienstverlening aan burgers en

bedrijven door eenmalig inwinnen/verzamelen en meervoudig

gebruiken van informatie, bewaking van de kwaliteit, de mogelijkheid

van terugmelding/correctie en borging.

2. Het verlagen van de administratieve lasten (0.a. eenmalig opvragen

van gegevens) voor burgers, bedrijven en overheden (professionals).

3. Het vergroten van transparantie voor de burger.

4. Het verbeteren van fraudebestrijding, handhaving en toezicht.
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S. Het realiseren van een kwalitatief hoogwaardige
informatiehuishouding zoals dat van een moderne overheid verwacht
mag worden.

6. Efficientere besteding van gemeenschapsgelden.

7. Goede bepaling, uitvoering en evaluatie van overheidsbeieid en
afname van bestuurlijke drukte.

Financieel belang

Met de ontwikkeling en exploitatie van basisregistraties zijn aanzienlijke
bedragen gemoeid.

Het is moeilijk om een totaaloverzicht te geven van de
ontwikkelingskosten, omdat het gaat om meerdere basisregistraties,
waarvan een deel reeds is ontwikkeld, een deel in ontwikkeling of
onderhoud is en een deel nog in ontwikkeling moet worden genomen.

In het overzicht van grote ICT-projecten uit de Jaarrapportage
Bedrijfsvoering Rijk over 2012, uitgebracht door de minister vaor Wonen
en Rijksdienst (2013a), zijn enkele grote ICT-projecten betreffende
basisregistraties opgenomen. Bij het Ministerie van BZK loopt het project
Modernisering GBA, waarvan de actuele meerjarige projectkosten worden
geraamd op € 44,4 miljoen.

Het Ministerie van Financién (Belastingdienst) heeft een groot project
Basisregistraties, dat onder andere de realisatie van de Basisregistratie
Inkomen (BRI) omvat. De actuele raming van de meerjarige
projectkosten voor dit project bedragen € 41,1 miljoen.

Het rapport 'Wie van de drie’ van de Programmaraad Basisregistraties
(2011) geeft een indicatie van de jaarlijkse exploitatiekosten van de
basisregistraties. De Programmaraad raamt een bedrag van bijna € 400
miljoen per jaar voor de GBA, BAG, Handelsregister, Kadaster, de
basisregistraties topografie en de (stelsel)voorzieningen.

Wat is het rijksbeleid?
Beleid

In de overheidsbrede implementatieagenda voor dienstverlening en e-
overheid (i-NUP) (BZK, 2011) neemt het implementeren van het stelsel
van basisregistraties een prominente plaats in. In deze agenda is
namelijk opgenomen dat, tot 2015, er een grootschalige implementatie
van de 13 basisregistraties uit het stelsel plaatsvindt. De Programmaraad
Stelsel van Basisregistraties (PSB), die valt onder de verantwoordelijkheid
van de minister van BZK, geeft sturing aan alle processen die bijdragen
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aan het werkend krijgen van het stelsel in 2015. Het NUP is een
gezamenlijk initiatief van het Rijk, het Interprovinciaal Overleg (IPO), de
Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) en de Unie van
Waterschappen.

In het regeerakkoord van het huidige kabinet (Kabinet Rutte / Asscher,
2012) zijn passages opgenomen d;e v_erwijzen naar het stelsel van
basisregistraties. In het akkoord is namelijk vermeld dat een versnelde
effectieve inzet van basisregistraties een bijdrage moet leveren aan de
taakstellingen van de Rijksdienst. Het kabinet Rutte / Asscher (2012) wil
ook dat het Rijk uiterlijk in 2017 alle zaken met bedrijven en burgers
volledig digitaal afhandelt. Het beschikken over goede en betrouwbare
gegevensverzamelingen, zoals het stelsel van basisregistraties, is
hiervoor een belangrijke randvoorwaarde.

Naar aanleiding van het regeerakkoord is in de hervormingsagenda voor
de rijksdienst, vitgebracht door de minister voor Wonen en Rijksdienst
(2013), opgenomen dat een voorstel wordt uitgewerkt voor de versnelling
van de effectieve inzet van basisregistraties met als doel het realiseren

van besparingen.?
Verantwoordelijkheden

De Minister van BZK is verantwoordelijk voor de coérdinatie van en regie
op het stelsel van basisregistraties. Daarnaast is de minister van BZK
verantwoordelijk voor het functioneren en de doorontwikkeling van de
stelselvoorzieningen, zoals de Stelselcatalogus en DigiMelding. De
verantwoordelijkheid voor de dertien individuele basisregistraties berust
echter bij de betreffende ministers.

Binnen het stelsel van basisregistraties wordt een onderscheid gemaakt

tussen vijf rollen: registratiehouders, verstrekkers, bronhouders,

afnemers en gebruikers. Voor alle basisregistraties van het stelse! zijn
deze rollen aangewezen.

+ De registratiehouder is het departement, dat politiek eigenaar en dus
ook politiek verantwoordelijk is voor de registratie.

+« De verstrekker is de uitvoeringsorganisatie, die de landelijke
voorziening technisch beheert voor het verstrekken van de gegevens
uit de basisregistratie.

e De bronhouder is verantwoordelijk voor het ter beschikking stelien
van betrouwbare gegevens voor een basisregistratie. De gemeenten
zijn bijvoorbeeld bronhouder voor de GBA en daarmee
verantwoordelijk voor de betrouwbaarheid van de ingevoerde
gegevens. Volgens de wet heeft de bronhouder onderzoeksplicht, dat

2 Dit voorstel werdt uitgewerkt binnen het SGO-2 project van Compacte Rijksdienst
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wil zeggen de plicht om terugmeldingen over onjuistheden in de 6
registratie te onderzoeken.

« Afnemers zijn organisaties die gegevens betrekken van de
basisregistraties. Overheden moeten voor de uitvoering van hun
publieke taken gebruik maken van de authentieke gegevens uit de
basisregistraties.

s Gebruikers zijn de personen binnen een afnemende crganisatie die in
de praktijk voor de uitvoering van hun dagelijkse-werkzaamheden
gebruik maken van de gegevens uit basisregistraties.

De minister voor Wonen en Rijksdienst draagt de eerste
verantwoordelijkheid voor het invullen van de besparingsplannen van de
Compacte Rijksdienst en de Hervormingsagenda Rijksdienst (minister
voor Wonen en Rijksdienst, 2013), waarvan het versnellen van de
effectieve inzet van basisregistraties een onderdeel is.
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Uitvoering van het onderzoek

Afbakening onderzoek

Een onderzoek naar (het stelsef van) basisregistraties betreft een breed

en complex onderzoeksobject met vele mogelijke invalshoeken. We willen

het onderzoek focussen op concrete, aansprekende risico’s en deze vanuit

verschillende handelings- en gebruikersperspectieven benaderen. Het

onderzoek zal zich daarom richten op de volgende twee thema's:

1.

Betekenis basisregistraties voor fraudebestrijding. Fraudebestrijding
is een aansprekend thema en basisregistraties worden geacht een
belangrijke bijdrage te leveren aan het voorkemen en bestrijden van
fraude. Te denken is aan fraude met toeslagen, uitkeringen,
studiefinanciering, belastingen, vastgoed en voertuigen, maar ook
aan identiteitsfraude. Koppeling van registraties (bijvoorbeeld van
GBA-gegevens met gegevens van Belastingdienst, SVB, UWV en DUO)
speelt bij fraudebestrijding een centrale rol, maar ook de
betrouwbaarheid en de gegevenskwaliteit zijn essentieel.
Basisregistraties vanuit het burgerperspectief. Een burger heeft
vooral te maken met de basisregistraties, omdat gegevens over hem
of zijn belangen in deze registraties zijn vastgelegd. Hij kan

profiteren van de efficiency van de basisregistraties, omdat
bijvoorbeeld een gegevensmutatie slechts één keer gemeld behoeft te
worden en niet bij verschillende instanties afzonderlijk. De burger kan
er echter ook veel last van hebben als er fouten in de
basisregistraties voorkomen, omdat de foutieve gegevens binnen
verschillende processen van de overheid kunnen doorwerken, met alle
consequenties van dien. Daarentegen kunnen er cok problemen voor
burgers ontstaan als correcte mutaties niet (tijdig) worden
doorgegeven aan andere (basis)registraties, terwijl daar juist wel op
wordt gerekend. We willen ons onderzoek daarom richten op de
mogelijkheden voor een burger om grip te houden op de gegevens die
over hem of zijn belangen zijn vastgelegd. Het gaat dan bijvoorbeeld
om recht op inzage en foutherstel en om het {met terugwerkende
kracht) terugdraaien van conseguenties van eventuele onjuiste

registratie.

7
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Bij de formulering van doelstelling, probleemstelling en onderzoeksvragen
in§ 2.2 en § 2.3 is rekening gehouden met de in deze paragraaf
beschreven afbakening van het onderzoek.

Doelstelling en probleemstelling
Doelstelling

Binnen de grenzen van de in § 2.1 omschreven afbakening, willen we met
ons onderzoek bijdragen aan de oplossing van (mogelijke) knelpunten die
zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties voordoen vanuit
de invalshoek fraudebestrijding en vanuit het perspectief van de burger.

Probleemstelling

Met het oog op het doel van het onderzoek, hebben we de volgende
probleemstelling geformuleerd: Welke knelpunten ervaren betrokkenen in
(het stelsel van) de basisregistraties ten aanzien van de bijdrage aan
fraudebestrijding en vanuit het perspectief van de burger, worden deze
knelpunten aangepakt en hoe worden in dit verband mogelijke risico’s

beheerst?

Onderzoeksvragen en normen

De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen,
waarbij cursief is aangegeven welke normen daarbij van toepassing zijn.

1. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratiehouders,
bronhouders, verstrekkers, afnemers en gebruikers) met de
basisregistraties en/of de stelselvoorzieningen uit oogpunt van
fraudebestrijding?

2. Welke knelpunten ervaren burgers (geregistreerden) vanuit hun
perspectief met de basisregistraties bij eventuele onjuistheden in de
basisregistraties en in de gegevensuitwisseling die daarmee
samenhangt?

Welke oorzaken liggen daaraan ten grondslag?

Zijn de problemen en oorzaken onderkend en zo ja, wordt er actie op
ondernomen?

[Norm: de vragen 1 tot en met 3 zijn inventariserend van aard.
Vraag 4 is normatief in de zin dat we verwachten dat problemen

02515



1894020

2.4

Projectopzet Basisregistraties
J] P g t P %

worden onderkend, de oorzaken ervan worden onderzocht en
passende actie wordt ondernomen om de problemen op te lossen. ]
5. Worden (mogelijke) risico’s uit oogpunt van fraudebestrijding en het

perspectief van de burger beheerst bij de realisatie van (het stelsel

van) de basisregistraties? Daarbij willen we in ieder geval de

volgende specifieke deelvragen beantwoorden:

5.1. Is voor (het stelsel van) de b_as!srégistraties een
governancestructuur met doorzettingsmacht ingericht?

5.2. Is een overkoepelend gegevensmodel en een kader voor
gegevensuitwisseling vastgesteld?

5.3. Is de financiering en de verdeling van kosten en baten sluitend
geregeld?

[Norm: aan de in de vragen 5.1 t/m 5.3 genoemde voorwaarden moet

zifn voldaan. De governancestructuur moet onder andere voorzien in

doorzettingsmacht om inrichtingsbeslissingen voor (het stelsel van)

de basisregistraties te kunnen nemen waaraan de verschillende

stakeholders gebonden zijn.]

Begrippen

Binnen het onderzoek staan de begrippen basisregistratie en het steisel

van basisregistraties centraal.

Een wettelijke definitie van het begrip basisregistratie ontbreekt, maar
het stelselinformatiepunt dat zich bezig houdt met de basisregistraties
omschrijft een basisregistratie als volgt: “een door de overheid officieel
aangewezen registratie met daarin gegevens van hoogwaardige kwaliteit,
die door alle overheidsinstellingen verplicht en zonder nader onderzoek,
werden gebruikt bij de uitvoering van publiekrechtelijke taken”.?

In de visie op het stelsel van basisregistratie (BZK, 2010) is een definitie
gegeven van het stelsel van basisregistraties: “het geheel van afspraken

Een bredere definitie is in het kader van het programma 'stroomlijning basisgegevens’ gegeven in
een bijlage van een brief van de ministers van BZK en VROM en de staatssecretaris van EZ aan de
Tweede Kamer uit 2003 (BZK, VROM, & EZ, 2003). Een basisregistratie wordt daarin als volgt
gedefinieerd: “een kwalitat/ef hoogwaardig en met expliciete garanties voor de borging van die
kwaliteit omkleed bestand van, gezien het geheel van wettelijke taken, vitale en/of veelvuldig en
om uiteenlopende redenen benodigde gegevens over personen, instellingen, zaken, verrichtingen
of gebeurtenissen, dat bij wel als de enig officieel erkende registratie veor de betreffende
gegevens is aangemerkt en dat in het gehele land verplicht wordt gebruikt door alle
overheidsinstanties, alsook zo mogelijk door private organisaties, tenzij het gebruik om

Zwaarwegende redenen zoals privacybescherming expliciet is uitgesloten”
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en voorzieningen gericht op het doelmatige en efficiénte beheer van een 10
beperkt aantal gegevens, die nodig zijn voor de uitvoering van de taken

van de overheid, vastgelegd in gegevensverzamelingen met een

wettelijke basis (de basisregistraties), inclusief hun onderlinge

samenhang en de gemeenschappelijke voorzieningen die nodig zijn voor
verzameling, verspreiding en gebruik.”

Naast de definitie van (het stelsel van) basisregistraties, worden in het
kader van dit onderzoeksonderwerp vele specifieke begrippen gehanteerd.
Verschillende van deze begrippen zijn al in hoofdstuk 1 en de bijlagen van
dit projectvoorstel omschreven. Tijdens het onderzoek zal zoveel mogelijk
worden aangesloten bij de definiéring van begrippen in de toepasselijke
wetgeving.

Dataverzameling en -analyse

De inventarisatie van de knelpunten in {(het stelsel van) de
basisregistraties vindt plaats door interviews met en verzameling van
informatie bij verschillende stakeholders (registratiehouders,
bronhouders, verstrekkers, afnemers en gebruikers). Wat betreft
fraudebestrijding gaat het vooral om de Belastingdienst, SV, UWV, DUO
en gemeenten. Voor wat betreft de invalshoek van het burgerperspectief,
willen we informatie over mogelijke klachten van burgers verzamelen via
onder andere de Nationale Ombudsman en het College Bescherming
Persoonsgegevens., Omdat een belangrijk deel van de stakeholders zich
op het niveau van de lokale overheden bevinden, zijn we van plan lokale
rekenkamers te vragen naar hun ervaringen met de basisregistraties.*
Voor zover gemeenten beschikken over een gemeentelijke ombudsman,
willen we bij hen navraag doen naar eventuele klachten van burgers.

Daarnaast willen we expert meetings of groepsinterviews organiseren met
vertegenwoordigers van de verschillende groepen stakeholders (focus
groepen).

De onderzoeksvragen betreffende de governance op stelselniveau zullen
worden beantwoord door middel van interviews en documentenstudie.
Daarbij zullen de Programmaraad en het Stelselinformatiepunt bij het
Ministerie van BZK een centrale plaats innemen.

Verder zullen we de rapportages analyseren van onderzoeken die door
anderen zijn gedaan, bijvoorbeeld naar de kwaliteit van de gegevens in

¢ Zo is bekend dat de Rekenkamer Amsterdam {2011) een onderzoeksrapport heeft gepubliceerd

" over de Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG).
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de basisregistraties en de betekenis van bestandskoppelingen voor de 11
bestrijding van fraude.
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Bijlage 1 Overzicht 12
basisregistraties

Basisregistratie Omschrijving Wettelijke Registra- Verstrek- Bronhouder

grondslag tiehouder | ker

GBA - Gemeentelijke De Gemeentelijke basisadministratie Wet gemeentelijke BZK BPR Gemeenten

basisadministratie persoonsgegevens (GBA) bevat basisadministratie
persocnsgegevens persoonsgegevens van iedereen die in persoonsgegevens
Nederland woent of gewcond heeft. van 9 juni 1994

Handelsregister Het Handelsregister is de basisregistratie Handelsregisterwet EZ Kamer van Kamer van
waarin alle bedrijven en rechtspersonen 2007 van 22 maart Koophandel Koophandel
ingeschreven staan. Alle andere organisaties 2007
die deelnemen aan het economisch verkeer
staan ook in dit register.

BAG - Basisregistratie De BAG is een registratie waarin gemeentelijke | Wet basisregistraties | I&M Kadaster Gemeenten

Adressen en Gebouwen basisgegevens over alle gebouwen en adressen | adressen en

(bestaat uit twee in Nederland zijn verzameld. gebouwen van 24

basisregistraties) januari 2008

BRT - Basisregistratie De Basisregistratie Topografie (BRT) is dé Wet basisregistraties | 1&M Kadaster Kadaster

Topografie unieke bron voor alle topografische kaarten. kadaster en

topografie van
5 maart 2007
BRK - Basisregistratie De Basisregistratie Kadaster {BRX) bevat Wet basisregistraties | I&M kadaster Kadaster
Kadaster informatie over percelen, eigendom, kadaster en
hypotheken, beperkingen (zoals recht van topografie van
overpad, erfpacht, opstal en vruchtgebruik) en 5 maart 2007
leiding-netwerken. Daarnaast staan er kaarten
in met perceel, perceelnummer en de grenzen
van het rijk, de provincies en gemeenten,

BRV - Basisregistratie De BRV is de registratie van belangrijke Wegenverkeerswet 1&M RDW RDW

Voertuigen gegevens over voertuigen en hun 1994 van 21 aprif

(kentekenregistratie) eigenaren/houders. 1994

BLAU - Basisregistratie BLAU bevat gegevens over lonen, arbeids- en Nog niet wettelijk SZW uwyv uwy

lonen, arbeids- en uitkeringsverhoudingen. BLALU is gebaseerd op verankerd.

uitkeringsverhoudingen de huidige polisadministratie van het UWV.

BRI - Basisregistratic In de BRI staan het verzamelinkomen of het Aanpassingswet FIN Belasting- Belasting-

Inkomens belastbaar jaarloon van de Nederlandse basisregistratie dienst dienst

burgers.

inkomen van 01
januari 2009
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bevindt en over gebruiksrechten in relatie tot
de ondergrond.

Basisregistratie Omschrijving Wettelijke Registra- Verstrek- Bronhoyder
grondslag tiehouder | ker
WOZ - Basisregistratie De WOZ bevat gegevens over de waardering Wet waardering FIN Waarderings Gemeenten
Onroerende Zaken van onroerende zaken. cenroerende zaken kamer
van 15 december
1994
RNI - Registratie Niet Registratie van niet-ingezetenen. Niet- Nog geen wettelijk BZK BPR Gemeenten
Ingezetenen ingezetenen zijn mensen die niet in Nederland kader. De RNI gaat
wonen maar wel een relatie met de samen met de GBA
Nederiandse overheid hebben, zoals op in de
grensarbeiders, buitenlandse studenten en Basisregistratie
‘pensionada’s’. De Registratie Niet- Personen (BRP).
Ingezetenen (RNI) wordt onderdeet van de
Basisregistratie Personen.
BGT - Basisregistratie De Basisregistratie Grootschalige Topografie wetsvoorstel in &M Kadaster Gemeenten,
Grootschalige Topografie (BGT) is een gedetailleerde (in vaktaal: voorbereiding Provincie,
{voorheen GBKN) grootschalige) digitale kaart van heel Waterschap-
Nederland. Daarin worden alle objecten als pen, Pro Rail,
gebouwen, wegen, water, spoorlijnen en groen Ministeries
op een eenduidige manier vastgelegd. van Defensie,
EL&L, 1&M
(Rijkswater-
staat)
BRO - Basisregistratie De basisregistratie ondergrond zal informatie De wijziging gaat &M Kadaster Gemeenten,
Cndergrond bevatten over de geologische en naar verwachting in Provincies,
bodemkundige opbouw van de ondergrond, per 1 januari 2015 Waterschap-
over infrastructuur die zich in de ondergrond pen,

Ministeries EZ,
IenM
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Bijlage 2 Eisen aan 1
basisregistraties

1. De registratie is bij wet geregeld
Om een authentieke registratie te laten functioneren is het noodzakelijk
dat aan deze registratie dezelfde (juridische) consequenties worden
verbonden als aan de afzonderlijke gegevensregistraties die door de
beoogde afnemers zelf werden bijgehouden. Het aanwezig zijn van
authentieke registratie dient te betekenen dat het voor de gebruiker van
de betreffende gegevens in principe niet langer noodzakelijk is zelf
onderzoek te doen naar de juistheid van dit gegeven (als er echter in het
gebruik procedures zijn voor het bepalen van de juistheid, dan hoeven die
zeker niet zonder meer te vervallen). Het gegeven kan met andere
woorden voor de taakuitoefening van de gebruiker worden gehanteerd
alsof deze gebruiker het gegeven zelfstandig heeft verzameld.

2. De afnemers hebben een terugmeldplicht
Ook een authentieke registratie is geen absoluut foutloze registratie,
evenmin als de afzonderlijke gegevensregistraties die door de becogde
afnemers zelf werden bijgehouden. Aan gegevens in een authentieke
registratie worden vanwege het overheidsbrede belang echter wel hogere
eisen gesteld, o.m. ten aanzien van de procedures voor signalering en
correctie van onjuiste gegevens.
Het brede gebruik van de authentieke registratie draagt in zich reeds
waarborgen dat de kwaliteit van de gegevens beter is dan iedere
afzonderlijke organisatie voor zich kan realiseren. Door het brede gebruik
zullen meer signalen van onjuistheden naar boven komen, waardoor een
zelfreinigende werking ontstaat. Om dit mechanisme te waarborgen zullen
afnemers verplicht moeten worden tot deze zogenaamde terugmelding.
Als afnemers twijfelen aan de juistheid van de gegevens in de
authentieke registratie dan hebben zij de plicht dit te melden aan de
houder. De houder heeft vervolgens ook de plicht de melding serieus te
onderzoeken en zo nodig correcties door te voeren,
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3. De authentieke registratie wordt verplicht gebruikt door de
hele overheid

De authentieke registratie wordt verplicht gebruikt door de hele overheid
en de als authentiek aangewezen gegevens kunnen in de werkprocessen
zonder nader onderzoek gebruikt worden.
Om het effect te bereiken dat (a) burgers en bedrijven nog slechts
eenmaal gegevens hoeven aan te leveren, (b) de kwaliteit van de
registratie inderdaad «hors categorie» is en (c) de uitwisseling van
gegevens tussen overheden gestroomlijnd wordt, is het gebruik van
authentieke registraties - indien beschikbaar - verplicht voor alle
publieke en private instanties die uitvoering geven aan publieke taken.
Het is derhalve niet toegestaan gegevens die reeds binnen een
authentieke registratie aanwezig zijn, opnieuw te verzamelen. Daarop zijn
geen uitzonderingen, tenzij om zwaarwegende redenen als
privacybescherming.
Dit betekent eveneens dat een afnemer de aangewezen gegevens uit de
authentieke registratie zonder nader onderzoek kan gebruiken in zijn
werkproces. Wanneer een burger constateert dat zijn gegevens onjuist
zijn opgenomen (en hem bijvoorbeeld om die reden een bepaalde
voorziening wordt ontzegd), dan moet deze naar de authentieke
registratie om het betreffende gegeven te laten wijzigen.

4. Er is duidelijkheid over de aansprakelijkheid
De komst van authentieke registraties en het stelsel van authentieke
registraties werpt de veelgestelde vraag op naar de relatie met
aansprakelijkheid. De vraag naar aansprakelijkheid in verband met
authentieke registraties bevat tevens de vraag naar het geregeld zijn van
de verantwoordelijkheid en het kunnen aanspreken van betrokken
partijen in geval zich er fouten of schade zou voordoen. Er dient dan ook
duidelijkheid te bestaan over aansprakelijkheid.

5. De realisatie en exploitatie geschieden tegen redelijke
kosten en er is eenduidigheid over de verdeling ervan

De introductie van authentieke registraties veronderstelt redelijke en
transparante kosten voor de dienstverlening. Aan het authentieke
registratieconcept is immers onlosmakelijk verbonden dat de baten elders
(i.e. in andere sectoren of andere organisaties) neerslaan dan waar de
kosten worden gemaakt. Voor het daaruit voortvioeiende
bekostigingsvraagstuk dient de eerstverantwoordelijk minister voor de
betreffende registratie in samenspraak met de beoogde beheerder en
beoogde afnemers een oplossing te vinden. Als algemeen uitgangspunt
voor de bekostiging van authentieke registraties geldt dat generale
bekostiging geen automatisme is, hoewel generale bekostiging evenmin a

16
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priori wordt uitgesloten indien het belang van een bepaalde registratie 17
daartoe noopt.

6. Er is duidelijkheid over inhoud en bereik van de registratie
Omdat bij introductie van een authentieke registratie de directe band
tussen het verzamelen van gegevens en het uitvoeren van een wettelijke
taak vervalt, dient (over de grenzen van verschillende organisati_es en
wetgeving heen) glashelder te zijn wat de inhoud van de registratie is.
Belangrijke aspecten zijn de definities van de gegevens in de authentieke
registratie en het domein (de objecten van registratie) waarover
gegevens worden vastgelegd. Deze gegevens dienen voor iedere
authentieke registratie vastgelegd te zijn in een gegevenswoordenboek.

7. Er zijn sluitende afspraken en procedures tussen de houder
van het register enerzijds en de leveranciers en de
afnemers van gegevens anderzijds

Gezien het belang van authentieke registraties in de
informatiehuishouding van de overheid, is het cruciaal dat er sluitende
afspraken worden gemaakt tussen alle betrokkenen. Dit lijkt een open
deur maar is vanwege het feit dat authentieke registraties een belangrijke
rol hebben bij het bevorderen van gemeenschappelijk en gezamenlijk
gegevenshergebruik binnen de Nederlandse overheid toch behoorlijk
ingewikkeld. Voorbeelden van procedures waar duidelijke afspraken over
gemaakt moeten worden zijn «change management» en formaten voor
uitwisseling van gegevens.

Verder is het van belang dat de verschillende rollen van de betrokken
partijen ten opzichte van de authentieke registratie en ten opzichte van
elkaar expliciet benoemd zijn en dat de onderlinge verantwoordelijkheden

zijn vastgelegd.

8. Er zijn duidelijke procedures met betrekking tot de
toegankelijkheid van de authentieke registratie

Er zal binnen het stelsel van authentieke registraties sprake zijn van
openbare en gesloten registraties, met name gezien de
privacygevoeligheid van een groot aantal gegevens waarom het gaat. Bij
openbare authentieke registratie zal de nadruk met betrekking tot de
toegankelijkheid liggen op zaken als leveringsvoorwaarden terwijl bij
gesloten authentieke registraties de nadruk zal liggen op
autorisatieprocedures.
Indien een houder van een registratie geautoriseerd wenst te worden
voor het gebruik maken van gegevens die in een gesloten authentieke
registratie zijn opgenomen, vindt hierover expliciete besluitvorming
plaats volgens een geformaliseerde procedure. Autorisatieverzoeken
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worden getoetst aan de bij de inrichting van de authentieke registratie 18
geformuleerde randvoorwaarden ten aanzien van de mate waarin de
registratie openbaar is en de uitgangspunten aangaande de privacy.

9. Eris een stringent regime van kwaliteitsborging
De officiéle status van «enige bron» vereist dat de lat zeer hoog wordt
gelegd waar het gaat om de juistheid, actualiteit en volledigheid van de
gegevens in een authentieke registratie. Hierdoor dient gegarandeerd te
zijn dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke registratie beter
is dan iedere organisatie op eigen houtje ooit kan realiseren. Het gaat
dan ten eerste om de verplichte melding van twijfelgevallen door de
afnemers aan de houder van de authentieke registratie (vergelijk eis 1.2)
en het aldus creéren van «zelfreinigende databases». Ten tweede is het
van belang dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke registratie
voor alle afnemers transparant is. Hierbij gaat het om de inzichtelijkheid
van alle kwaliteitsborgingsprocedures en verder is ook het gerealiseerde
kwaliteitsniveau van belang: hierdoor wordt vermeden dat er

spookverhalen ontstaan over de kwaliteit van de gegevens.

10. Er is vastgelegd dat en hoe afnemers van gegevens op een
niet-vrijblijvende wijze betrokken worden bij de
besluitvorming over de registratie

Omdat de eisen die worden gesteld aan een authentieke registratie in de
loop van de tijd veranderen, zal soms bijsturing van de inhoud,
organisatie, bestuurlijke ophanging en/of wetgeving van een authentieke
registratie noodzakelijk zijn. De afnemers moeten hierop op een niet-
vrijblijvende wijze invlioed kunnen uitoefenen. Het niet-vrijblijvende
karakter is met name van belang omdat afnemers voor het uitvoeren van
hun taak afhankelijk zijn van gegevens uit een authentieke registratie.

11. De positie van de authentieke registratie binnen het stelsel
van authentieke registraties is duidelijk en de relaties met
de basisregistraties zijn beschreven

Doelstelling van het stelsel van authentieke registraties is onder meer het
verbeteren van gemeenschappelijk en gezamenlijk gegevensgebruik door
het maken van een aantal duidelijke afspraken over de afbakening en
aanduiding van de verschillende relevante objecten van registratie
(vergelijk eis 4.1). Voor het optimaal functioneren van het stelsel is het
daarbij van groot belang dat het stelsel intern consistent is. Om dit te
waarborgen dient bij het toevoegen van een nieuwe authentieke
registratie aan het stelsel te worden nagegaan of het toe te voegen object
van registratie gerelateerd is aan reeds elders binnen het stelsel
voorkomende objecten van registratie. Daarnaast dient te zijn
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aangegeven hoe de in de authentieke registratie opgenomen gegevens 19
eenduidig zijn te relateren aan gegevens uit de basisregistraties.

12. De zeggenschap over de authentieke registratie berust bij
een bestuursorgaan en er is een minister verantwoordelijk
voor het realiseren, respectievelijk het functioneren van de
registratie o

Authentieke registraties zijn van groot belang voor het functioneren van
de overheid. Het lijkt daarom in de rede te liggen dat de overheid altijd
zelf zeggenschap behoudt over authentieke registraties. Daarmee wordt
nog geen uitspraak gedaan over de plaats waar het daadwerkelijk beheer
van een authentieke registratie plaatsvindt. Mits wordt voldaan aan alle
aan een authentieke registratie te stellen eisen, kan het operationeel
beheer van een authentieke registratie onder duidelijke voorwaarden
eventueel door een semi-overheidsinstelling of een organisatie in de
private sector worden uitgevoerd. Vanwege het feit dat de aanwijzing van
een authentieke registratie ingrijpende consequenties heeft voor de
overheid (denk hierbij bijvoorbeeld aan het verplichte gebruik) is het
noodzakelijk dat een minister hiervoor politieke verantwoordelijkheid
neemt.

Bron: (BZK, VROM, & EZ, 2003).
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TER INFORMATIE

Aan

de Staatssecretaris

notitie

Antwoord op de vraag over de notitie ‘Bestuurlijke reactie
op het conceptrapport Rekenkamer Basisregistraties

Paraaf Via Via
de Staatssecretaris
Medeparaaf Medeparaaf
FEZ RF
/10
Aanleiding

Op de notitie ‘Bestuurlijke reactie op het conceptrapport Rekenkamer
Basisregistraties’ (DGB/2014/5775, zie bijlage) heeft u gevraagd of het grootste
knelpunt BRP niet gewoon is dat gemeenten hier hun wettelijke taken te licht
opnemen, de kwaliteit van het BRP niet consistent meten en te weinig prikkels
hebben om het goed bij te houden.

Hierna wordt het antwoord gegeven op uw vraag. Tevens wordt van de
gelegenheid gebruik gemaakt om u te informeren over de businesscase
Adresbezoeken die BZK momenteel aan het uitwerken is.

Kern
L ]

Gemeenten verrichten op dit moment basiswerkzaamheden om de BRP
up-to-date te houden. Door bezuinigingen hebben zij echter geen
capaciteit (vrijgemaakt) om extra initiatieven te ontwikkelen die
noodzakelijk zijn om de BRP echt op een hoger niveau te brengen.
Gemeenten hebben onder andere naar aanleiding van berichtgeving rond
mogelijke adresfraude bij de gemeente Bronckhorst geklaagd dat zij hier
te weinig mensen voor hebben.

Tegelijkertijd laten het lopende project Adreskwaliteit en de business
case Huisbezoeken adresfraude zien dat door middel van gerichte
huisbezoeken en samenwerking tussen verschillende stakeholders de
kwaliteit van de BRP gegevens verbeterd kan worden.

Over de business case lopen nog discussies over de verdeling van de

kosten.
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Toelichting
Gemeenten zijn bronhouder van de BRP en daarmee primair verantwoordelijk

voor de kwaliteit van de gegevens. De BRP heeft echter - ook al is deze
bestempeld als basisregistratie - nog steeds primair de functie van
bevotkingsadministratie. Hierdoor zijn de gegevens in de BRP ook met name
voer gebruik in die context geschikt en niet altijd toegesneden op breed
(her)gebruik binnen de overheid. Ook bij 100% juistheid van de gegevens kan
het zijn dat deze niet zonder meer bruikbaar zijn in processen van andere
overheidsorganisaties. Dit punt speelt overigens ook bij andere basisregistraties.

Gezien het belang van de BRP streeft het ministerie van BZK er naar om in
samenwerking met de gemeenten de kwaliteit van de gegevens toch zo hoog
mogelijk te laten zijn. Echter, omdat de baten van een hogere kwaliteit van de
BRP niet (altijd) neersiaan bij gemeenten, zullen gemeenten in tijden van
budgettaire krapte niet geneigd zijn hier extra op in te zetten..

BZK heeft de afgelopen jaren aandacht besteed aan de correcte registratie van
gegevens en aan de verbetering van werkprocessen en procedures bij
overheidsorganisaties en gemeenten. Om de kwaliteit van de BRP te meten heeft
BZK dit jaar voor de tweede keer een project gestart: het project Samen werken
aan de Adreskwaliteit. Hieraan heeft de Belastingdienst dit jaar voor het eerst
meegewerkt door het aanleveren van adressen waarvoor aanwijzingen zijn dat
de gegevens van één of meer personen onjuist zijn.

Tenslotte heeft de minister van BZK in het kader van de MC Fraude opdracht
gegeven om een businesscase op te stelien. Het doel is te onderzoeken of
gemeenten met meer mensen/betere signalen, meer adresfraudes kunnen
opsporen. Dit is mede ingegeven door het voorgaande en de RTL-
nieuwsuitzending van 20 oktober 2013 over misstanden in de BRP bij de
gemeente Bronckhorst. Hierover zijn destijds Kamervragen gesteld. Gemeenten
gaven toen aan dat zij te weinig mensen hebben voor het uitvoeren van deze

taak.

Resultaten uit Samen werken aan de Adreskwaliteit

BZK heeft dit jaar een vervolgproject op het eerdere onderzoek ‘Samen werken
aan de Adreskwaliteit’ gestart, met als doel de kwaliteit van de BRP te meten en
het verbeteren van de kwaliteit van de BRP gegevens zelf,

Om de betrouwbaarheid van de BRP te meten zijn in dit project willekeurige
adressen bezocht door gemeenten om te onderzoeken welke personen feitelijk
op het adres wonen en in hoeverre dat overeenkomt met de personen die in de
BRP op dat adres geregistreerd staan. Daarnaast zijn er risicogericht adressen
onderzocht op basis van signalen van afnemers van de BRP, te weten:

e adressen waarop (ook) een briefadres gevestigd is;

* |aatst bekende adressen van VOW-ers (Vertrokken Onbekend
Waarheen); '

« adressen met een hoge bewonersdichtheid per m?;

e adressen aangeleverd door CJIB, dit betreft verkeersboetes waarbij de
politie heeft geconstateerd dat de betreffende persoon niet op het adres
woonachtig is;

« ‘verwonderadressen’ afkomstig van de Belastingdienst: twee of meer
toesfagen van eenzelfde soort op één adres, of adressen waarvan post
onbestelbaar retour is gekomen.

De voorlopige uitkomsten van dit project iaten zien dat 97% van de
geregistreerde personen op een adres juist zijn. Het landelijk percentage correct

geregistreerde adressen wordt in 2014 geschat op 95%. De verschillen in deze
percentages zijn als volgt te verklaren: wanneer bijvoorbeeld één van de vier
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personen op een adres verkeerd geregistreerd is, is daarmee het gehele adres
incorrect, maar slechts een kwart van de geregistreerde personen op het adres.
Het onderzoek naar de verschillende risicoadressen laat voorlopig zien dat
bijvoorbeeld adressen waarop een briefadres gevestigd is voor ongeveer 50%
incorrect zijn. Ook blijkt dat bij 1/3® van de adressen die de Belastingdienst
aanlevert er sprake is van een vorm van adresfraude. De minister van BZK heeft
recentelijk de Kamer geinformeerd over deze voorlopige uitkomsten. Het
definitieve rapport verschijnt in november.

Businesscase Huisbezoeken adresfraude

De Businesscase wordt door ICTU uitgevoerd met de opdracht om te
onderzoeken of met een extra structurele investering adresfraude en
adresgerelateerde fraude kan worden verminderd. Onderzocht wordt of gerichte
signalen van gemeenten en afnemers van de BRP er voor kunnen zorgen dat de
opbrengst per adresfraude gemaximaliseerd kan worden.

Uit de businesscase zoals die thans voorligt, wordt dit vormgegeven door een
nieuwe entiteit op te zetten. Deze entiteit krijgt vervolgens signaien van de
afnemers van de BRP (onder andere Belastingdienst, SVB en Nationale Politie)
en gemeenten zelf. De entiteit kan deze signalen vervolgens gericht doorgeven
aan de betreffende gemeenten om de verdachte adressen te bezoeken. Als er
inderdaad sprake is van adresfraude dan kunnen de afnemers vervolgens actie
ondernemen. Uiteindelijk draagt dit ook bij aan een verhoogde kwaliteit van de

BRP.

Het tijdpad van het (ambtelijke} voorstel is om 2015 te gebruiken am de entiteit
in te richten en te kijken of de baten ook realistisch zijn. Als dit zo is, dan zou in
2015 besloten kunnen worden om deze maatregel structureel in te gaan zetten.

De businesscase wordt nu uitgehard en besproken met de verschillende
departementen die moeten bijdragen aan de kosten. Er lijkt op dit moment we!
consensus over de aanpak, maar nog niet over de verdeling van de kosten. Door
de begrotingsregels zijn er drie departementen die de ‘baten’ die deze aanpak
oplevert (FIN, VWS en OCW) niet kunnen inzetten ter dekking van de kosten
(belastinginkomsten en de zorgtoeslag vallen immers onder het inkomstenkader
en terugbetalingen op studieleningen zijn niet relevant voor enig kader omdat
het leningen zijn). Hierdaor moeten de departementen (SZW, WenR en Ven)) die
hun *baten’ kunnen inzetten de volledige kosten dragen. Voor SZW zou dit
betekenen dat ze ongeveer 70% moeten betalen. Dit is voor SZW, maar ook
voor WenR niet acceptabel. Zij hebben namelijk ook twijfels of de baten (in
voldoende mate) gerealiseerd zullen worden. In de komende maand vindt nader
overleg plaats. Het is de bedoeling dat vervolgens in de MC Fraude van
december 2014 besluitvorming plaatsvindt.
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De Algemene Rekenkamer heeft haar rapport over Basisregistraties voor
bestuurlijke wederhoor aan de bewindslieden van BZK, EZ, SZW, I&M en
Financién aangeboden. BZK codrdineert de reactie. Bijgevoegd is de
conceptreactie van de minister van BZK. Deze is in overleg met de
betrokken departementen tot stand gekomen. Onze opmerkingen zijn

verwerkt. ,jl /
7 -
Advies: u kunt ermee akkoord gaan dat deze reactie namens u uitgaat. (;A/

Toelichting

Rapport Rekenkamer
De Rekenkamer heeft het rapport geschreven vanuit het groeiende belang en
gebruik van de gegevens in de basisregistraties voor de dienstveriening aan
burgers en bedrijven, maar ook voor de fraudebestrijding. Uitgangspunt van het
stelsel van basisregistraties is dat gegevens eenmalig worden ingewonnen en
daarna meervoudig gebruikt. Dit is de kracht van het stelsel, maar tevens de
kwetsbaarheid volgens de Rekenkamer, zo laat het onderzoek zien. Fouten in de
basisregistraties verspreiden zich naar vele andere registraties en instantie, met
ingrijpende gevolgen voor burgers en uitvoering. De Rekenkamer doet een
aantal aanbevelingen vanuit burgerperspectief en een aantal aanbevelingen
vanuit fraudebestrijding. Verder zijn er aanbevelingen, in het bijzonder aan de
minister van BZK, om de governance te verbeteren. o
«  Vanult burgerperspectief wordt aanbevolen een eenvoudig inzage- en
correctievoorziening te realiseren en om de beveiliging en
privacybescherming in te richten voor het hele stelsel. Er moet een
‘gezaghebbend centraal meldpunt’ komen waar burgers terecht kunnen
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ingeval van problemen met de basisregistraties. De Rekenkamer denkt aan
de Nationale ombudsman.

. Vanuit fraudebestrijding doet de Rekenkamer aanbevelingen am de
gegevenskwaliteit te vergroten, o.m. door gebruiksvriendelijke
terugmeldvoorzieningen te introduceren.

. Om de governance te verbeteren beveelt de Rekenkamer aan een stelselwet
te maken die ‘een fundament legt voor eenduidige sturing, regie en
doorzettingsmacht door de minister van BZK'. Verder moet er worden
gezorgd voor een vaste financiering van de generieke stelselvoorzieningen
(Generieke Digitale Infrastructuur).

Voor een nadere toelichting wordt verwezen naar de samenvatting van het
rapport (pag. 1-5). . & : =

Aanbevelingen worden onderschreven

Het rapport is prettig geschreven en makkelijk leesbaar; het raakt veel
herkenbare onderwerpen bij de basisregistraties. In de reactie worden de
aanbevelingen onderschreven. Er wordt gewezen op de zaken die allemaal al
lopen. Het rapport brengt misschien niet veel nieuws, maar legt wel de vinger
op de zere plekken in het steisel, met name governance en financiering. Met de
individuele basisregistraties is inmiddels de nodige vooruitgang geboekt (BAG, }

WOZ, NHR, BRI); ook met de operatie BRP gaat het de goede kant op. Een stuk

minder goed gaat het echter met de samenhang in het stelsel {governance en g J
financiering) en de stelselvoorzieningen die nog maar half af zijn. De =
Belastingdienst heeft hier last van, met name het ontbreken van een fatsoenlijke
terugmeldvoorziening (Digimelding). Hier volgt een korte toelichting op de voor 8\3

de Belastingdienst belangrijkste aanbevelingen.

e  Een centraal meldpunt voor burgers en bedrijven met problemen met de
Dasisregistraties is een goed idee. Dit sluit aan bij de zogeheten Stellateams
van de Belastingdienst en vergelijkbare aanpakken bij andere uitvoerders.
De vraag is wel of dit de Nationale ombudsman zou moeten zijn. Het
“Verdient de voorkeur een dergelijk meldpunt te verankeren binnen de
uitvoering omdat daar ook de verantwoordelijkheid ligt. De Nationale
ombudsman kan dan als onafhankelijk escalatiepunt (blijven) functioneren.
Dit is zo in de reactie verwoord.

° Om inzage en correctie voor de burger eenvoudiger in te richten zal het
door BZK mogelijk worden gemaakt persoonsgegevens in te zien via
MijnOverheid. Wel is het goed te bedenken dat het ‘vereenvoudigen’ van
inzage- en met name correctierecht meer vraagt dan een procedure. Het
gaat bij correctierecht ook om de rol/zeggenschap van de burger ten
opzichte van 'zijn’ gegevens. Het basisregistratieregime heeft vaak een
sterke/totale zeggenschap vanuit de overheid. Dat is een lastiger discussie
dan het maken van een eenduidige correctiefunctionaliteit. Daarbij zijn er
ook gegevens die een burger niet zo maar moet kunnen veranderen, maar
waar wel vaste procedures voor zijn als hij denk dat het niet juist is {zoals
een vastgesteld inkomen).

e Op het terrein van governance en financiering van de stelselvoorzieningen
ligt een duidelijke rol voor def ). De

moet zo spoedig mogelijk met financieringsvoorstellen
komen. Wij hechtten er aan dat de financiering voor 2015 en volgende jaren
zeker wordt gesteld.

. De aanbeveling van een stelselwet wordt onderschreven. De verdere
uitwerking van een stelselwet is onderdeel van eel breder gezamenlijk
wetgevingsprogramma van de ministeries van EZ en BZK, waarbij waar
nodig generieke voorzieningen ook van een wettelijke basis worden
voorzien. Wel zal nader moeten worden uitgewerkt wat er dan wettelijk
geregeld wordt en wat de doorzettingsmacht inhoudt.
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Rapport Basisregistraties; vanuit het perspectief van de burger, fraudebestrijding

en governance

Geachte heer Dijsselbloem,

Hierbij bieden wij u aan het rapport Basisregistraties; vanuit het perspectief van de

burger, fraudebestrijding en governance. Dit rapport wordt vandaag gepubliceerd.
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Basisregistraties

vanuit het perspectief van de burger,
fraudebestrijding en governance

De tekst van het rapport Basisregistraties vanuit het perspectief van de burger, fraudebestrijding en governance is
vastgesteld op 28 oktober 2014.
Het rapport is op 29 oktober 2014 aangeboden aan de Tweede Kamer.
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5 BASISREGISTRATIES

Rapport in het kort

Stelsei van basisregistraties

Voor de uitvoering van overheidstaken is het essentieel om over betrouwbare basis-
gegevens te beschikken over bijvoorbeeld personen, bedrijven en gebouwen. Voor de
Nederlandse overheid op alle niveaus vormen de zogeheten basisregistraties een
belangrijke bron van dergelijke gegevens. Uitgangspunt van het stelsel van basis-
registraties is dat gegevens eenmalig worden ingewonnen en daarna meervoudig
worden gebruikt. Dit is de kracht van de basisregistraties, maar ons onderzoek laat
zien dat dit tevens een kwetsbaarheid is. Fouten in de basisregistraties verspreiden
zich door dit uitgangspunt immers naar vele andere registraties en instanties, met

ingrijpende gevolgen voor burgers.

(. De verschillende basisregistraties vallen onder de verantwoordelijkheid van vijf ver-
schillende ministers en bij het beheer, het gebruik en de financiering van de basis-
registraties zijn honderden stakeholders betrokken. Door de voortschrijdende digitali-
sering groeit het belang en gebruik van de gegevens in de basisregistraties voor de
dienstverlening aan burgers en bedrijven, maar bijvoorbeeld ook voor de fraude-
bestrijding. Daar staat tegenover dat hierdoor ook de onderlinge afthankelijkheden en
kwetsbaarheden toenemen. Al met al is de sturing en beheersing van het stelsel
bijzonder lastig geworden en daarom is het nodig dat de governance op de basis-
registraties en de gegevensuitwisseling herzien wordt. De huidige governance is nog
niet voorbereid op de ‘digitale eenheidsstaar’, die zich door de vervlechting van
informatiestromen aan het vormen is. Met eenheid bedoelen we vormen van
standaardisatie, waardoor consistentie in onder meer definities, methodieken en
werkwijzen wordt vastgelegd.

Gelet op zijn coérdinerende verantwoordelijkheid is het aan de minister van BzK om
hetvoortouw te nemen bij de versterking van de governance. Een stelselwet is een
effectief instrument om deze stelselverantwoordelijkheid kracht bij te zetten.

Onderzoek Algemene Rekenkamer

Wij hebben onderzoek gedaan naar (het stelsel van) de basisregistraties met als
specifieke invalshoeken het burgerperspectief en de betekenis van de basisregistraties
voor de fraudebestrijding.

Voor beide invalshoeken speelt de gegevenskwaliteit een belangrijke, zo niet cruciale,
rol. Om hierin verbeteringen te bereiken is een versterking van de governance en een
andere financieringsstructuur essentieel.

Governance

Financiering
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Governance

Ten aanzien van de governance van (het stelsel van) de basisregistraties concluderen we

dat er sprake is van verkokering en te weinig regie op de samenhang binnen het stelsel.

De veelheid aan belangen maakt het lastig om samenhang te creéren en om slagvaar-

dig te opereren. De minister van BzK heeft een coérdinerende rol, maar die is niet

verankerd in een wet voor het stelsel van basisregistraties. De doorzettingsmacht van

de minister om een ‘digitale eenheidsstaat’ te organiseren is daardoor beperkt.

Wat betreft de inhoudelijke samenhang van het stelsel concluderen we dat de bijdrage

van de ‘stelselvoorzieningen’, die zijn bedoeld om de gegevensuitwisseling tussen de
basisregistraties te bevorderen, vooralsnog beperkt is. Verder krijgt de harmonisatie

van gegevensdefinities en begrippen (ook in wet- en regelgeving) nog weinig gerichte

aandacht,

Op het punt van de financiering van de basisregistraties concluderen we dat een helder

inzicht in de kosten en baten ontbreekt. Bovendien zijn de kosten en baten van de
basisregistraties niet evenwichtig over de verschillende stakeholders verdeeld. Dit vormt ‘)
een hindernis voor de verdere ontwikkeling van (het stelsel van) de basisregistraties. &
Het hanteren van tarieven voer het afnemen van gegevens uit de basisregistraties,

werpt drempels op voor het (her)gebruik van deze gegevens. Ook worden daardoor de
mogelijkheden beperkt om gegevens uit basisregistraties als open data ter beschikking

te stellen.

Om te illustreren welke knelpunten ontstaan door gebreken in de governance, belichten
we nu eerst onze conclusies en aanbevelingen ten aanzien van de invalshoeken burger-
perspectief en fraudebestrijding om daarna af te sluiten met onze aanbevelingen voor
de versterking van de governance.

Burgerperspectief

Burgers kunnen profiteren van een betere en efficiéntere overheidsdienstverlening
door de inzet van basisregistraties, maar zij kunnen buiten hun schuld ook in de knel
komen door fouten in de basisregistraties. In ons rapport illustreren we met diverse
voorbeelden dat het hier om reéle problemen gaat, waar de getroffen burgers veel \4.
hinder van ondervinden. Hoe vaak burgers hiermee te maken hebben is niet exact
bekend, maar, zeker gelet op de ingrijpende gevolgen voor de betrokkenen, is duidelijk
dat deze problemen niet genegeerd kunnen en mogen worden. Het blijkt in de praktijk
moeilijk te zijn om vast te stellen in welke (basis)registraties iets is misgegaan en
welke instanties dus moeten worden aangesproken, terwijl de bewijslast wel bij de
burger ligt. Her correctieproces verloopt doorgaans moeizaam en herstel is niert altijd
mogelijk met terugwerkende kracht. Hert rechtzetten van onjuiste gegevens bij
meerdere overheidsinstanties is voor burgers een vrijwel onmogelijke opgave. Burgers
kunnen daarbij onvoldoende rekenen op ondersteuning bij het herstel van eventuele
fouten.

" In eerste instantie zou de gedachte kunnen zijn dat een simpele correctieprocedure
volstaat om eventuele fouten in de uitvoeringspraktijk op te lossen. Zo eenvoudig ligt
het bij de basisregistraties echter niet. Dit heeft te maken met de onderlinge koppe-
lingen en afhankelijkheden, waardoor fouten doorwerken naar andere registraties en
instanties. Hierdoor is het niet mogelijk om de problemen adequaat en afdoende op te
lossen op het uitvoerende niveau waar de initiéle fout is gemaake. Er zijn derhalve ook
maatregelen nodig op overkoepelend (stelsel)niveau om de burger te helpen bij het

oplossen van problemen met de basisregistraties.
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BASISREGISTRATIES

Naast het risico van het doorwerken van fouten, zijn er vanuit het perspectief van de
burger ook privacy- en beveiligingsrisico’s verbonden aan de (gegevensuitwisseling
via) basisregistraties. De kaders voor de informatiebeveiliging zijn nu niet eenduidig
geregeld voor alle basisregistraties en de mogelijkheden voor een burger om na te gaan
welke instanties gegevens hebben geraadpleegd zijn beperkt.

Aanbevelingen burgerperspectief

Met het oog op de gesignaleerde knelpunten doen we enkele aanbevelingen aan de
minister van BzK als stelselverantwoordelijke en aan de ministers die verantwoordelijk
zijn voor de afzonderlijke basisregistraties. Zo bevelen we aan om eenvoudige inzage-
en correctievoorzieningen te realiseren voor burgers/geregistreerden en om de
be;rei]iging en privacybeschermi:;g zo eenduidig mogelijk in te richten voor het gehele
stelsel. Bovendien bevelen we een gezaghebbend centraal meldpunt aan waar burgers/
geregistreerden terecht kunnen voor het melden en oplossen van problemen met de
basisregistraties. Dit meldpunt moet actief kunnen begeleiden en ondersteunen bij het
(laten) corrigeren van onjuiste gegevens. Omdat de Nationale ombudsman in de
positie verkeert en ook ervaring heeft met het behandelen van klachten van burgers die
organisaties overstijgen of voorkomen in ketenstructuren, geven we in overweging de
Nationale ombudsman expliciet deze bevoegdheid te geven en ook, gevraagd en
ongevraagd, advies te laten uitbrengen hoe problemen voortaan voorkomen kunnen

worden.

Basisregistraties en fraudebestrijding

Het stelsel van basisregistraties biedt in potentie mogelijkheden om effectief fraude te
voorkomen en te bestrijden. Daartoe moet de kwaliteit en actualiteit van de gegevens in
de basisregistraties van hoog niveau zijn. Voor zover (systematisch) onderzoek is
gedaan naar de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties, is het beeld dat er nog
belangrijke tekortkomingen zijn in de gegevenskwaliteit, vooral wat betreft de adres-
gegevens. Kleine foutpercentages kunnen in absolute zin tot grote aantalien fouten
leiden en kleine fouten kunnen grote gevolgen hebben door de verspreiding ervan naar
vele verschillende (overheids)instanties. We concluderen onder andere dat er knel-
punten zijn ten aanzien van de eenduidigheid van begrippen, het (her)gebruik van
gegevens en de terugmelding van onjuistheden. Zonder deze knelpunten zouden
fouten in de basisregistraties eerder aan het licht komen en verbeterd kunnen worden.
Tot slot constateren we gebreken in audits, evaluaties en toezicht, onder andere
doordat de consistentie tussen basisregistraties grotendeels buiten beschouwing blijft.

(Koppelingen van} basisregistraties en gegevensanalyse kunnen een belangrijke
bijdrage leveren aan de fraudebestrijding door fraudesignalen aan het licht te brengen.
Nog niet alle mogelijkheden hiervan worden benut, Er zijn wel afzonderlijke
initiatieven en experimenten, maar een overkoepelende benadering ontbreekt. Deze
fragmentarische aanpak maakt het lastig om te leren van de ervaringen op dit gebied.
Daarbij gaat het niet alleen om de effectiviteit en efficiency van de aanpak, maar ook
om kennis over eventuele schadelijke neveneffecten, zoals mogelijke overlast voor
onschuldigen. Verder zijn er restricties door privacyaspecten en is de koppeling van
gegevens bewerkelijk.
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Aanbevelingen fraudebestrijding

Met het oog op de fraudebestrijding en gegevenskwaliteit bevelen we aan om een
overkoepelende benadering te ontwikkelen voor de inzet van gegevenskoppelingen en
-analyses. Daarbij moet de toegevoegde waarde van deze inzet worden afgewogen
tegen de te hanteren (privacy)begrenzingen. Ook bevelen we aan om experimenten op
dit terrein te codrdineren en te evalueren, zodat lering kan worden getrokken uit
opgedane ervaringen. Verder doen we enkele concrete aanbevelingen om de gegevens-
kwaliteit te bevorderen, zoals de verbetering van terugmeldvoorzieningen en het
harmoniseren van toezichtinstrumenten.

Aanbevelingen voor de Governance van het stelsel van basisregistraties

Oin de governance te verbeteren doen we het kabinet, en in het bijzonder de minister van

BZK in zijn codrdinerende verantwoordelijkheid voor het stelsel van basisregistraties,

de volgende aanbevelingen.

« Breng een stelselwet tot stand die een fundament legt voor een eenduidige sturing,
regie en doorzettingsmacht door de minister van BZK. Regel in deze stelselwet
onder andere de inzage- en correctierechten voor geregistreerden, het centrale
meldpunt voor het melden en oplossen van problemen en de verantwooerdelijk-
heden voor en het toezicht op kwaliteit, beveiliging en privacybescherming.

- Werk volgens een groeimodel en onder strakke regie aan een geleidelijke harmo-
nisatie, ook in wet- en regelgeving, van de gegevens in de basisregistraties (data-
governance) en hanteer zoveel mogelijk gestandaardiseerde stelselvoorzieningen
voor de uitwisseling van gegevens. Focus hierbij op de kerngegevens binnen het
stelsel die het meest doorwerken in andere registraties enfof die uit oogpunt van
gegevenskwaliteit en informatiebeveiliging cruciaal zijn.

- Zorgvoor een overkoepelende financiéle sturing van de basisregistraties met het
oog op de transparantie van de allocatie van kosten en baten. Zet hiertoe instrumen-
ten als kosten-/batenanalyses, business cases en batenmanagement systematisch in.

« DPas bij de financiering van basisregistraties zo min mogelijk tarifering van
gegevensverstrekkingen toe. Stel gegevens beschikbaar als open data, waar dit
zonder bezwaren (zoals privacy) mogelijk is, mede om zo de gegevenskwaliteit
breder toetsbaar te maken.

Reactie minister van BZK en nawoord

De minister onderschrijft het groeiende belang van het stelsel van basisregistraties en
reageert in hoofdlijnen positief op onze conclusies en aanbevelingen. Zijn toezeggingen
op onze aanbevelingen behoeven naar onze mening nog wel een nadere concretisering
en uitwerking.
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Kern gegevens basisregistraties
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Basisregistraties (bestaand) Registratiehouder* Bronhouder(s)**
BRP Basisregistratie Personen BZK Gemeenten

NHR Nieuw Handelsregister EZ Kamer van Koophandel
BAG Basisregistraties Adressen en Gebouwen lenM Gemeenten

BRYV Basisregistratie Voertuigen lenM RDW

BRK Basisregistratie Kadaster lenM Kadaster

BRT Basisregistratie Topografie lenM Kadaster

WOZ | Basisregistratie Waarde Onroerende Zaken FIN Gemeenten

BRI Basisregistratie Inkomen FIN Belastingdienst

* Registratiehouder: het ministerie dat verantwoocrdelijk is voor de basisregistratie.

** Bronhouder: de verantwoordelijke voor de bijhouding van de basisregistratie.

en uitkeringen

Basisregistraties (nog te realiseren) Registratie- | Bronhouder(s)
houder

BGT Basisregistratie Grootschalige Topografie lenM Gemeenten, Provincie, Waterschappen,
ProRail, Ministeries van Defensie, EZ, lenM
(Rijkswaterstaat)

BRO Basisregistratie Ondergrond lenM Gemeenten, Provincies, Waterschappen,
Ministeries EZ, lenM

BLAU | Basisregistratie lonen, arbeidsverhoudingen | SZW uwy
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1 Inleiding

& Wat zijn basisregistraties?

Overheidsorganisaties kunnen niet zonder betrouwbare informatie voor hun taak-
uitvoering. Een deel van deze informatie ligt vast in wettelijk geregelde basisregistraties
waarin gegevens over onder andere personen, bedrijven, gebouwen en voertuigen
worden vastgelegd.
De basisregistraties hebben onder andere als doel om de dienstverlening aan de
burgers te verbeteren, administratieve lasten te beperken en om fraudebestrijding,
handhaving en toezicht te bevorderen (BzK, 2010).
Het belang van de basisregistraties is groot, omdat zonder de informatie uit deze
registraties belangrijke overheidstaken, zoals de verstrekking van reisdocumenten,

( toekenning van toeslagen, belastingheffing en het organiseren van verkiezingen niet
uitgevoerd zouden kunnen worden. Voor de private sector zijn de basisregistraties ook
van belang, omdat bijvoorbeeld eigendomsrechten van vastgoed of vennootschappen

in basisregistraties zijn vastgelegd.

De betekenis van de geautomatiseerde verzameling, opslag en uitwisseling van (basis)
gegevens voor de doeltreffende en doelmatige uitvoering van overheidstaken en voor
de elektronische dienstverlening groeit. Aan de andere kant nemen hierdoor ook
kwetsbaarheden toe in de vorm van afhankelijkheid en risico’s voor de informatie-
veiligheid. Er is aandacht nodig voor de bescherming van burgers tegen mogelijke
gebreken in de informatievoorziening en tegen buitenproportionele inbreuken op de
persoonlijke levenssfeer. Het is daarom van belang dat de overheid de informatie-
voorziening en gegevensuitwisseling goed aanstuurt en beheerst om een juiste balans
hierin te vinden en te behouden. Het hoge tempo waarin de ontwikkelingen zich
voltrekken, maakt dit vraagstuk extra urgent.

We zien in dit verband een parallel met het analysekader dat de Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 2011) heeft gehanteerd in het rapport iOverheid.
Daarin is een onderscheid gemaakt tussen stuwende en verankerende beginselen,

zoals we in figuur 1 hebben geillustreerd.

Figuur1 Balans tussen stuwende en verankerende beginselen

Stuwende beginselen Verankerende beginselen

Bescherming

Govemnance
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1

Bijlage 2 bevat een uit-
voeriger toelichting op de
achtergronden vaﬁ (het
stelsel van) de basisregi-
straties en de stelselvoor-

zieningen.

2

De nog niet gerealiseerde
basisregistraties zijn cursief
aangegeven.

3

Vanaf 6 januari 2014 omvat
deze basisregistratie de
voormalige Gemeentelijke
Basisadministratie per-
soonsgegevens (GBA) en de
Registratie Niet Ingezetenen
(RNJ), die nog in opbouw is,
In dit rapport gebruiken we
zowel de afkorting GBA als
BRP; omdat we enerzijds
bevindingen hebben over
de periode van de GBA,
maar ook huidig beleid en
toekomstambities ten aan-
zien van de BRP aan de orde
komen.

4
In § 4.4 gaan we hier
uitgebreider op in.

1894020

I2

1.2

ALGEMENE REKENKAMER

Onder verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties (BzK) werkt de overheid aan een stelsel van basisregistraties, dat niet alleen de
individuele basisregistraties omvat, maar ook de informatie-uitwisseling (koppelingen)
tussen deze registraties.'

Het (beoogde) stelsel van basisregistraties bestaat uit de volgende basisregistraties™:
+ Basisregistratie Personen (BRP)?

+ (Nieuw) Handelsregister (NHR)

+ Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG)

+ Basisregistratie Voertuigen (BRV)

+ Basisregistratie Kadaster (BRK)

+ Basisregistratie Topografie {BRT)

= Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT)

- Basisregistratie Ondergrond (BRO)

« Basisregistratie Waardering Onroerende Zaken (woz)

» Basisregistratie Inkomen (BRI)

»  Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen (BLAU)

De minister van BZK is verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie op het stelsel
van basisregistraties. Daarnaast is de minister van BzK verantwoordelijk voor het
functioneren en de doorontwikkeling van de stelselvoorzieningen. De verantwoorde-
lijkheid voor de individuele basisregistraties berust echter bij de betreffende ministers
(zie bijlage 2).

Met de ontwikkeling en exploitarie van basisregistraties zijn aanzienlijke bedragen
gemoeid. De Interdepartementale projectgroep DiFi (2013) heeft een kosteninventa-
risatie verricht van de bedragen die in de begrotingen van de ministeries en de
betrokken zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) zijn opgenomen voor (het stelsel van)
de basisregistraties. Volgens deze inventarisatie is in 2014 bijna € 400 miljoen begroot
voor beheer en exploitatie van de basisregistraties en de bijbehorende stelselvoor-
zieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen geraamd voor (door)ontwikkeling.*

Over dit onderzoek

Afbakening

Ons onderzoek naar (het stelsel van) basisregistraties hebben we gericht op de
betekenis van de basisregistraties vanuit het perspectief van de burger en vanuit de
invalshoek van de fraudebestrijding. Naast deze thema'’s hebben we ook onderzoek
gedaan naar de sturing en beheersing (governance} van (het stelsel van) de basis-
registraties.

Vanuit het burgerperspectief is het van belang dat er niet alleen oog is voor de
efficiency van de basisregistraties, maar ook voor de knelpunten die burgers kunnen
ervaren, bijvoorbeeld als de basisregistraties foutieve gegevens verspreiden naar
verschillende instanties binnen de overheid, met alle consequenties van dien.
Basisregistraties kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan het voorkomen en
bestrijden van fraude, bijvoorbeeld fraude met toeslagen, uitkeringen, studiefinanciering,
belastingen, vastgoed en voertuigen. Daarvoor moet de kwaliteit van de gegevens in de
basisregistraties op orde zijn en moeten instrumenten voor koppeling en analyse van
gegevens beschikbaar zijn.

¥
Mt
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Bij ons onderzoek naar de governance van (het stelsel van) de basisregistraties hebben
we verkend of er versterkingen in de governance mogelijk zijn die een positieve uit-
werking kunnen hebben op de fraudebestrijding en de bescherming van de belangen

van de burger.

Doel- en probleemstelling

Met ons onderzoek willen we bijdragen aan de oplossing van (mogelijke) knelpunten
die zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties voordoen vanuit het
perspectief van de burger en vanuit de invalshoek van fraudebestrijding.

Met het oog op het doel van het onderzoek hebben we de volgende probleemstelling
geformuleerd: Welke-knelpunten ervaren betrokkenen in (het stelsel van) de basis-
registraties vanuit het perspectief van de burger en ten aanzien van de bijdrage aan
fraudebestrijding, worden deze knelpunten aangepakr en hoe worden in dit verband
mogelijke kansen benut en risico’s beheerst?

Onderzoeksvragen

De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen.

1. Welke knelpunten ervaren burgers (geregistreerden) vanuit hun perspectief met de
basisregistraties bij eventuele onjuistheden in de basisregistraties en in de gegevens-
uitwisseling die daarmee samenhangt?

2. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratiehouders, bronhouders,
verstrekkers en afnemers) met de basisregistraties enfof de stelselvoorzieningen
uit oogpunt van fraudebestrijding?

3. Welke oorzaken liggen daaraan ten grondslag?

4. Ziin de problemen en oorzaken onderkend en zo ja, wordr er actie op ondernomen?

5. Worden (mogelijke) risico’s uit oogpunt van het perspectief van de burger en de
fraudebestrijding beheerst bij de realisatie van (het stelsel van) de basisregistraties?
Daarbij willen we in ieder geval de volgende specifieke deelvragen beantwoorden:

5.1 s voor (het stelsel van) de basisregistraties een governancestructuur met door-
zettingsmacht ingericht?

5.2 Is een overkoepelend gegevensmodel en een kader voor gegevensuitwisseling vast-
gesteld?

5.3 Is de financiering en de verdeling van kosten en baten sluitend geregeld?

Leeswijzer

Als eerste komt in hoofdstuk 2 het burgerperspectief (onderzoeksvraag 1 en de bijbe-
horende elementen van onderzoekvragen 3 en 4) aan de crde.

Met het oog op dit burgerperspectief hebben we in het kader van ons onderzoek onder
andere geinventariseerd welke klachten zijn geuit via verschillende typen sociale media
in de periode tussen februari 2013 en maart 2014. De bevindingen die hieruit voort-
vloeien zijn verwerkt in hoofdstuk 2.

Vervolgens gaan we in hoofdstuk 3 in op de betekenis van de basisregistraties voor de
fraudebestrijding (onderzoekvraag 2 met de bijbehorende elementen van de onder-
zoeksvragen 3 en 4).

De governance van (het stelsel van} de basisregistraties (onderzoekvraag 5) behandelen
we in hoofdstuk 4.

Hoofdstuk 5 bevat de reactie van de minister van BZK op ons conceplrapport en ons
nawoord.

In de bijlagen bij dit rapport geven we onder andere een toelichting op het onderzoeks-
kader en de gehanteerde onderzoeksmethoden (zie bijlage 6).
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Fouten in basisregistraties
zijn ook een probleem uit
oogpunt van fraudebestrij-
ding. In § 3.2 gaan we
daarom uitvoeriger in op
onderzoeken naar de
gegevenskwaliteit.
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2 Basisregistraties vanuit het burgerperspectief

2.1

2.2

Conclusies burgerperspectief

Burgers kunnen profiteren van een betere en efficiéntere overheidsdienstverlening
door de inzet van basisregistraties, maar zij kunnen buiten hun schuld ook in de knel
komen door fouten in de basisregistraties. In dit hoofdstuk illustreren we met diverse
voorbeelden dat het hier om reéle problemen gaat, waar de getroffen burgers veel
hinder van ondervinden. Hoe vaak burgers hiermee te maken hebben is niet exact
bekend, maar, zeker gelet op de ingrijpende gevolgen voor de betrokkenen, is duidelijk
dat deze problemen niet genegeerd kunnen en mogen worden. Het blijkt in de praktijk
moeilijk te zijn om vast te stellen in welke (basis)registraties iets is misgegaan en
welke instanties dus moeten worden aangesproken, terwijl de bewijslast wel bij de
burger ligt. Het correctieproces verloopt doorgaans moeizaam en herstel is niet altijd
mogelijk met terugwerkende kracht. Het rechtzetten van onjuiste gegevens bij meerdere
overheidsinstanties is voor burgers een vrijwel onmogelijke opgave. Burgers kunnen
daarbij onvoldoende rekenen op ondersteuning bij het herstel van eventuele fouten.

In eerste instantie zou de gedachte kunnen zijn dat een simpele correctieprocedure
volstaat om eventuele fouten in de uitvoeringspraktijk op te lossen. Zo eenvoudig ligt
het bij de basisregistraties echter niet. Dit heeft te maken met de onderlinge koppelin-
gen en afhankelijkheden, waardoor fouten doorwerken naar andere registraties en
instanties. Hierdoor is het niet mogelijk om de problemen adequaat en afdoende op te
lossen op het uitvoerende niveau waar de initiéle fout is gemaakt. Er zijn derhalve ook
maatregelen nodig op overkoepelend (stelsel)niveau om de burger te helpen bij het
oplossen van problemen met de basisregistraties.

Naast het risico van het doorwerken van fouten, zijn er vanuit het perspectief van de
burger ook privacy- en beveiligingsrisico’s verbonden aan de (gegevensuitwisseling
via) basisregistraties. De kaders voor de informatiebeveiliging zijn nu niet eenduidig
geregeld voor alle basisregistraties en de mogelijkheden voor een burger om na te gaan
welke instanties gegevens hebben geraadpleegd zijn beperkt. De minister van BzK
pakt een deel van de knelpunten aan, maar verdere verbeteringen zijn nodig.

Knelpunten vanuit burgerperspectief

Een burger kan profiteren van de efficiency van de basisregistraties, bijvoorbeeld
omdat een wijziging van gegevens maar één keer gemeld behoeft te worden en daarna
bij alle instanties bekend is.

De basisregistraties kunnen echter voor een burger ook knelpunten opleveren, onder
andere doordat:

+ foutieve gegevens in de registraties voorkomenS;

+ onjuistheden lastig te corrigeren zijn;

+ privacy- en beveiligingsrisico’s ontstaan.

Op deze knelpunten gaan we in § 2.2.1 tot en met § 2.2.3 in. We besteden tot slot in

§ 2.2.4 aandacht aan de huidige aanpak van de knelpunten.

Foutieve gegevens
Fouten in de basisregistraties vormen vooral een probleem doordat de foutieve
gegevens zich verspreiden over vele verschillende instanties. Omdat deze instanties de
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gegevens als authentiek beschouwen, kunnen bijvoorbeeld toeslagen ten onrechte
worden geweigerd.

Figuur 2 geeft als voorbeeld een illustratie van een correct, respectievelijk incorrect

verwerkingsproces van een adresmutatie en van de gevolgen daarvan.

Figuur 2 lllustratie correct/incorrect verwerkingsproces van een adreswijziging

& De wijziging wordt correct opgenomen

1 2 3 4

lemand geeft een De wijziging wordt ...de wijziging wordt ...en de wijziging wordt
adreswijziging door correct opgenomen verspreid naar verschillende gebruikt bij de bepaling
bij de gemeente. in de Basisregistratie overheidsinstanties... van rechten of plichten

Personen/Gemeentelijke

van burgers.
Basisadministratie ...

Huurtoeslag

&

f

Studiefinanciering

Waterschap
E& De wijziging wordt foutief opgenomen
1 2 3
lemand geeft een De wijziging wordt ...de foutieve wijziging ...en de foutieve wijziging
adreswijziging door foutief opgenomen wordt verspreid naar wordt gebruikt bij de be-
bij de gemeente. in de Basisregistratie verschillende overheids- paling van rechten of
Personen/Gemeentelijke instanties § plichten van burgers.

Basisadministratie ...

Belastingdienst

Huurtoeslag b:

E

— w Studiefinanciering ’I
E
E

-

Fouten in de gegevens kunnen verschillende oorzaken hebben. Soms ligt de oorzaak
bij de burger, bijvoorbeeld als een verhuisbericht niet of te laat wordt doorgegeven. In

andere gevallen hebben burgers echter buiten hun schuld last van problemen met de

*h-R
N UL

basisregistraties. Dat kan bijvoorbeeld door menselijke fouten binnen de overheid,
door tekortkomingen in computersystemen of door gebreken in de inrichting van de
processen rondom de basisregistraties. We gaan hierna in op:

« fouten bij de verwerking van mutaties;
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+ fouten veroorzaakt door derden;

* onterecht uitschrijven / vertrokken onbekend waarheen (vow);

* gegevens in onderzoek;

+ tijdsfricties.

Ter illustratie hebben we hier ook enkele casusbeschrijvingen aan toegevoegd.

Fouten bij de verwerking van mutaties

Bij de verwerking van mutaties in gegevens bestaat altijd een risico van fouten door
onvoldoende accuratesse van medewerkers of onvoldoende controle met brondocu-
menten. Fouten kunnen ook het gevolg zijn van een trage verwerking van mutaties of
ontstaan door het gebruik van kopiebestanden, die onvoldoende zijn gesynchroniseerd
met de authentieke gegevens in de basisregistraties. We beschrijven een aantal prak-
tijkvoorbeelden gerelateerd aan de BRP/GBA om dit te illustreren.

Verhuisbericht verkeerd verwerkt

Een mevrouw verhuist met haar gezin binnen de gemeente Woerden naar een andere woning. Zij
geeft aan dit digitaal te hebben doorgegeven, maar na een aantal maanden komt zij er tijdens een
bezoek aan het consultatiebureau achter dat haar gezin al die maanden als geémigreerd geregi-
streerd staat. Door deze feitelijk onjuiste registratie blijkt het gezin al die tijd toeslagen te zijn
misgelopen. De Sociale Verzekeringsbank (SVB) is de enige overheidsinstantie die intussen ook
heeft opgemerkt dat er iets niet klopt: mevrouw werkt wel in Nederland, maar staat als geémigreerd
geregistreerd. De SVB neemt hierover contact op met de werkgever van mevrouw. Zij heeft
inmiddels al een afspraak met de gemeente gemaakt om de fout te melden. Na deze melding krijgt
zij van de gemeente een formulier waarop zij moet invullen hoelang zij van plan is in Nederland te
blijven. Zij legt uit dat dit niet op haar gezin van toepassing is en dat het gezin al die tijd in
Nederland heeft gewoond en gewerkt. Toch moet zij het formulier inleveren, De gemeente geeft
aan dat binnen drie dagen alles in orde zal komen. Die drie dagen worden echter vijf weken, terwijl
het gezin flink in de problemen is gekomen. Het kinderdagverblijf moet worden opgezegd, omdat
de kosten niet meer kunnen worden betaald. De zorgverzekeraar keert kosten voor medicijnen niet
meer uit, omdat de premie niet meer kan worden betaald. Uiteindelijk volgt er pas een oplossing
na tussenkomst van de Nationale ombudsman.

Bron: Nationale ombudsman (2013).

Dubbel burgerservicenummer toegekend

Een vrouw neemt contact op met het Centraal Meld- en informatiepunt Identiteitsfraude en -
fouten (CMI) om te melden dat zij brieven heeft ontvangen van het College van zorgverzekeraars
met het bericht dat zij geen zorgverzekering zou hebben afgesloten. Het in de brieven genoemde
burgerservicenummer (BSN) is echter bij haar niet bekend, maar is kennelijk wel gekoppeld aan
haar naam. Vervolgens heeft de melder een brief ontvangen van een pensioenfonds dat zij, wegens
problemen met het BSN, het gevaar liep niet langer recht te hebben op nabestaandenpensioen. Bij
vergelijking van haar paspoort met haar rijbewijs, dat op een latere datum is afgegeven, blijkt dat
op deze documenten verschillende burgerservicenummers zijn vermeld. Uit contact tussen het
CMI en de betreffende gemeente blijkt dat een medewerker burgerzaken een probleem met het
BSN heeft willen oplossen door een nieuw nummer toe te kennen. De ketenorganisaties zijn daar
echter niet apart van op de hoogte gesteld; dus daar zijn nu twee nummers bekend. Het lukt de
melder niet om dit opgelost te krijgen. Het CMI heeft bemiddeld en uiteindelijk is er een oplossing
gevonden: de gemeente heeft nog een keer een (derde) totaal nieuw BSN uitgegeven en daarvan
de ketenpartners met een separaat bericht op de hoogte gesteld, zodat de oude nummers konden
worden losgekoppeld.

Bron: CMI.
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Overlijdensbericht verkeerd verwerkt

Een vrouw uit Den Haag doet aangifte bij het stadsdeelkantoor na het overlijden van haar oma.
Omdat het een overlijden in het buitenland betreft, noteert de behandelende ambtenaar de naam
van de aangeefster als contactpersoon. Een paar dagen later ontvangt zij brieven van instanties ais
de SVB, de Belastingdienst, het Pensioenfonds, de ziektekostenverzekering en nog een aantal
andere organisaties waaruit blijkt dat ze bij deze instanties als overleden is geregistreerd. Bij het
stadsdeelkantoor blijkt zij niet als overleden geregistreerd te staan, hoewel de betrokken instanties
haar melden dat de overlijdensmelding wel van de gemeente afkomstig is. Het lukt haar niet goed
om alles weer recht te zetten en bij de Dienst Burgerzaken (DBZ) krijgt ze ook geen gehoor. Ze
schakelt de gemeentelijke ombudsman in en uit diens onderzoek blijkt dat er toch een fout
gemaakt is bij de DBZ en dat ze, al was het niet zo lang, als overleden te boek heeft gestaan. In
ieder geval lang genoeg om in allerlei bestanden van instanties als overleden geboekstaafd te
worden met alle gevolgen van dien. Het hoofd van de afdeling van de DBZ bij het betrokken
stadsdeelkantoor neemt de klacht hoog op. Ze gaat bij de klaagster langs om de problemen te
inventariseren en gaat overal persoonlijk achteraan. De overlijdensvermelding bij diverse instellingen
worden hier en daar met de nodige moeite ongedaan gemaakt. Aan de gedupeerde en haar gezin
biedt de dienst excuses en bloemen aan.

Bron: Gemeentelijke Ombudsman Den Haag.

Bij ons onderzoek zijn niet alleen voorbeelden naar voren gekomen dat burgers pro-
blemen hebben ervaren door onjuiste gegevens in de bevolkingsadministratie (BRP/
GBA). Ook andere basisregistraties hebben problemen veroorzaakt voor burgers, zoals
blijkt uit de volgende casus die betrekking heeft op de BRv.

Gestolen scooter blijft boetes opleveren

Een scooterrijder heeft in 2009 een brief van de Rijksdienst Wegverkeer (RDW) gekregen dat zijn
gestolen scooter weer verzekeringsplichtig is, omdat die scooter teruggevonden zou zijn. Uit
contact met de politie hierover blijkt uiteindelijk dat de scooter bij de politie nog steeds als
gestolen is geregistreerd. De RDW blijft zich echter baseren op de melding dat de scooter was
teruggevonden. In de daaropvolgende jaren heeft de eigenaar van de gestolen scooter verschillende
boetes ontvangen voor onverzekerd rijden (drie boetes in drie jaar). Bezwaarschriften tegen elk
van deze boetes bij het Centraal Justitieel Incassobureau (CJIB) zijn telkens afgewezen op grond
van de (foute) registratie bij de RDW. Ook een nieuwe gang langs de politie om de scooter op te
eisen heeft wederom geen resultaat opgeleverd, omdat de scooter nog steeds niet teruggevonden
is. Het overleg met de politie levert wel het vermoeden op dat een politiemedewerker mogelijk
een verkeerd kenteken heeft doorgegeven aan de RDW. Na nog meer telefoontjes en briefwisse-
lingen is uiteindelijk geadviseerd om het kenteken te laten ontkoppelen van de geregistreerde
naam, door middel van een formulier dat de RDW op zou sturen. Dit is gelukt en daarmee zijn ook
mogelijke nieuwe boetes voorkomen. De reeds opgelegde boetes zijn echter niet ongedaan gemaakt.

Bron: Klacht.nl (geraadpleegd 17-04-2014; administratieve fout 15-06-2012).

Fouten veroorzaakt door derden

Een voorbeeld van een probleem waar een burger buiten zijn schuld mee te maken kan
hebben is een onterechte inschrijving van een andere persoon op zijn woonadres.
Daardoor kunnen uvitkeringen en/of toeslagen van de ‘echte’ bewoner in het gedrang
komen, omdat die athankelijk zijn van het aantal ingeschreven bewoners op dat adres.
Het corrigeren van de onjuiste gegevens is in deze situaties moeilijk, want in beginsel
moet de onterecht ingeschreven bewoner de adreswijziging doorgeven die hiervoor

nodig is. Die laatste kan daar geen belang bij hebben of niet toe bereid of in staat zijn.
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Op verzoek zal de betreffende gemeente doorgaans een adresonderzoek doen en
eventueel ambtshalve de registratie aanpassen, maar dit kan geruime tijd vergen.®
Als een burger een (gerechtelijke) procedure zou moeten voeren om correctie te
bewerkstelligen, kan het een groot probleem zijn dat de bewijslast bij de burger ligt.
Die moet aantonen dat er in de betreffende periode geen andere bewoner is geweest.
De volgende voorbeelden tonen aan dat burgers hierdoor daadwerkelijk problemen
ondervinden.

Spookbewoner

Op het adres van een mevrouw uit Rotterdam is door de gemeente een spookbewoner ingeschreven.
Een spookbewoner is iemand die zich in de BRP op het adres van een ander, dus als medebewoner,
laat inschrijven, zonder daar feitelijk te wonen. De bewoonster was zich daar niet van bewust, maar
merkte de gevolgen, omdat zij geen recht meer had op huursubsidie. Pogingen om dit in de BRP te
(laten) corrigeren liepen stuk, omdat de bewijslast bij haar lag. Weliswaar werd geconstateerd dat
bij de inschrijving van de nieuwe bewoner de daarbij vereiste verhuurders- of bewonersverklaring
ontbrak, maar toch besloot de Raad van State (RvS), als hoogste bestuursrechter, dat de Belasting-
dienst terecht de huurtoeslag had ingetrokken. De rechtbank en de afdeling bestuursrecht van de
RvS concentreerden zich daarbij op de vraag of bewoonster onomstotelijk kon aantonen dat het
betreffende adresgegeven van de derde in de BRP over de aangegeven periode onjuist was, met
andere woorden dat de derde in de aangegeven periode niet bij haar had ingewoond. De hele
procedure van verzoek, bezwaar en rechterlijke uitspraken hadden toen al meer dan drie jaar in
beslag genomen.

Bron: RvS (2009).

Parkeervergunning

Na haar verhuizing wil een vrouw in Amsterdam op haar nieuwe adres een parkeervergunning
aanvragen bij Cition. Dat is de organisatie die het gemeentelijke parkeerbeleid uitvoert en de
parkeervergunningen verstrekt. Die neemt haar aanvraag niet in behandeling, omdat er op haar
adres al een parkeervergunning is geregistreerd. De vrouw informeert vervolgens bij Cition aan wie
die parkeervergunning is afgegeven. Cition geeft aan deze gegevens niet te kunnen verstrekken.
Verder verwijst Cition de vrouw naar de gemeente voor de aanvraag van een adresonderzoek. De
vrouw ervaart dit als ‘van het kastje naar de muur’. Ze komt er vervolgens achter dat de parkeer-
vergunning op naam van de ex-man van de vorige bewoonster staat en deze bewerkstelligt dat hij
zijn vergunning stopzet. Cition neemt de aanvraag van de nieuwe bewoner dan pas in behandeling
en zet de vrouw op de wachtlijst met ingang van de datum van intrekking van de parkeervergunning
van de vorige vergunninghouder. Pas na interventie van de ombudsman wordt de vrouw alsnog
met ingang van de datum van eerste aanvraag op de wachtlijst geplaatst.

Bron: Gemeentelijke ombudsman Amsterdam.

Onterecht uitschrijven | vertrokken onbekend waarheen (vow)

Binnen de BRP/GBA hebben gemeenten de mogelijkheid om burgers de status vow te
geven, als burgers niet meer blijken te wonen op het adres waar zij zijn ingeschreven
en de gemeente geen verhuismelding heeft ontvangen. Een uitschrijving uit de BRP
heeft verstrekkende gevolgen. Instanties zoals de svB, de Belastingdienst en
gemeentelijke uitkeringsafdelingen krijgen automatisch bericht van het ‘vertrek’. Het
gevolg is dat huur-, kinderopvang- en zorgtoeslagen of belastingteruggaves en
uitkeringen stoppen, de zorgverzekering wordt beéindigd en de opbouw van de Aow-
rechten wordt stilgezet.
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In de praktijk komt het voor dat burgers ten onrechte de vow-status krijgen.” Zo heeft
de Gemeentelijke Ombudsman Rotterdam tussen januari 2012 en september 2013
ongeveer 40 klachten hierover ontvangen. Naar aanleiding daarvan heeft de ombuds-
man in oktober 2013 besloten om hier op eigen initiatief onderzoek naar te doen. Na
de aankondiging van het onderzoek heeft de ombudsman Rotterdam tussen september
en december 2013 nog eens 39 klachten over uitschrijvingen uit de GBA ontvangen.
Volgens het onderzoeksrapport zijn in Rotterdam in 2013 in totaal 7.482 personen
vow uitgeschreven; 3.915 zijn in dat jaar opnieuw ingeschreven (hervestiging vanuit
vow), van wie 674 terug op hetzelfde adres. De Gemeentelijke Ombudsman
Rotterdam (2014) concludeert dat er een onbalans is tussen de omvang van de
inspanningen van de gemeente bij een adresonderzoek en de acties die de burger moet
ondernemen om onterechte uitschrijvingen uit de GBA te corrigeren. De ombudsman
is van oordeel dat de gemeente Rotterdam te weinig gedegen onderzoek doet voordat
zij besluit iemand uit de GBA uit te schrijven. De ombudsman beveelt daarom onder
andere aan om het adresonderzoek zorgvuldiger uit te voeren en de procedures voor
herstel van onterechte uitschrijvingen te verbeteren. De gemeente Rotterdam heeft
deze aanbevelingen overgenomen.

Een bijzonder knelpunt dat de ombudsman verder nog signaleert betreft burgers die
veel reizen of voor hun werk of studie tijdelijk in het buitenland verblijven. Volgens de
ombudsman moet er een voorziening komen voor dergelijke gevallen.

Wereldburger past niet in de GBA

Een vrouw uit Amstelveen is eind 2012 zonder haar medeweten uitgeschreven uit de GBA met de
vermelding VOW (vertrokken, onbekend waarheen). Ze merkt dat pas wanneer de gemeente haar
paspoort niet meer wil verlengen. Daardoor kan ze haar geplande reis niet maken. Vervolgens
krijgt ze ook problemen met haar bankrekening, inschrijving van haar bedrijf bij de kamer van
koophandel en met de betalingen van haar webshop. Ook ontstaan er daardoor problemen met
het abonnement van haar mobiele telefoon en haar parkeervergunning. In 2014 heeft zij van haar
zorgverzekeraar te horen gekregen dat zij niet langer verzekerd mag zijn.

De achtergrond van deze situatie is als volgt. De vrouw woont in Nederland maar verblijft vaak in
het buitenland. Als ze in Nederland is, geeft ze vaak lezingen en workshops in het hele land en
verblijft ze regelmatig in hotels. Na een brief van de gemeente die niet is aangekomen en een
huisbezoek waarbij is geconstateerd dat ze niet aanwezig was, heeft de gemeente geconcludeerd
dat de vrouw niet voldoet aan de voorwaarden voor inschrijving in de GBA. Vervolgens is de vrouw
vitgeschreven uit de GBA. De gemeente stelt zich op het standpunt dat iemand die minder dan
vier maanden per jaar in Nederland verblijft uitgeschreven moet worden. De vrouw beargumen-
teert dat ze al 16 jaar in haar eigen koophuis in de gemeente woont en geen aanspraak maakt op
een uitkering of andere vorm van bijstand. Als ZZP’er is ze goed in staat haar hoofd boven water te
houden en ze betaalt ook gewoon alle rijks- en gemeentelijke belastingen. Het betreffende adres is
de enige centrale plek in Nederland waar ze steeds naar terugkeert. Verder geeft ze aan dat ze
eerder de gemeente op de hoogte heeft gesteld van haar reisgedrag en daarbij ook haar contact-
gegevens (telefoonnummer en e-mail) heeft doorgegeven.

De vrouw heeft er vanwege deze situatie voor gekozen uit Nederland te vertrekken, haar huis te
verhuren en haar bedrijf in het buitenland in te schrijven.

Bron: Analyse social media (2014).

Uit ons onderzoek naar klachten over basisregistraties die via social media zijn genit,
blijkt overigens dat onterechte uitschrijvingen niet alleen spelen bij de BRP/GBA. We
hebben ook voorbeelden aangetroffen van klachten over onterechte uitschrijving uit
het handelsregister.
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Gegevens in onderzoek

Wanneer er twijfel bestaat over de juistheid van gegevens in een basisregistratie, dan
kunnen die gegevens in onderzoek worden genomen. Dit betekent dat de betrouwbaar-
heid van die gegevens dan niet zonder meer wordt aangenomen en transacties en
besluiten die gebruik maken van die gegevens kunnen worden opgeschort. Dat kan
vergaande consequenties hebben voor de betreffende burgers. Als gegevens in de
BRP/GBA in onderzoek zijn, kan bijvoorbeeld de aanvraag van een nieuw paspoort niet
meer worden afgerond of worden (voorschotten van) huur- of zorgtoeslag opge-
schort.? Omdat een onderzoek naar gegevens in de basisregistraties in de praktijk de
nodige tijd vraagt, kan een burger in deze situatie veel overlast ondervinden. Door
verschillende oorzaken kan er twijfel ontstaan over de juistheid van gegevens, waar-
door deze gegevens in onderzoek worden genomen. Dat kan soms triviale oorzaken
hebben, bijvoorbeeld een slechte postbehandeling waardoor correspondentie de
burger niet bereikt.

Postbezorging geeft problemen

De gemeente Den Haag stuurde een brief aan een bewoner van die stad die niet goed werd
bezorgd. Omdat een reactie op de brief uitbleef, heeft de gemeente een adresonderzoek gestart
om de gegevens van deze persoon in de BRP te controleren, met als gevolg dat die geen rijbewijs
kon aanvragen en niet in ondertrouw kon gaan. Na tussenkomst van de Ombudsman Den Haag is
deze situatie hersteld.

Bron: Gemeentelijke ombudsman Den Haag.

Tijdsfricties

In sommige gevallen kunnen tijdsfricties tussen de verschillende bedrijfsprocessen
een knelpunt vormen voor burgers. Vé6r de invoering van de wet BRp werd bijvoor-
beeld de datum van aangifte van een verhuizing als verhuisdatum geregistreerd, ook al
vond de daadwerkelijke verhuizing op een ander datum plaats. De verhuisdatum is
onder andere van belang bij de vaststelling van de huurtoeslag en een te late aangifte
van een verhuizing kan daardoor negatieve gevolgen hebben. In de praktijk is het
daarom van belang om bij (adres)mutaties tot op zekere hoogte met ‘vrijheidsgraden’
te werken. In de wet BRP is verankerd dat de aangever de feitelijke verhuisdatum kan
laten registreren. Voorwaarde is wel dat de verhuisaangifte binnen het wettelijk
gestelde tijdvak (tussen een maand voor de verhuisdatum tot vijf dagen na de verhuis-
datum) wordt gedaan. Deze bepaling is echter nog niet volledig in werking getreden.
Vooraf aangeven kan al wel, maar achteraf (met terugwerkende kracht tot maximaal
vijf dagen) nog niet.

Correctie van fouten lastig

Wanneer een burger/geregistreerde een fout in een basisregistratie wil (laten) her-
stellen, kunnen verschillende problemen optreden.

« Hetis moeilijk om vast te stellen waar iets is misgegaan.

+ De bewijslast ligt bij de burger en kan zwaar zijn.

« Het correctieproces verloopt moeizaam.

« Herstel met terugwerkende kracht is niet altijd mogelijk.

We geven hieronder een nadere toelichting op deze problemen.

Vaststellen waar iets is misgegaan
Nadar een geregistreerde heeft geconstateerd dat er iets is misgegaan, is niet altijd
direct duidelijk waar binnen de overheid de fout is opgetreden en bij welke instanties
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de fout heeft doorgewerkt. Om dat te achterhalen is vaak een grondige kennis van de
interne organisatie van de overheid en de daarbij gebruikte (basis)registraties nodig.
Doocrgaans heeft de geregistreerde deze kennis niet of slechts gedeeltelijk. Afnemers
van gegevens uit de basisregistraties kunnen hun klanten voor correcties verwijzen
naar de bronhouders van de basisregistraties. Deze bronhouders zijn als enige bevoegd
om gegevens in hun eigen basisregistratie te corrigeren. Bij de verwijzende instellingen
is echter ook niet altijd duidelijk waar een fout is ontstaan en daardoor kunnen burgers
in de praktijk ‘van het kastje naar de muur’ gestuurd worden.

Vastgelopen ziektemelding

Een persoon heeft geconstateerd dat zijn ziektemelding, die via zijn werkgever aan het Uitvoerings-
instituut Werknemersverzekeringen (UWV) is gestuurd, niet in behandeling is genomen. De reden
bleek te zijn dat de naam en het burgerservicenummer niet overeenstemden met de gegevens bij
het UWV. Hij is verwezen naar de gemeente voor correctie in de GBA, maar is niet tot een oplossing
gekomen. Na onderzoek van het CMI, bleek het om een arbeidsmigrant te gaan, die daarom niet in
de GBA is ingeschreven, maar wel van de Belastingdienst een sofinummer heeft ontvangen. Het
CMI heeft onderzoek gedaan en geconstateerd dat de fout inderdaad bij de Belastingdienst is
ontstaan. De gegevens bij de Belastingdienst en het UWV zijn vervolgens gecorrigeerd.

Bron: CMI.

Bewijslast

In de vorige paragraafis met het voorbeeld van de ‘spookbewoner’ al aangetoond dat
de bewijslast voor een burger zwaar kan zijn om de correctie van fouten af te dwingen.
Bij fouten die al langer geleden zijn gemaakt, kunnen brondocumenten met bewijs
voor het bestaan van de fout al zijn vernietigd. Het is namelijk niet altijd onmiddellijk
duidelijk dat er iets fout is gegaan in de basisregistraties. Pas wanneer er consequen-
ties zichtbaar worden, komt dit voor de betrokkene aan het licht. Soms is dat al relatief
snel, bijvoorbeeld als een uitkering of toeslag wordt stopgezet, maar in andere gevallen
kan dat pas na vele jaren aan het licht komen, bijvoorbeeld wanneer blijkt dat er
gedurende een periode geen Aow-opbouw heeft plaatsgevonden.

Moeizaam correctieproces

Burgers krijgen soms onvoldoende gehoor voor hun problemen bij de betrokken
instanties en vragen dan om de tussenkomst van de rechter of de ombudsman
(Nationale ombudsman, 2009 en 2013).

In de praktijk blijkt dat van een burger soms een zware inspanning wordt gevraagd om
tot correctie van zijn gegevens te komen. Dit is vooral bezwaarlijk voor kwetsbare
burgers zonder digitale hulpmiddelen, sociaal zwakkeren, ouderen en burgers met een
beperking, die minder weerbaar zijn en minder bedreven in het voeren van allerlei
procedures. De Nationale ombudsman (2013) signaleert in dit verband een conflict
tussen twee denkwerelden: de systeemwereld van de overheid en de leefwereld van de
mensen. Hij verwoordt de problematiek als volgt: “Vanuit het systeem geredeneerd kan
je burgers naar alle verschillende overheidsinstanties sturen om een onjuist gegeven
recht te zetten en als dit niet lukt naar de rechter of de ombudsman. Vanuit het pers-
pectief van de burger die het probleem heeft is dit echter een onmogelijke en onrecht-
vaardige opgave”.

Een voorbeeld van een moeizaam correctieproces betreft het terugdraaien van een
onterechte uitschrijving uit de BRP, zoals onder andere blijkt uit mededelingen van de
gemeentelijke Ombudsman Rotterdam (2013). De correctieprocedure kan soms
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maanden in beslag nemen. De ombudsman constateerde daarom dat wie onterecht
wordt uitgeschreven de schade moeilijk kan herstellen.

Geen herstel met terugwerkende kracht

Burgers worden in sommige gevallen geconfronteerd met blijvende nadelige gevolgen
van fouten in de basisregistraties, ook nadat een correctieprocedure volledig is door-
lopen. Dit speelt bijvoorbeeld als er niet met terugwerkende kracht gecorrigeerd kan
worden. Als een burger bijvoorbeeld moeite heeft om te bewijzen dat hij ten onrechte
de vow-status heeft gekregen, dan is in de meeste gevallen alleen ‘hervestiging’ moge-
lijk vanaf de datum dat de burger zich bij de gemeente meldt. Dit kan blijvende
gevolgen hebben, bijvoorbeeld voor de opbouw van aAow-rechten.

Privacy- en beveiligingsrisico’s

Vanuit het burgerperspectief zijn ook beveiligings- en privacyaspecten van basis-
registraties van belang. Verschillende basisregistraties bevatten persoonsgegevens. Dit
zijn alle gegevens die te herleiden zijn tot een specifieke persoon. Dit kunnen contact-
gegevens zijn, zoals naam, adres en woonplaats, maar ook de hoogte van het inkomen,
onroerendgoedbezit of bestuursfuncties bij bedrijven en verenigingen.

De basisregistraties, met uitzondering van de BRp, vallen onder de Wet bescherming
persoonsgegevens (WBP). In de Wet BRP zijn voor deze basisregistratie de belang-
rijkste privacyregels uit de waP overgenomen.

Het toezicht op de naleving van de WBP en de privacyaspecten van de Wet BRP is
belegd bij het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP).

De afzonderlijke basisregistraties hebben ieder een eigeh verantwoordelijke minister
die ook verantwoordelijk is voor het waarborgen van de informatieveiligheid. Elke
basisregistratie heeft een eigen regime van audits en toezicht, maar in de praktijk
worden de gegevens uit basisregistraties vaak uitgewisseld in procesketens en dan is
het minder duidelijk wie verantwoordelijk is en wie toezicht houdt op de informatie-
beveiliging.® De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is verant-
woordelijk voor het stelsel van basisregistraties als geheel, inclusief het integrale
toezicht op de beveiliging. Deze minister heeft echter slechts beperkte mogelijkheden
om algemeen geldende beveiligingskaders vast te stellen, omdat de verantwoordelijk-
heden voor de basisregistraties zijn vastgelegd in afzonderlijke wetgeving per basis-
registratie en overkoepelende wetgeving voor het stelsel ontbreekt.

Omdat (persoons)gegevens uit de basisregistraties met een groot aantal afnemers en
gebruikers worden gedeeld, bestaat het risico van een inbreuk op de privacy. De opzet
en inrichting van de basisregistraties maakt het slechts in beperkte mate mogelijk om
vast te stellen wie bepaalde persoonsgegevens heeft geraadpleegd. Uit onderzoek van
de Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid (szw) (2013) blijkt dat dit een reéel
probleem is. Deze inspectie constateerde in oktober 2013 dat de beveiliging van
persoonsgegevens bij gemeenten niet op orde is. Slechts 4% van de gemeenten voldeed
aan de zeven belangrijkste door de inspectie getoetste normen {gericht op het voor-
komen dart persoonsgegevens van burgers worden geraadpleegd zonder dat daarvoor
een goede reden is) en voldeed daarmee op deze punten aan hun verplichtingen. Het
ging daarbij cm normen ten aanzien van het beveiligingsbeleid, de organisatie van de

beveiliging en het controleren van door medewerkers opgevraagde persoonsgegevens.
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Bovendien bleek uit een controle van de inspectie, dat bij 13 van de 8o onderzochte
gemeenten (18%) in 2012 gegevens van bekende Nederlanders zijn geraadpleegd,
zonder dar hiervoor een goede reden was gegeven.

Aanpak van knelpunten

Inzage- en correctierecht

De minister van BZK (2014b) is voornemens het inzage- en correctierecht via de
website “MijnOverheid.nl” verder vorm te geven. Op dit moment kan de burger via
deze website al voor een deel zien welke persoonlijke gegevens de overheid over hem

- of haar heeft en welke overheidsorganisaties daar gebruik van (mogen) rn_akeg. Voor

de toekomst is het de bedoeling dat burgers ook op digitale wijze foutieve persoan—lijke
gegevens kunnen signaleren, hier correctie op kunnen aanvragen en (wanneer de
gegevens zich daarvoor lenen) gegevens zelf kunnen corrigeren. De minister heeft nog
niet concreet gemaakt hoe en wanneer deze uitbreiding van de functionaliteit vorm zal
krijgen.

MijnOverheid.nl is alleen toegankelijk met DigiD. De burger moet daarnaast akkoord
gaan met de gebruiksvoorwaarden, die onder andere inhouden dat vanaf dat moment
belangrijke organisaties als de Belastingdienst, uwv, svB en RDW geen (fysieke) post
meer sturen. In plaats daarvan leveren die organisaties dan voortaan hun berichten aan
in een elektronische berichtenbox van de overheid. Het akkoord van de burger houdt
ook de verplichting in om voortaan kennis te nemen van de berichten in die berichten-
box. Volgens de voorwaarden bestaat de mogelijkheid om later per organisatie andere
instellingen te kiezen, maar bij het eerste gebruik is deze keuze er niet en moet toe-
stemming gegeven worden voor de overgang van post naar digitale berichtgeving van
alle deelnemende organisaties. ‘

Uit onderzoek van TNS NIPO (2013a), in opdracht van de Nationale ombudsman,
blijkt dat MijnOverheid.nl in 2013 nog vrij onbekend was (22%) en nog weinig
gebruikt werd (12%). Om burgers actief te wijzen op de mogelijkheid hun persoons-
gegevens in de BRP (voorheen GBA) ook digitaal in te zien, is daarom half oktober
2013 de online campagne “Voorkom gedoe, kijk het na” gestart.

Informatieveiligheid

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft het initiatief
genomen tot de inrichting van een Taskforce Bestuur en Informatieveiligheid Dienst-
verlening (B1D). Deze taskforce ontplooit initiatieven op het terrein van informatie-
veiligheid vanuit een intensieve samenwerking met de koepelorganisaties van elk van
de overheidslagen. Doel van de Taskforce BID is om uiteindelijk te komen tot
‘verplichtende zelfregulering’ voor de informatieveiligheid per overheidslaag.

DigiD, elD en Digi-kaart

Het digitale contact met de overheid moet goed beveiligd zijn. In dat verband is ook de
kwaliteit van DigiD van belang. De Nationale ombudsman (2013) concludeerde na
onderzoek in december 2013 dat het vertrouwen van burgers in de veiligheid van de
digitale systemen van de overheid laag is, en dat cen groot deel van de respondenten
van dat onderzoek bezorgd is over mogelijk misbruik van zijn DigiD. De minister van
BZK (2013b) werkt aan een identificatiemogelijkheid met een hoger betrouwbaarheids-
niveau, in het kader van het elektronische identiteit (eID)-stelsel. Het kabinet
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onderzoekt de mogelijkheden om een publiek middel (een Digi-kaart) aan burgers ter
beschikking te stellen om zaken te doen mét de overheid. De precieze vormgeving

daarvan moet nog worden uitgewerkt.

Centraal Meld- en informatiepunt Identiteitsfraude en -fouten (cm1)

De overheid heeft het CMI ingesteld om burgers te begeleiden wanneer hun identiteit
is misbruikt of als hun gegevens bij de overheid niet kloppen. Het cM1 geeft in dat
geval een analyse van de ontstane situatie en de gevolgen daarvan. Vervolgens geeft het
CMI advies over de stappen die de burger moet ondernemen. Het cmI kan ook advies
geven over het voorkomen van identiteitsfraude.

Het cmiI kan zelf geen correcties doorvoeren en ook geen opdracht geven om een fout
te (laten} herstellen bij de juiste organisaties (de bronhoudets). Het nut van het cM1
voor burgers die problemen ondervinden bij het corrigeren van hun gegevens, is daar-
mee begrensd. Wanneer een doorverwezen burger er niet in slaagt om de gegevens-
correctie te laten uitvoeren, bestaat de mogelijkheid om nogmaals bij het cMr1 aan te
kloppen. Het cMI kan dan contact opnemen met de bronhouder en daar aandringen
op een goede afthandeling, maar ook dan bestaan er geen mogelijkheden om correcties
af te dwingen.

Aanbevelingen

Om de bescherming van de belangen van burgers/geregistreerden bij de basisregistra-
ties te bevorderen doen we de volgende aanbevelingen aan de minister van BzK als
stelselverantwoordelijke en aan de ministers die verantwoordelijk zijn voor de afzon-
derlijke basisregistraries.

+ Zorgvoor voorzieningen zodat burgers/geregistreerden hun gegevens in de basis-
registraties eenvoudig kunnen inzien en (laten) corrigeren, waar mogelijk ook met
terugwerkende kracht. Hou hierbij rekening met minder digivaardige burgers.

+ Regel de beveiliging en privacybescherming zo eenduidig mogelijk voor het gehele
stelsel en zorg voor toezicht op de handhaving daarvan. Bied geregistreerden de
mogelijkheid om na te gaan welke instanties gegevens over hen hebben geraad-
pleegd.

- Zorgvoor een gezaghebbend centraal meldpunt waar burgers/geregistreerden

terecht kunnen voor het melden en oplossen van problemen met de basisregistraties.

Dit meldpunt moet actief kunnen begeleiden en ondersteunen bij het (laten) corri-
geren van onjuiste gegevens. Omdat de Nationale ombudsman in de positie
verkeert en ook ervaring heeft met het behandelen van klachten van burgers die
organisaties overstijgen of voorkomen in ketenstructuren, geven we in overweging
de Nationale ombudsman expliciet deze bevoegdheid te geven en ook, gevraagd en
ongevraagd, advies te laten uitbrengen hoe problemen voortaan voorkomen
kunnen worden.
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3 Basisregistraties en fraudebestrijding

i

Conclusies fraudebestrijding

Het stelsel van basisregistraties biedt in potentie mogelijkheden om effectief fraude te
voorkomen en te bestrijden. Daartoe moet de kwaliteit en actualiteit van de gegevens in
de basisregistraties van hoog niveau zijn. Voor zover (systematisch) onderzoek is gedaan
naar de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties, is het beeld dat er nog belang-
rijke tekortkomingen zijn in de gegevenskwaliteit, vooral wat betreft de adresgegevens.
Kleine foutpercentages kunnen in absolute zin tot grote aantallen fouten leiden en
kleine fouten kunnen grote gevolgen hebben. Gebreken in de kwaliteit op lokaal/
decentraal niveau werken door naar het overkoepelende niveau. De ‘digitale eenheids-
staat’ stelt daardoor extra hoge eisen op alle niveaus.

We concluderen onder andere dat begrippen niet altijd eenduidig zijn, waardoor
gegevensvergelijking wordt bemoeilijkt. Verder zijn er knelpunten ten aanzien van het
(her)gebruik van gegevens en de terugmelding van onjuistheden. Zonder deze knel-
punten zouden fouten in de basisregistraties eerder aan het licht komen en verbeterd
kunnen worden. Tot slot constateren we gebreken in audits, evaluaties en toezicht,
onder andere doordat de consistentie tussen basisregistraties grotendeels buiten
beschouwing blijft.

(Koppelingen van) basisregistraties en gegevensanalyse kunnen een belangrijke
bijdrage leveren aan de fraudebestrijding. Door deze koppeling en analyse kunnen
fraudesignalen aan het licht komen.

Nog niet alle mogelijkheden hiervan worden benut. Er zijn wel afzonderlijke initia-
tieven en experimenten, maar een overkoepelende benadering ontbreekt. Deze frag-
mentarische aanpak maakt het lastig om te leren van de ervaringen op dit gebied.
Daarbij gaat het niet alleen om de effectiviteit en efficiency van de aanpak, maar ook
om kennis over eventuele schadelijke neveneffecten, zoals mogelijke overlast voor
onschuldigen.

Verder zijn er restricties door privacyaspecten en is de koppeling van gegevens
bewerkelijk, doordat nader onderzoek naar de fraudesignalen nodig is, voordat
eventueel repressief opgetreden kan worden.

Kwaliteit (gegevens) basisregistraties

De kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties is van wezenlijk belang. In hoofd-
stuk 2 van dit rapport is al geillustreerd hoe belangrijk de kwaliteit van de gegevens is
vanuit het burgerperspectief, maar juist ook voor de fraudepreventie en -bestrijding is
de gegevenskwaliteit essentieel. De (gegevens uit de) basisregistraties zijn namelijk de
grondslag voor rechten of plichten (bijvoorbeeld kinderbijslag voor kinderen tot een
bepaalde leeftijd of betaling van onroerendezaakbelasting op basis van (de waarde van)
vastgoedbezit) of dienen als controlemiddel om de volledigheid/juistheid van rechten
of plichten vast te stellen (bijvoorbeeld studiefinanciering voor uitwonende studenten
toetsen aan de GBA-inschrijving).

Als de gegevens in de basisregistraties onvolledig, onjuist en/of niet actueel zijn, kan
dat bijvoorbeeld leiden tot het onterecht toekennen van toeslagen. Omdat de gegevens
in de verschillende basisregistraties een belangrijke basis vormen voor rechten en
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plichten, zijn deze registraties inherent kwetsbaar voor pogingen om de gegevens en
daarmee de gerelateerde rechten en plichten te manipuleren. Bewust hierop aansturen

om daar zelf (financieel) voordeel aan te ontlenen, is aan te merken als fraude.

De verantwoordelijkheid voor de gegevenskwaliteit van een basisregistratie ligt primair
bij de bronhouder (zie bijlage 2), omdat de bronhouder moet zorgen voor een correcte
verwerking van gegevensmutaties.

Ook de registratiechouder heeft een verantwoordelijkheid voor de gegevenskwaliteit,
omdat de desbetreffende minister moet zorgen voor maatregeien, waaronder regel-
geving en toezichtinstrumenten, om de kwaliteit van de basisregistratie te waarborgen.
Het is in dit verband van belang te beseffen dat de basistegistraties vooral voor
gemeenten belangrijke medebewindtaken met zich meebrengen binnen het kader van
de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Bijzonder aandachtspunt is dat de inzet op
decentraal niveau medebepalend is voor de kwaliteit van het stelsel als geheel en dat de
‘digitale eenheidsstaat’ daardoor extra hoge eisen stelt op alle niveaus.

In § 3.2.1 gaan we in op de (resultaten van) onderzoeken naar de kwaliteit van
gegevens in de basisregistraties. Vervolgens besteden we in § 3.2.2 aandacht aan de
knelpunten in de gegevenskwaliteit.

Kwaliteitsonderzoeken basisregistraties

Voor de basisregistraties GBA/BRP, NHR, BAG €N BRK zijn er in opdracht van de
registratie- of bronhouders onderzoeken gedaan naar de kwaliteit van de gegevens en/
of procedures. Voor de overige vier basisregistraties hebben we geen kwaliteitsonder-
zoeken aangetroffen.

Hierna wordt per basisregistratie een overzicht gegeven van kwaliteitsonderzoeken en
de resultaten daarvan.

GBA/BRP

Het vraagstuk van (het toezicht op) de kwaliteit van de bevolkingsadministratie speelt
al vanaf de introductie van de GBA in 1994. Destijds heeft de Algemene Rekenkamer
(1996) geconcludeerd dat het instrumentarium dat de minister van Binnenlandse
Zaken ter beschikking staat om zijn eindverantwoordelijkheid voor het Gra-stelsel te
kunnen dragen, lacunes vertoont. Het gaat vooral om het toezicht op de kwaliteit en de
beveiliging van de GBA-gegevens en om het voldoen van de GBA-systemen aan de
ontwerpeisen. De aanbevelingen van de Algemene Rekenkamer om het instrumenta-
rium te verbeteren, hebben mede de aanzet gegeven voor een periodieke kwaliteits-
audit van de gemeentelijke systemen. Deze GBA-audits vonden ongeveer eens in de
drie jaar plaats door geaccrediteerde auditinstellingen. In juli 2011 ging de vierde en
laatste cycius van GBA-audits van start. Uit een rapportage van juli 2013 over de
resultaten van deze vierde cyclus GBA-audits blijkt dat van 350 van de in totaal 408
gemeenten een auditrapport is ontvangen. Van deze gemeenten kwamen er 25 (ruim
7%) in aanmerking voor een heraudit, omdat er teveel fouten aan het licht kwamen.
Met de introductie van de BRP per 6 januari 2014 zijn de periodieke kwaliteitsaudits
vervangen door een systeem van gemeentelijke zelfevaluaties. De periodieke audits en
zelfevaluaties richten zich vooral op het voldoen aan formele voorschriften en minder
op de vraag of de gegevens in de registratie overeenkomen met de realiteit, bijvoor-
beeld of een ingeschrevene daadwerkelijk op het inschrijfadres woont.
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De afgelopen jaren zijn in opdracht van het Ministerie van BzK verschillende onder-
zoeken verricht naar de kwaliteit van (de gegevens in) de GBA/BRP. Tabel 1 geeft
daarvan een overzicht.

Tabel s Uitkomsten kwaliteitsonderzoeken GBA/BRP

GBA/BRP

Uitkomsten kwaliteitsonderzoeken

Deloitte (2011)

Onderzoek onder 52 gemneenten:
* Bij 97,8% van de als bewoond geregistreerde adressen komt de feitelijke bewoning
overeen met de registratie.

* Van de als leegstaand geregistreerde adressen, bleek in werkelijkheid niet meer dan

| 77.3% leegstaand. .

Considerati

IDManagement Centre (2012) / | * Bij naar schatting 4 & 5 % van de adressen komt de bewoning niet overeen met de

vastlegging in de GBA (maatschappelijk effect onder andere: schade van jaarlijks
€ 55 miljoen door studenten die ten onrechte als uitwonend zijn ingeschreven).

* Per1 januari 201 zijn ongeveer 387.000 personen als “vertrokken onbekend waar-
heen” (VOW) geregistreerd. Jaarlijks komen daar circa 65.000 personen bij, van
wie ongeveer de helft zich later weer meldt bij een Nederlandse gemeente (maat-
schappelijk effect onder andere: envindbaarheid voor schuldeisers. De schade

hierdoor schat het onderzoek op € 24 miljoen per jaar).

ICTU (2013)

Dit onderzoek refereert aan de norm die de Tweede Kamer via de motie Heijnen-

Bilder in 2007 heeft geformuleerd voor de gehele GBA, namelijk 99% correct.

Het onderzoek richt zich op de kwaliteit van adresgegevens bij 50 gemeenten:

* Landelijk bleek dat bij 95% van de adressen alle personen correct zijn geregistreerd.
Dit komt erop neer dat landelijk bij ongeveer 375.000 adressen fouten voorkomen
(5% van in totaal 7,5 miljoen woonadressen volgens het CBS per eind 2013).

* Van de personen is 97,7% correct geregistreerd. Dit komt neer op een aantal van
ruim 386.000 onjuist geregistreerde personen (2,3 % van de populatie in Nederland
van ongeveer 16,8 miljoen personen volgens het CBS per eind 2013).

* Meer risico op incorrecte gegevens bij onder andere briefadressen (50,6% incorrect),

administratieve leegstand (45,7% incorrect) en VOW-status (13,3% incorrect).

NHR s
Naar de kwaliteit van het NRR heeft TNS N1PO (2013) onderzoek gedaan.

Dit onderzoek is het meest recente externe onderzoek naar de kwaliteit van de ver-
meldingen in het NHR. TNS/N1PO heeft in het onderzoek de juistheid van de gegevens
(handelsnaam, activiteit, bezoekadres, postadres, telefoonnummer') enderzocht door
middel van telefonische interviews bij een steekproef van ongeveer 1.200 inschrijvingen.
Uit het onderzoek komt naar voren dat de vermeldingen van de handelsnaam, activiteit,
bezoekadres en postadres in ongeveer g7% van de gevallen juist, dan wel aannemelijk
zijn. Met g1% correcte vermeldingen volgt het telefoonnummer op enige afstand. Als
de kwaliteit van de gegevens wordt beoordeeld per inschrijving, laat het rapport een
minder gunstig beeld zien. Als de gegevens handelsnaam, activiteit, bezoekadres en
postadres per inschrijving gezamenlijk worden becordeeld, blijkt dat ongeveer 8¢%
van de inschrijvingen geen onjuiste vermeldingen bevat, 10% heeft één en 1% heeft
twee onjuiste vermeldingen. Dit betekent dat bij een substantieel deel, namelijk een op
de negen a tien inschrijvingen, ten minste één gegeven niet juist, dan wel niet aan-
nemelijk is.
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BAG

Op grond van de Wet BAG moet iedere Nederlandse gemeente eens in de drie jaar de
BAG-administratie laten inspecteren door een geaccrediteerde, externe partij.

Het ministerie van IenM heeft samen met het BAG-Bronhouders en Afnemersoverleg
(BAG-BAO) een planning opgesteld voor de periode 2012-2014. Aan het einde van
kalenderjaar 2014 moeten in principe alle Nederlandse gemeenten een BAG-inspectie
hebben gehad, maar door achterstanden in de planning is het niet waarschijnlijk dat
eind 2014 alle gemeenten zijn onderzocht. Uit een overzicht van het Ministerie van
IenM (2014) van de sinds 2012 tot maart 2014 uitgevoerde inspecties blijkt dat bij 115
van de 408 gemeenten een inspectie is uitgevoerd. De resultaten zijn in tabel 2 samen-

gevat,

Tabel 2 Resultaten BAG-inspecties en herinspecties vanaf 2012 tot maart 2014

Inspecties { herinspecties Aantal %
Inspecties 15 100
= waarvan geslaagd 16 14
* waarvan niet geslaagd / nog geen herinspectie uitgevoerd 78 68
» waarvan niet geslaagd / herinspectie uitgevoerd 21 18
* waarvan geslaagd 5 4
* waarvan niet geslaagd 16 14

Bron: Ministerie van lenM (2014)

Uit deze resultaten blijkt dat de gemeenten veel moeite hebben om de inspectie met
goed gevolg door te komen. De scores zijn vooral negatief op de onderdelen die te
maken hebben met de gegevenskwaliteir (bestandscontroles en de steekproef
registratie en register). De gemeenten scoren minder negatief ten aanzien van de
processen en de continuiteitswaarborgen (uitwijk en back-up [ herstel).

Artikel 46 van de Wet BAG legt aan de minister de verplichting op om steeds na vier
jaar een verslag aan de Staten-Generaal te zenden over de doeltreffendheid en de
effecten van deze wet in de praktijk. De Auditdienst Rijk (ADR, 2014) heeft de opdracht
ontvangen om de eerste evaluatie van de Wet BAG uit te voeren en heeft daarover eind
april 2014 gerapporteerd. Het evaluatierapport van de ADR bevestigt dat de feitelijke
juistheid van de gegevens in de BAG “nog niet optimaal” is. De ADR signaleert ook dat
nog niet alle bestuursorganen intensief gebruik maken van de BAG, hoewel dit
wettelijk wel verplicht is.

BRK

In de Kadasterwet (artikel 7u, lid 1) is vastgelegd dat eens in de drie jaar een onathan-
kelijke deskundige een audit moet uitvoeren op de kwaliteit van de authentieke
gegevens van de BRK. De audit moet een verklaring opleveren of is voldaan aan de
normen uit het Kwaliteitshandvest van het Kadaster.

In de eerste helft van 2012 heeft Alterra (2012) in opdracht van het Kadaster een eerste
externe audit uitgevoerd op de kwaliteit van de BrRX. In deze audit is de controle-
methodiek van het Kadaster beoordeeld; de gegevens zelf zijn volgens Alterra niet
gecontroleerd. Beoordeeld is of de contrelemethodiek van het Kadaster de kwaliteit
van de authentieke gegevens van de BRK met voldoende zekerheid aantoont. Het gaat
daarbij om objectverwijzingen, rechtsvermeldingen, rechthebbenden, subjectgegevens,
kadastrale aanduidingen, kadastrale grenzen (inclusief rijksgrens, provinciegrenzen
en gemeentegrenzen) en kadastrale oppervlaktes. Wat betreft de rechten,
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rechthebbenden, subjectgegevens en kadastrale aanduiding is geconstateerd dat sinds
de invaering van BRK controle op ingevoerde gegevens plaatsvindt. Cijfers waaruit
blijkt dat alle mutaties sinds die tijd voldoen aan de norm ontbreken echter. Ook zijn
er geen cijfers bekend over de kwaliteit van de gegevens vddr de invoering van de
Automatische Kadastrale Registratie (AKR) en het is niet duidelijk wat de resultaten
van de controles bij de invoering van AKR zijn geweest. Het Kadaster kan onvoldoende
aantonen wat de kwaliteit is van de volledige sets gegevens over rechten, rechthebbenden
en subjectgegevens in de AKR. De systematiek die her kadaster hanteert zorgt ervoor
dat kadastrale aanduidingen niet dubbel kunnen voorkomen, maar omwisselingen van
kadastrale aanduidingen waarbij perceel 1 de aanduiding van perceel 2 heeft gekregen
en omgekeerd zijn wel mogelijk. Enkele bevindingen van het kwaliteitsonderzoek zijn
in tabel 3 samengevat. -

Tabel 3 Bevindingen kwaliteitsonderzoek Kadaster (BRK)

( 3 Gegeven Score Oordeel

Objectverwijzingen | Mutaties 2008 t/m 2011: 99,82% juist. | Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen

Overige gegevens: onbekend. niet aan de norm.

Rechtsvermeldingen | Mutaties 2008 t/m 2011: 99,61% juist. | Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen

Overige gegevens: onbekend aan de norm.

Rechthebbenden Mutaties 2008 t/m 2011: 98,91% juist. | Mutaties 2008 t/m 201 voldoen
Overige gegevens: onbekend. niet aan de norm.
Subjectgegevens Mutaties 2008 t/m 2011: 99,87% juist. | Mutaties 2008 t/m 2011 voldoen

Overige gegevens: onbekend aan de norm.

Kadastrale opper-
vlakte

In 2008 voldeed g3,55% aan de norm.

Mutaties 2011: 99% juist.

Mutaties 1e kwartaal 2012: 98% juist.

In 2008 is niet voldaan aan de norm.
Mutaties in 2011 en het1e kwartaal

van 2012 voldoen wel aan de norm.

Bron: Alterra (2012)

Aleerra constateert dat met de huidige controlemethodiek de kwaliteit van kadastrale
grenzen onvoldoende kan worden aangetoond.

3.2.2 Knelpunten gegevenskwaliteit
Als het gaat om de gegevenskwaliteit komen uit de in § 3.2.1 genoemde onderzoeken
naar de basisregistraties en uit ons onderzoek de volgende knelpunten naar voren:
» gebrek aan eenduidigheid definities/begrippen;
+ afhankelijkheid van opgave door geregistreerden;
+ gebrekkige toepassing/werking van terugmeldvoorzieningen;
- gebrekkige controle op gegevensmutaties en adresonderzoek;
+  beperkt gebruik basisregistraties;
+ gebreken in audits, evaluaties en toezichi.
Hierna geven we per knelpunt een toelichting.

Gebrek aan eenduidigheid definities / begrippen

De definities en de betekenissen van gegevens binnen (het stelsel van} de basis-
registraties zijn niet altijd eenduidig en onderling afgestemd. Een bekend voorbeeld is
het adresbegrip.” Dit kan onder andere leiden tot inconsistenties en complicaties bij

hervoorkomen en bestrijden van fraude. Zo is bijvoorbeeld voor het recht op huur-
1"
toeslag het adres volgens d tingheffing kan de
Andere voorbeelden zijn de g volg e BRP/GBA bepalend, maar voor de belasting g

begrippen ingezetene, Belastingdienst meer factoren in de beschouwing betrekken bij de bepaling wat het

vestiging en inkomen. adres is van een belastingplichtige.
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Veel overheidsregelingen, bijvoorbeeld op het terrein van belastingen, toeslagen,
uitkeringen en (lokale) heffingen, zijn athankelijk gesteld van het al dan niet vormen
van een huishouding. De inschrijving van personen op één adres is voor sommige
regelingen bepalend voor het vormen van een huishouding, maar bij andere regelingen
is dat niet het geval en worden andere of aanvullende criteria aangelegd. In ons verant-
woordingsonderzoek over 2013 hebben we ook op dit knelpunt gewezen, in het kader
van de kwaliteit van contra-informatie voor de toeslagen bij de Belastingdienst.

Deze inventarisatie laat zien dat er belangrijke semantische diversiteit in adres-
begrippen bestaat binnen en tussen organisaties, waardoor procesaanpassingen of
zelfs juridische aanpassingen nodig zijn om een groei in hergebruik van adres-
informatie te kunnen bereiken.

Op het gebrek aan eenduidigheid van definities en begrippen komen we in § 4.3.3
terug.

Afhankelijkheid van opgave door geregistreerden

Voor de kwaliteit van de basisregistraties is de overheid voor een belangrijk deel
afhankelijk van een juiste opgave door de geregistreerde. Zo is het voor de overheid
bijvoorbeeld moeilijk om vast te stellen dat een persocn uitgeschreven zou moeten
worden vanwege langdurig verblijf elders, als familieleden op het ‘oude’ adres
ingeschreven blijven en ervoor zorgen dat eventuele administratieve verplichtingen
worden nagekomen.

Gebrekkige toepassingjwerking van terugmeldvoorzieningen

Om de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties te bevorderen, bestaan er voor
bestuursorganen onder andere regelingen voor het ‘terugmelden’ van (vermoedelijke)
onjuistheden aan de bronhouder van een basisregistratie. Deze bronhouder kan de
desbetreffende gegevens dan ‘in onderzoek’ plaatsen en na onderzoek zo nodig tot
correctie overgaan.

Uit verschillende onderzoeken blijkt dat er problemen bestaan bij het terugmelden van
(mogelijke) onjuistheden. Zo signaleert een onderzoek van Deloitte/Zenc (2011) dat
een groot deel van de afnemers en bijna alle gemeenten zijn aangesloten op de terug-
meldvoorziening voor de GBA, maar dat het gebruik ervan beperke is. Naast het onder-
zoek van Deloitte/Zenc, hebben ook onderzoeken van 1pmc/Considerati (2012) en
ICTU (2013) gewezen op problemen bij (de behandeling van) terugmeldingen van
(mogelijke) onjuistheden in de GBA.

De Inspectie szw (2012) heeft onderzoek gedaan naar de bijdrage van terugmeldingen
en correctieverzoeken binnen het suwi-domein™ aan de kwaliteit van gegevens. Uit
het onderzoek is-gebleken dat terugmeldingen en correctieverzoeken weinig worden
gebruikt. Uit het onderzoek kwam verder naar voren dat gemeenten, GwV en SVB zich
richten op de kwaliteit van verzamelde gegevens voor de eigen wettelijke taak, maar
dat het belang van een stelselbrede borging van de kwaliteit van gegevens op de achter-
grond staat.

Ook bij andere basisregistraties dan de GBA/BRP spelen er problemen rond het terug-
melden van (mogelijke) onjuistheden. Zo blijkt uit de resultaten van een onderzoek van
Statisfact (2013) dat geconstateerde onjuistheden in de BAG niet altijd worden
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teruggemeld. Onbekendheid met de procedure en tijdgebrek worden als redenen aan-
gevoerd om niet terug te melden. Het beeld dat bij verschillende basisregistraties het
terugmelden gebrekkig functioneert, wordr ook bevestigd door een onderzoek van
PBLQ/Zenc (2013).

Bij de interviews in het kader van ons onderzoek is er tot slot op gewezen dat terug-
meldingen soms een beperkte waarde hebben voor de bronhouder en de afnemers.
Terugmeldingen leveren bijvoorbeeld informatie op dat een bepaalde persoon ergens
niet (meer) woont, maar in veel gevallen ontbreken dan gegevens over het nieuwe
woonadres van deze persoon. Er is in die gevallen nader onderzoek nodig en eventueel
zal vow-uitschrijving moeten volgen.

Gebrekkige controle op gegevensmutaties en adresonderzoek

Gebreken in de controle van brondocumenten en/of adresonderzoeken hebben een

nadelige invloed op de kwaliteit van de basisregistraties.

Op dit punt constateert het onderzoek van 1DMc/Considerati (2012) tussen gemeenten

een grote diversiteit in aanpak en prioriteit in de bijhouding van de GBA. Dit heeft

onder meer betrekking op:

+ de alertheid bij nieuwe inschrijvingen en verhuizingen, door gebruik te maken van
reeds bekende informatie over een adres en ondersteuning met risicoprofielen;

+ de criteria bij de beoordeling van de hardheid en bruikbaarheid van een signaal of
melding;

+ de ‘snelheid’ waarmee gemeenten een zoekgeraakte persoon de vOw-status geven;

+ de capaciteit die beschikbaar is (gesteld) om administratief adresonderzoek en
huisbezoek uit te voeren en de wijze waarop dit onderzoek wordt uitgevoerd;

+ de mate waarin binnen- en buitengemeentelijk wordt samengewerkt.

Ook hetin § 3.2.1 genoemde onderzoek van 1cTU (2013) laat zien dat de verschillen
tussen gemeenten groot zijn en de beschikbare capaciteit bij gemeenten voor adres-
onderzoek beperkt is.

De invloed van gebrekkige controle op gegevensmutaties beperkt zich overigens niet
alleen tot adresgegevens. Zo zijn voorbeelden bekend van onjuiste geboorteaangiften
van tweelingen. Verder hebben we voorbeelden gezien dat er onvoldoende controle is

op de consistentie van gegevens over ‘gerelateerden’ (ouders, kinderen).

“Verloren zoon"”

Een vader in Bussum heeft uit belangstelling eens bekeken welke gegevens allemaal beschikbaar
waren over hem op ‘mijnoverheid.nl'". Tot zijn verbazing bleek bij zijn persoonsgegevens wel zijn
jongste zoon vermeld, maar niet zijn andere zoon. Toen deze laatste zoon via mijnoverheid.nl zijn
gegevens raadpleegde, bleken de gegevens over zijn vader wel correct geregistreerd te zijn.
Kortom: de zoon had wel een vader, maar de vader had geen (oudste) zoon. Na overleg met het
gemeentehuis, is de zaak rechtgezet. Daarvoor moest de vader persoonlijk aan het loket verschijnen
met identificatiepapieren. Vervolgens kwam de moeder op het idee om ook maar eens haar
gegevens te controleren. Ook bij haar bleek de oudste zoon niet geregjstreerd te staan, maar zij
was bij de oudste zoon wel als zijn moeder geregistreerd. De moeder moest zich ook persoonlijk
melden bij het gemeenteloket met identiteitspapieren om deze fout te laten corrigeren. Kortom:
na twee correcties is de registratie nu weer kloppend, althans voor deze familie.

Bron: melding particulier
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Beperkt gebruik basisregistraties

Om het gebruik en daarmee ook de kwaliteit van de basisregistraties te bevorderen zijn
er wettelijke verplichtingen om gegevens aan de basisregistraties te ontlenen en niet
onnodig naar gegevens te vragen waarover de overheid al beschikt. De Wet eenmalige
uitvraag werk en inkomen (wEeu) regelt dat bijvoorbeeld voor de organisaties in de
keten werk/inkomen. Uit onderzoek dat in opdracht van de Programmaraad Stelsel van
Basisregistraties (PsB), cluster Stelsel Oplossingen en UitvoeringsTraject (STOUT,
2013) is uitgevoerd, blijkt echter dat nog steeds in een kwart van de gevallen onnodig
gegevens worden opgevraagd.

Gebreken in audits, evaluaties en toezicht

De instrumenten die ingezet worden veor de toetsing van de kwaliteit van de basis-
registraties hebben beperkingen. Zo richten deze instrumenten zich vooral op de
formele juistheid van de registratie (het voldoen aan regelgeving en conventies) en
minder op de materiéle juistheid (de overeenstemming met werkelijkheid). Een voor-
beeld daarvan is de BRK, waarbij de juistheid van de registratie wordt afgemeten aan
de overeenstemming met de relevante notariéle akten en niet aan de realiteit. Daardoor
kan het voorkomen dat personen die volgens de GBA zijn overleden, (nog) als recht-
hebbende zijn vermeld in de BRK. Het Kadaster werkt de BRK namelijk pas bij als een
verklaring van erfrecht van een notaris wordt ontvangen. Volgens Kolkman (2012) ging
het in 2010 om ruim 251,000 percelen waarbij een overleden persoon in de BRK (nog)
als rechthebbende vermeld stond.

Een beperking van de kwaliteitsinstrumenten is ook dat ze zich beperken tot de
gegevens in de desbetreffende basisregistratie en daarbij de consistentie tussen
basisregistraties grotendeels buiten beschouwing laten. Pas recent is hier enige
aandacht voor gekomen in een notitie van de Stuurgroep Werkend Stelsel van de
Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (zo014). Deze notitie beschrijft een verdere
uitbreiding van de kwaliteitsmeting binnen het stelsel, waarbij het de bedoeling is de
consistentie tussen verschillende basisregistraties (GBA, BAG, NHR en WOZ) te
beoordelen.

Inzet basisregistraties voor fraudebestrijding
Basisregistraties kunnen voor de bestrijding van fraude worden ingezet door de

gegevens in basisregistraties te koppelen en te vergelijken met gegevens in andere
(basis)registraties (zie figuur 3).
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Figuur 3 Fraudebestrijding via gegevenskoppelingen en -analyses

o Gegevens uit verschillende
bronnen, o.a. basisregistraties,
worden verzameld en

verbonden
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wordt ontdaan van ruis en \@lalr
. ST r" e
gefilterd ; .

e Deze filteractie resulteert in

zogenaamde fraudesignalen ‘
of risicomeldingen P

o Er wordt nader onderzoek
(bijvoorbeeld adresonderzoek)

uitgevoerd
Gegevens komen @ Gegevens komen niet overeen Gegevens komen niet overeen
overeen met de met de werkelijkheid, maar met de werkelijkheid, en
werkelijkheid er is geen sprake van fraude er is sprake van fraude
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van uitkering

Door de koppeling en vergelijking van gegevens kunnen inconsistenties aan het licht
komen, die aanwijzingen opleveren van fraude. Bij nader onderzoek kunnen vervol-
gens bewijzen voor fraude worden gevonden, op basis waarvan repressief ingrijpen
mogelijk is.

Deze vorm van fraudebestrijding kan uiteraard ook een preventief effect hebben door
een afschrikkende werking op potentiéle fraudeurs. In deze paragraaf gaan we dieper
in op de mogelijkheden om fraude te bestrijden via het koppelen en analyseren van

gegevens uit de basisregistralties.
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3.3.1 Voorbeelden van de inzet van gegevenskoppelingen en -analyse
Binnen de overheid bestaan er verschillende initiatieven om met behulp van gegevens-
koppelingen en -analyses fraude te voorkomen en te bestrijden. De betrokken instanties
gebruiken daarbij gegevens uit de basisregistraties, maar vrijwel altijd aangevuld met
gegevens uit andere bronnen. Deze gegevens kunnen afkomstig zijn uit andere
(overheids)administraties en/of uit openbare bronnen. Hierna geven we enkele voor-
beelden van dergelijke initiatieven.

Tabel 4 Overzicht initiatieven gegevenskoppelingen en -analyses

Initiatief

Toelichting

Systeem Risico
Indicatie {SyRI)

SyRlis een instrument waarmee gegevens kunnen worden gekoppeld ter voorkoming en bestrijding van fraude op het
terrein van de sociale zekerheid, inkomensafhankelijke regelingen, belasting- en premiefraude en het niet naleven van
arbeidswetten. SyR| is wettelijk verankerd in de gewijzigde wet Structuur Uitvoeringsorganisatie Werk en Inkomen
{2013). Deze wijziging is ingegaan per1 januari 2014. SyRI gebruikt onder andere gegevens uit basisregistraties, zoals
adresgegevens uit de BRP/GBA of kentekengegevens uit de BRV, maar ook gegevens uit andere databases of administraties.
SyRl werkt met gepseudonimiseerde* gegevens, waardoor de gegevens niet direct herleidbaar zijn tot personen. Het is
de bedoeling dat SyRl indicaties van fraude oplevert. Aan de hand van deze indicaties moet vervolgens nog een arbeids-
intensief onderzoekstraject worden doorlopen om vast te stellen of er daadwerkelijk sprake is van fraude. Er zijn (nog)

geen kwantitatieve gegevens beschikbaar over de opbrengsten en kosten van SyRI.

Project Schoon Schip

In 2012 en 2013 hebben de Gemeente Amsterdam (2013), het UWV, de Belastingdienst en de SVB samengewerkt in het
Project Schoon Schip. In het kader van dit project zijn de gegevens van personen met een Amsterdams adres in de polis-
administratie van het UWYV vergeleken met hun GBA-gegevens. Dit leverde in totaal 58.000 verschillen op; 2.000 daar-
van zijn nader onderzocht.

Tabel 4.1 geeft een beeld van de via het project Schoon Schip opgespoorde fraudegevallen.**

Tabel 41 Resultaten project Schoon Schip

Ketenpartner Aantal dossiers Aantal

geselecteerd | fraudegevallen

CGemeenten Amsterdam - Dienst Werk en Inkomen 17 10 (uitkering stopgezet)
Gemeente Amsterdam - Dienst Wonen, Zorg en 25 5 (woonfraude)
Samenleven

SVB 23 o

Bron: Amsterdam (2013)

Het project Schoon Schip heeft in totaal 7.348 uren gekost, exclusief de inzet van het UWV en de Stichting Inlichtingen-
bureau. Er zijn geen exacte financiéle resultaten bekend van dit project, maar de projectleider heeft ons laten weten dat
de baten van het project in financi&le termen lager zijn dan de kosten.

Het project heeft de betrokken partijen wel veel inzichten opgeleverd om tot een effectieve inzet te komen van
bestandsvergelijkingen op basis van basisregistraties. Zo is naar voren gekomen dat de gebruikte bestanden ‘ruis’
bevatten, bijvoorbeeld in de vorm van schrijffouten, waardoor filtering moest plaatsvinden om bruikbare signalen te
verkrijgen. Verder moesten de resultaten van de bestandsanalyse worden aangevuld met fraudesignalen op basis van
gegevens over uitkeringen, toeslagen en de huur van een sociale huurwoning. Het project heeft aangetoond dat het
noodzakelijk is dat professionals uiteindelijk afwegen of er sprake is van een bruikbare fraudeindicatie en of nader

onderzoek gerechtvaardigd is.

*

gegevens te leggen is.

Pseudonimiseren houdt in dat de identificerende gegevens op een omkeerbare manier worden versleuteld, zodat na analyse een relatie met de oorspronkelijke

** Hetis denkbaar dat er aanvullend op deze tabel nog (indicaties van) fraudes met huur- en kindertoeslag zijn, maar aantailen daarvan zijn niet bekend.
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Initiatief

Toelichting

Waterproof

Eind 2005 hebben gemeenten in Friesland, Groningen en Drenthe het project “Waterproof” uitgevoerd, in samenwerking
met de SVB en de Belastingdienst. In het kader van dit project zijn alle uitkeringsgerechtigden (AOW en bijstand) in deze
gemeenten gecontroleerd op fraude aan de hand van gegevens over hin waterverbruik en de watervervuilingsheffing.
Volgens het persbericht van de gemeente Groningen (2007) bedroeg de totale financiéle opbrengst voor de overheid in
ieder geval €7.688.163. Deze opbrengst is onder andere opgebouwd uit het beéindigen van 93 bijstandsuitkeringen door
gemeenten, het beéindigen van 8 uitkeringen door de SVB en het terugvorderen van 303 ten onrechte verleende
kortingen en toeslagen door de Belastingdienst.

Het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP, 2007) heeft een onderzoek naar dit project uitgevoerd en geconclu-
deerd dat de bestandskoppeling onrechtmatig was. Er zijn namelijk persocnsgegevens van waterbedrijven en water-
schappen opgevraagd en gekoppeld aan de administraties van gemeenten, Belastingdienst en SVB, terwijl daar geen
aanlei:ling—-in de vorm van een vermoeden van fravde dan wel eef uitgewerkte risicoanalyse aanten grondslag lag. De
Rechtbank Utrecht (2008) heeft echter op g juni 2008 geoordeeld dat een bestandskoppeling in het kader van het

project Waterproof ‘niet ontoelaatbaar moet worden geacht’.

Kadastercheck

In een rapport van de Inspectie SZW (2012a) is melding gemaakt van een project in de gemeente Groningen waarbij
gegevens uit basisregistraties van het Kadaster zijn gekoppeld aan gegevens van het uitkeringsbestand Wet Werk en
Bijstand (WWB). Dit project vond plaats in 2006 en had tot doel vermogensfraude op te sporen door te verifiéren of
burgers met een bijstandsuitkering ook vastgoed bezaten. Bij 4% van het antenbestand WWB bleek sprake van samen-
loop met de gegevens uit het kadaster. Bij 25% van deze signalen was op enigerlei wijze sprake van onvolkomenheden of
fraude.

In 2010 heeft het Groningse project opvolging gekregen door een project van de Regionale Cobrdinatiepunten Fraude-
bestrijding (RCF's) Noord, Overijssel en Gelderland/Flevoland. Voor dit project zijn de gegevens van 119.000 WWB'ers
uit 130 gemeenten gekoppeld. Hierbij zijn in totaal 7.383 gevallen van samenloop gevenden, die betrekking hadden op
3.800 unieke personen. Dat is 3% van het gekoppelde WWB bestand. De samenloopgevailen zijn voorgelegd aan de
deelnemende gemeenten. Van 58 gemeenten is terugkoppeling ontvangen over 181 samenloopsignalen. Bij 117 van de 181
gevallen was sprake van een of andere vorm van onrechtmatigheid en 10 uitkeringen zijn beéindigd. De Inspectie SZW

{2012a) heeft aangegeven dat niet duidelijk is wat de oorzaak is van de beperkte terugkoppeling.

GBA en DigiD

De minister van Ven| (2013) heeft in een brief aan de Tweede Kamer laten weten dat gegevens uit de GBA vergeleken zijn
et gegevens over actief DigiD-gebruik en signalen van mogelijke fraude in de keten. Dat heeft in 6.000 gevallen geleid

tot vermoedens van fraude en tot het uiteindelijk actief afsluiten van soo DigiD's.

Digitaal Klantdossier

Het Digitaal Klantdossier (DKD) is een applicatie die gemeenten (sociale zaken en sociale diensten), SVB en UWV op
structurele basis inzetten. DKD draait via de applicatie Suwinet-Inkijk op het elektronische Suwinet* en geeft direct
toegang tot belangrijke klantgegevens. De applicatie wordt onder andere ingezet bij de beoordeling van een aanvraag
voor een uitkering. Op basis van de invoer van een BSN-nummer worden gekoppelde gegevens van de burger getoond.
Deze gegevens zijn onder andere afkomstig uit de BRP/GBA, BRV, NHR en BRK. Vanaf 1 juli 2013 zijn, naar aanleiding van
de ervaringen van het project Schoon Schip, ook de gegevens uit de polisadministratie van het UWYV (in de toekomst

BLAU) aan Suwinet Inkijk toegevoegd.

Kamer van

Koophandel

De Kamer van Koophandel {(KvK) analyseert op structurele basis of er zich opvallende ontwikkelingen voordoen bij de
bedrijven die in het NHR staan ingeschreven, bijvoorbeeld of er veel directiewisselingen zijn. De KvK geeft deze risico-
signalen door aan de Belastingdienst en Dienst Justis. Zij kunnen op basis hiervan beslissen om nader onderzoek uit te

voeren.

* Suwinet is de voorziening waarmee de UWYV, de SVB en gemeentelijke sociale diensten gegevens met elkaar uitwisselen.
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Initiatief Toelichting

UWV en SVB De Inspectie SZW (2012a) beschrijft enkele bestandskoppelingen die UWV en SVB toepassen. Het UWV maakt gebruik
van een structurele koppeling tussen de eigen gegevens over uitkeringen en de gegevens van de Belastingdienst. De SVB
beschikt over een structurele koppeling met de BRP/GBA, de Polisadministratie van het UWV en de Belastingdienst. De
koppeling met de BRP/GBA maakt het mogelijk om signalen van adres- en samenlevingsfraude op te sporen. De koppe-
ling met de Polisadministratie en de gegevens van de Belastingdienst ondersteunen het opsporen van inkomens- en
vermogensfraude bij inkomensafhankelijke regelingen.

Tabel 4.2 geeft een overzicht van de resultaten van de structurele gegevenskoppeling tussen BRP/GBA en SVB.
Tabel 4.2 Resultaten structurele gegevenskoppeling met basisregistraties
Koppeling SVB - BRP/GBA
Aantal signalen/ onderzoeken 2009: 6.239 (alleen eerste helft 2009)
2010:10.492
Resultaten AOW: 1.445 sancties, 641 terugvorderingen (€1.871.902)
ANW: 153 sancties, 86 terugvorderingen (€ 284.673)
AlQ: 17 sancties, 10 terugvorderingen (€ 9.367)
Bron: Inspectie SZW (2012a)
Bij deze tabel moet worden opgemerkt dat de resultaten niet volledig zijn toe te schrijven aan de koppeling van
bestanden. De resultaten komen ook voort uit de toepassing van steekproeven en andere signalen.

DUo Omdat de studiefinanciering afhankelijk is van adresgegevens, voert DUO sinds 2010 op basis van risicoprofielen huis-
bezoeken uit om de feitelijke woonplaats van uitwonende studenten te controleren. Bij constatering dat een student niet
woont op het door het in de BRP/GBA geregistreerde adres zet DUO de uitwonende toelage om in een toelage voor
thuiswonende studenten en legt een boete op. In 2012 zijn afgerond 3500 huisbezoeken uitgevoerd. In circa 50% van de
gevallen heeft DUO misbruik geconstateerd. Van dit aantal dient circa de helft een bezwaarschrift in.

3.3.2 Knelpunten bij koppeling van gegevens
Uit de interviews in het kader van ons onderzoek komt naar voren dat (koppelingen
van) basisregistraties een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan de fraudebestrijding,
maar dat nog lang niet alle mogelijkheden hiervan worden benut. De volgende knei-
punten zijn mogelijke verklaringen voor het (nog) niet volledig benutten van de
potentie van basisregistraties ten behoeve van fraudebestrijding:
+ ontbreken overkoepelende benadering;
- restricties door privacyaspecten;
« bestandskoppeling is bewerkelijk proces.
Op deze knelpunten geven we hierna een toelichting.
Ontbreken overkoepelende benadering
Binnen het plan van aanpak fraudebestrijding van de Rijksoverheid (Ministerie van
Ven], z013) hebben basisregistraties een plaats gekregen, maar het gaat vooral om
afzonderlijke initiatieven die min of meer los van elkaar staan. Een overkoepelende
benadering voor de inzet van basisregistraties is er niet. De fragmentarische aanpak
maakt het ook lastig om te leren van praktische ervaringen ten aanzien van de inzet van
gegevens uit de basisregistraties bij fraudebestrijding.
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Restricties door privacyaspecten

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek komt naar voren dat privacyaspecten
soms als belemmering worden ervaren voor het (uitgebreider) toepassen van gegevens-
koppelingen en -analyses. Het combineren van gegevens uit basisregistraties ten
behoeve van de fraudebestrijding roept vraagstukken op over de grenzen aan de
(bescherming van de) privacy. Het gaat hierbij volgens het CBp (2006) om het even-
wicht tussen het belang van fraudebestrijding en het belang van de privacy van
burgers. In de privacywetgeving zijn daarom principes, zoals doelbinding, proportio-
naliteit en noodzakelijkheid opgenomen om te waarborgen dart overheidsorganisaties
afwegen of een (voorgenomen) bestandskoppeling in verhouding staat tot het te
bereiken doel en of hetzelfde doel niet op minder ingrijpende wijze bereikt kan
worden. Bij het criterium van doelbinding speelt een rol dat de gegevens uit de basis-
registraties niet met het primaire doel zijn verzameld om fraude te bestrijden, bijvoor-
beeld via gegevenskoppelingen. Als er concrete verdenkingen van fraude zijn, vormt de
privacybescherming van de verdachte bij opsporingsonderzoek minder een obstakel.
Buiten het kader van de opsporing kan aan privacybezwaren tegemoet worden gekomen
door gegevens gepseudonimiseerd te koppelen. Daarbij speelt verder nog een rol dat
bij gegevenskoppelingen en -analyses ook signalen naar boven komen over onschuldige
burgers waar geen {raude aan de orde is (zogenaamde false positives). De overheid zal
hier dus voorzichtig en zorgvuldig moeten opereren, om schadelijke neveneffecten te

vermijden.

In de praktijk bestaan er onduidelijkheden over de grenzen die uit cogpunt van de
privacy in acht genomen moeten worden bij het koppelen en analyseren van gegevens
uit de basisregistraties. Dit blijkt onder andere uit hei eerdergenoemde rapport van het
CBP over het project Waterproof en het latere oordeel van de rechtbank daarover. Qok
nemen we waar dat organisaties geautomatiseerde bestandskoppelingen vermijden en
een alternatieve manier zoeken voor het delen van mogelijke fraudesignalen. Dat kan
bijvoorbeeld door het organiseren van bijeenkomsten waarin professionals van keten-

partijen mondeling risicosignalen delen.

Bestandskoppeling is bewerkelijk proces

Uit experimenten met bestandskoppelingen, zoals bij het project Schoon schip (zie
tabel 4), blijkt dat er meerdere bewerkingsslagen of verrijkingen noodzakelijk zijn om
tot bruikbare fraudesignalen te komen. Deze zanvullende werkzaamheden zijn nodig
omdar in de brongegevens ‘ruis’ aanwezig is. Niet alle gegevens die ‘verwondering’
oproepen wijzen cok daadwerkelijk op fraudegevallen. Hier liggen verschillende
oorzaken aan ten grondslag, die deels verband houden met de kwaliteit van de gegevens
(zie ook § 3.2). Dit betreft onder andere de actualiteit van de gegevens en afwijkende
gegevensdefinities en grondslagen.

De bewerkelijkheid van gegevenskoppelingen en -analyses vloeit voor een ander deel
voort uit het arbeidsintensieve nadere onderzoek van de signalen die uit de analyse
naar voren zijn gekomen. Dit betrefi bijvoorbeeld adresonderzoek, waarbij ter plaatse
moet worden nagegaan of er daadwerkelijk sprake is van fraude. De Inspectie szw
(20123) concludeert dat gemeenten signalen die voortkomen uit bestandskoppelingen
niet of te laar oppakken. Ook constateert de inspectie dat organisaties zeer verschillend

omgaan met de afhandeling van signalen.
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Uitzending van KRO
Brandpunt van 21 april 2013
over fraude met toeslagen
door Bulgaren.

14
Overigens kunnen ook
gegevens over medebewo-
ning op een adres voor de
Belastingdienst aanleiding
zijn de vitbetaling van toe-
slagen stop te zetten of aan
te passen.
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Aanpak van knelpunten

Uit de interviews in het kader van ons onderzoek blijkt dat verschillende betrokkenen
bij de basisregistraties de knelpunten rond de gegevenskwaliteit en fraudebestrijding
onderkennen. In de afgelopen jaren zijn ook enkele initiatieven ontplooid om de
kwaliteit op een hoger niveau te brengen. Zo heeft het Ministerie van BzK verschillende
circulaires uitgebracht om te helpen bij adresonderzoek en de omgang met brief-
adressen en terugmeldingen (criteria voor ‘gerede twijfel’).

De kwaliteitsonderzoeken die in § 3.2.1 zijn behandeld, laten zien dat de kwaliteit van
(de gegevens in) de basisregistraties nog lacunes vertoont. Daarom bevatten ver-
schillende onderzoeksrapporten ook aanbevelingen om de gegevenskwaliteit te
verbeteren.

Onduidelijk is in hoeverre gemeenten de circulaires van Bzk en de aanbevelingen uit
de onderzoeksrapporten in praktijk brengen.

De fraude met toeslagen die in 2013 in het nieuws kwam®, heeft nadrukkelijk de aan-
dacht gevestigd op de betekenis van de basisregistraties voor een effectieve bestrijding
van fraude. Het thema van de gegevenskwaliteit van de basisregistraties is opnieuw op
de agenda geplaatst en er is ook meer aandacht gekomen voor fraudebestrijding via de
koppeling en analyse van gegevens in de (basis)registraties. De minister van Ven]
(2013) heeft aangekondigd dat hij in 2014 in kaart wil brengen aan welke specifieke
gegevensuitwisseling behoefte is en daarvoor zo nodig wettelijke maatregelen te willen
treffen. Daartoe laat hij een verkenning uitvoeren naar een kaderwet voor de gegevens-
uitwisseling op het bredere terrein van fraudebestrijding, in plaats van de noodzake-
lijke maar steeds afzonderlijke wijzigingen van specifieke wetten.

Met het oog op de fraudebestrijding zijn in 2013 al enkele wetswijzigingen tot stand

gekomen, waarin onder andere de mogelijkheden voor het gebruik en de uitwisseling

van gegevens zijn verruimd.

«  Wet van g oktober 2013 tot wijziging van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en
inkomen en enige andere wetten in verband met fraudeaanpak door gegevensuitwisselingen en
het effectief gebruik van binnen de overheid bekend zijnde gegevens. Met deze wetswijziging
is onder andere een basis gelegd voor de toepassing van het instrument SyRI ten
behoeve van de koppeling van gegevens op het terrein van onder andere sociale
zekerheid, inkomensafhankelijke regelingen en belastingen.

+  Wetvan 18 december 2013 tot wijziging van enkele wetten met het oog op de bestrijding van
fraude in de toeslagen en fiscaliteit (Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit). In deze wets-
wijziging is onder andere bepaald dat de Belastingdienst de uitbetaling van toe-
slagen kan stopzetten of aanpassen, als er gerede twijfel bestaat over de juistheid
van het adresgegeven van de belanghebbende of dit gegeven ontbreekt.™

De minister van Venj (2013) heeft in december 2013 een Rijksbrede aanpak van fraude
gepresenteerd. Volgens deze aanpak dienen uitvoeringsdiensten fraude te kunnen
signaleren en op te sporen, onder andere door (her)gebruik van de gegevens uit de
basisregistraties in de verschillende ketens en domeinen. De aanpak noemt als voor-
beeld de samenwerking van gemeenten met het Kadaster door bij de aanvraag van
uitkeringen te controleren welk vastgoed de persoon op naam heeft. Daarnaast zou de
BAG waardevolle mogelijkheden bieden bij het uitvoeren van logische controles. Als
voorbeeld wordt genoemd dat gemeenten bij inschrijving op een adres een eventueel
disproportionele verhouding kunnen signaleren tussen het aantal bewoners en de
oppervlakte van een pand.
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Binnen de Rijksbrede fraudeaanpak heeft de verbetering van de kwaliteit van de GBA
nadrukkelijk aandacht gekregen. De minister van Ven] verwijst in dit verband naar een
brief van de minister van BZK en de staatssecretaris van Financién {2013) hierover. Er
zou onder andere meer samenwerking zijn in de keten van afnemers van de GBA om
verdachte patronen van in- en uitschrijvingen te kunnen herkennen. Er zijn risico-
profielen ontwikkeld om te gebruiken bij 6.000 extra huisbezoeken voor adrescontrole
door gemeenten. Volgens de brief is er sprake van een sterke verhoging van het aantal
adressen dat in onderzoek is gezet.

De Rijksbrede fraudeaanpak noemt ook de Landelijke Stuurgroep Interventieteams
- (LSI); waarin Belastingdienst, Inspectie szw, uwv, Gemeenten, SvB, Politie en

Openbaar Ministerie samenwerken. Adresfraude is één van de thema’s waar de LSI
zich in 2014 op richt. Het vaststellen van adresfraude kan leiden tot correcties van
heffingen van (gemeentelijke) belastingen en van verleende toeslagen, uitkeringen en

7 studiefinanciering. De samenwerking krijgt projectmatig vorm in zogenaamde inter-
ventieteams. Deze teams pakken adresfraude aan door kennis en informatie met elkaar
te delen en samen op te trekken bij daadwerkelijk in te stellen (fysieke) controles.
Daarnaast werken een aantal grote gemeenten met de Belastingdienst samen om zoge-
noemde risicoadressen uit te wisselen. Het gaat hierbij om adressen met vermoedelijk
onjuist geregistreerde bewoning, opvallende huishoudensamenstellingen of waar
opvallende geldstromen naar toe gaan.

Om fraude tegen te gaan zullen uitbetalingen van uitkeringen van het Uwv of toe-
slagen van de Belastingdienst aan personen met een VOW-status stopgezet kunnen
worden. Dit is gebaseerd op een wijziging van de Wet SUWI per I januari 2014 en de
eerdergenoemde Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit. Met het invoeren van de
Wet brp is verder de mogelijkheid geintroduceerd om een bestuurlijke boete op te

leggen als burgers in gebreke blijven of opzettelijk verkeerde gegevens registreren.

De Rijksbrede fraudeaanpak bevat nauwelijks maatregelen om af te dwingen dat
gemeenten of andere bronhouders bij de basisregistraties hun aandeel leveren in de
bevordering van de gegevenskwaliteit en fraudebestrijding. In de aanpak is vermeld dat
gemeenten waarover signalen bestaan dar zij hun processen onvoldoende op orde
hebben, door het Ministerie van Bzk actief begeleid zullen worden totdat de processen
op orde zijn.

3.5 Aanbevelingen

Met het oog op de verbetering van de gegevenskwaliteit, onder andere ten behoeve van
de fraudebestrijding, bevelen we de minister van BzK en de ministers die verantwoor-
delijk zijn voor de afzonderlijke basisregistraties het volgende aan.

+ Handhaaf de naleving van het verplicht (her)gebruik van de gegevens in de basis-
registraties.

+ Bevorder het terugmelden van vermoedelijke onjuistheden in de basisregistraties
door gebruiksvriendelijke terugmeldvoorzieningen te introduceren en toe te zien
op de toepassing daarvan.

+  Hanteer minimumstandaarden voor invoer-fmutatiecontroles en (adres)onder-
zoek.

+  Verbeter en harmoniseer toezichtinstrumenten en kwaliteitsaudits met meer aan-
dacht voor de samenhang binnen het stelsel.
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Om de inzet van basisregistraties voor fraudebestrijding via koppeling en analyse van

gegevens te bevorderen doen we de volgende aanbevelingen:

» Ontwikkel een overkoepelende benadering voor de inzet van gegevenskoppelingen
en -analyses, waarbij de toegevoegde waarde van deze inzet wordt afgewogen tegen
de te hanteren {privacy)begrenzingen.

+ Coordineer experimenten met gegevenskoppelingenf-analyses en evalueer de
daaruit te trekken lessen alvorens instrumenten breed uit te rollen; betrek (het
voorkomen van) schadelijke neveneffecten van fraudebestrijding, zoals mogelijke
overlast voor onschuldigen, nadrukkelijk in de overwegingen.
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4 Sturing en beheersing (stelsel van)
basisregistraties

4.1

4.2.1

1894020

Conclusies governance

De governance van (het stelsel van) de basisregistraties laat verschillende knelpunten
zien. Er is sprake van verkokering en te weinig regie op de samenhang binnen het
stelsel. Het stelsel van basisregistraties is complex en het aantal stakeholders is groot.
De veelheid aan belangen maakt het lastig om samenhang te creéren en om slag-
vaardig en effectief te opereren. De minister van BzK heeft een codrdinerende rol,
maar die is niet verankerd in een wet voor het stelsel van basisregistraties. De door-
zettingsmacht van de minister is daardoor beperkt. Er zijn in verschillende advies-
rapporten voorstellen voor versterking van de governance gedaan, maar nog onduidelijk

is of en hoe die geimplementeerd zullen worden.

Wat betreft de inhoudelijke samenhang van het stelsel concluderen we dat de afbakening
van het stelsel, mede door de wordingsgeschiedenis ervan, enigszins willekeurig is. De
bijdrage van de ‘stelselvoorzieningen’, die zijn bedoeld om de gegevensuitwisseling
tussen de basisregistraties te bevorderen, is vooralsnog beperkt. De harmonisatie van
gegevensdefinities en begrippen (ook in wet- en regelgeving) krijgt nog weinig
gerichte aandacht. Dit heeft onder andere een negatieve invloed op de mogelijkheden

van fraudebestrijding en op de efficiency van de basisregistraties.

Op het punt van de financiering van de basisregistraties concluderen we dat een helder
inzicht in de kosten en baten ontbreekt. Bovendien zijn de kosten en baten van de
basisregistraties niet evenwichtig over de verschillende stakeholders verdeeld. Dit
vormt een hindernis voor de verdere ontwikkeling van (het stelsel van) de basis-
registraties. Het hanteren van tarieven voor het afnemen van gegevens uit de basis-
registraties, werpt drempels op voor het (her)gebruik van deze gegevens. Ook worden
daardoor de mogelijkheden beperkt om gegevens uit basisregistraties als open data ter
beschikking te stellen. De wijze van financiering van de basisregistraties is de afge-
lopen jaren veelvuldig in discussie geweest, maar er zijn nog geen concrete besluiten
genomen over de inrichting van een eenduidig financieringsmodel.

Regie en doorzettingsmacht

Voor de effectiviteit en kwaliteit van de basisregistraties is de governancestructuur voor
het stelsel van basisregistraties van groot belang. In deze paragraaf zullen we achter-
eenvolgens ingaan op de huidige governancestructuur van het stelsel, op de gesigna-
leerde knelpunten en op de aanpak daarvan.

Huidige governancestructuur

Volgens de Visie op het stelsel van basisregistraties (BzK 2010a) is de minister van BZK
verantwoordelijk voor de coordinatie van en regie op het stelsel van basisregistraties.
Daarnaast is de minister van BzK verantwoordelijk voor het functioneren en de door-
ontwikkeling van de stelselvoorzieningen. De verantwoordelijkheid voor de afzonder-
lijke basisregistraties ligt echter bij vijf verschillende ministers op grond van specifieke
wetgeving per basisregistratie (zie hiervoor ook § 1.1 en bijlage 2).
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In de BRG zijn vertegen-
woordigd de Ministeries
van BZK, EZ, lenM en
Ven], de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten
(VNG), het Interprovinciaal
Overleg (IPO), de Unie van

Waterschappen, het Water-

schapshuis en een afvaardi-
ging van de Manifestgroep.
In de Manifestgroep zijn de
volgende organisaties ver-
tegenwoordigd: Belasting-
dienst, CBS, Centraal
Administratiekantoor
(CAK), Centrum indicatie-
stelling zorg (CIZ), College
voor Zorgverzekeringen
(CVZ), CJIB, Dienst Justis,
DUO, Immigratie- en
Naturalisatiedienst (IND),
Kadaster, Kamer van Koop-
handel (KvK), Rijksdienst
Wegverkeer (RDOW), Rijks-
dienst voor Ondernemend
Nederland (RVO), SVB en
uwv.
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De governance van het stelsel van de basisregistraties maakt onderdeel uit van de
overheidsbrede implementatieagenda van het Nationaal Uitvoeringsprogramma voor

dienstverlening en e-overheid (i-NUP). Voor de aansturing van dit programma heeft de

minister van BzK (2011) de Bestuurlijke Regiegroep Dienstverlening en e-Overheid
(BRG) ingesteld.
De BRG bestaat uit vertegenwoordigers van de ministeries, overheidskoepelorganisaties

en grote uitvoeringsorganisaties.'s

Onder de BRG fungeert de Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (PsB). In deze
programmaraad zijn zes departementen, de medeoverheden en de belangrijkste uit-
voeringsorganisaties vertegenwoordigd. De psB is verantwoordelijk voor de ontwikke-
ling, het beheer, de implementatie en het gebruik van een ‘werkend stelsel’ van basis-
registraties. De psB en enkele daaronder vallende stuurgroepen treden op als
opdrachtgever voor enkele (clusters van) projecten die het werkend stelsel moeten
gaan realiseren. Figuur 4 geeft hiervan een overzicht.

Figuur 4 Overzicht programmabesturing stelsel van basisregistraties

e-Overheid (BRG)

Programmaraad

Stelsel van
[ basisregistraties
{+stuurgroepen)

laatschappelijke .
| Communicatie — mx" — Moats —— Digimelding 2.0
Rooraamiiitng Oplossin s Digileveri
o  — gen —  in e e g ng
stelselarchitectuur bevelliging
Str;;m.;l; .l‘:lﬂd \—— Stelsefinformatie- ——  Governance ——— Digikoppeling 3.0
punt (STIP)
“—— Resultaatborging “——  Financiering \—— Stelselcatalogus

Het programma i-NUP loopt door tot eind 2014 en wordt dan beéindigd. Hoe de aan-
sturing van (de doorontwikkeling van) het stelsel van basisregistraties daarna vorm
krijgt, is nog onbekend.

Figuur 5 geeft een overkoepelend beeld van de basisregistraties en van de registratie-
houders en bronhouders. Deze figuur illustreert de complexiteit van de huidige

governancestructuur van (het stelsel van) de basisregistraties.
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Figuur 5 Registratiehouders en bronhouders basisregistraties
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4.2.1 Knelpunten in de governancestructuur
De afgelopen jaren zijn verschillen de rapporten verschenen over onderzoeken naar de
knelpunten in de governance van het stelsel van basisregistraties. Dit betreft onder
andere rapportages in het kader van het project sG0-3 (2013)" en het advies van
" ABDTOPConsult (2014) over de ‘generieke digitale infrastructuur’, waarvan het stelsel

1

Dit betreft een project in van basisregistraties deel uitmaakt.

opdracht van het 5GO om

teverksnnanhos In een tussenrapportage over de stand van zaken van project SGO-3 (2013) zijn enkele

uitvoeringsorganisaties b\ . . . . .

B e : belemmeringen samengevat die de ontwikkeling van het stelsel in de weg staan.

het Rijk kosten kunnen '“ ) ) ) o

reduceren door het gebruik 1. Het belang van de basisregistraties wordt onvoldoende herkend door politiek,

van basisregistraties. burgers en bedrijven.
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2, Verkokerde aansturing en financiering belemmeren de ontwikkeling van het stelsel.
De bestuurlijke en ambtelijke drukte rond het stelsel is te groot.

Het gebruik van het stelsel door uitvoeringsorganisaties is nog niet optimaal,
Burgers en bedrijven hebben onvoldoende mogelijkheden hun gegevens in te zien.

Ch W B W

Gegevensuitwisseling wordt belemmerd omdat de wetgeving m.b.t. het gebruik

van persoonsgegevens niet eenduidig en hanteerbaar is voor de uitvoering.

7. Hergebruik wordt belemmerd door verschillende interpretaties van begrippen in
wet- en regelgeving,

8. Open data beleid en de uitwisseling van gegevens met private partijen ondervinden

belemmeringen.

Ook in het advies van ABDTOPConsult (2014) zijn knelpunten opgesomd in de
governance van het stelsel van basisregistraties. Samengevat gaat het om de volgende
knelpunten.

« Eris te weinig (overall) regiefsturing op de samenhang binnen het stelsel, zowel op
het centrale niveau als op sectorale niveaus. Daardoor ontstaat op onderdelen
meervoudige sturing en een versnipperde aanpak, met inconsistenties tot gevolg
(aangeduid als “pupillenvoetbal™).

+ Sturing is onvoldoende systematisch en verzandt in vrijblijvendheid.

+  De aansluiting op de budgetcyclus is te zwak en er is te weinig oog voor het
gegeven dat kosten vaak op een andere plek vallen dan de baten die ertegenover
staan. Er ontstaan budgettaire gaten die met noodverbanden worden gedicht.

«  Het beeld is dat van een typisch Nederlandse polderaanpak, die echter in veel
opzichten *te zompig” is geworden om nog slagvaardig en effectief te kunnen

opereren.

Volgens het rapport van AppTOPConsult wordt de algemene diagnose breed gedeeld.
Vrij algemeen is ook de notie dat beleidsmakers zich nog onvoldoende bewust zijn hoe
ingrijpend de risico’s (in termen van geld, mensen en beleidsmatig) zijn voor onder
andere dienstverlening, uitvoerbaarheid, continuiteit en beveiliging.

De knelpunten in de governance van het stelsel van de basisregistraties die zijn genoemd
in de rapportages van sG0-3 en ABDTOPConsult, zijn in vergelijkbare vorm ook tijdens
(de interviews in het kader van) ons onderzoek naar voren gekomen (zie ook de
hoofdstukken 2 en 3). Deze knelpunten wijzen op problemen rond de besluitvaardig-
heid en doorzettingsmacht binnen het stelsel. Daarbij speelt een rol dat de minister
van BzK een coordinerende rol heeft die niet is verankerd in een wet voor het stelsel
van basisregistraties. De doorzettingsmacht van de minister is daardoor beperkt en in
de praktijk bestaat er een afhankelijkheid van de medewerking van de andere
betrokken partijen.

In opdracht van het Ministerie van BzK" is onderzoek gedaan naar de noodzaak van
een kaderwet voor het stelsel van basisregistraties. Ook uitdit onderzoek komt naar
voren dat er een gebrek aan regie wordt ervaren, die zich uit in onvoldoende doot-
zettingsmacht en een gebrek aan besturing. In het onderzoek wordt geconstateerd dat
een kaderwet voor het stelsel van basisregistraties de kracht heeft om op wettelijk
niveau generieke bepalingen vast te leggen. Specifieke elementen. per basisregistratie
kunnen in afzonderlijke wetten per basisregistratie geregeld (blijven) worden.
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Daarmee worden algemene
gegevens bedoeld, waarvan
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Wij constateren dat de knelpunten binnen het stelsel voor een deel zijn te verklaren
door het gegeven dat elke basisregistratie een eigen wordingsgeschiedenis en kring
van stakeholders heeft. Pas na verloop van tijd is er meer aandacht gekomen voor het
voeren van regie over de ontwikkeling van (het stelsel van) de basisregistraties.
Inmiddels is de verwevenheid van de basisregistraties toegenomen, waardoor de knel-

punten in het stelsel zich nadrukkelijker manifesteren.

Aanpak van knelpunten in de governancestructuur

Om de knelpunten in de governance van het stelsel van basisregistraties aan te pakken,
doen zowel het project SGO-3 (2013) als ABDTOPConsult (2014) verschillende aan-
bevelingen.

De aanbevelingen vanuit het project sGo-3 richten zich op vereenvoudiging en op
kwaliteitsverbetering van het stelsel. Voorgesteld wordt om terug te gaan naar het
oorspronkelijke doel en te concentreren op de kern van het stelsel. Daarbij zouden de

‘contextneutrale gegevens*®

centraal gesteld moeten worden. Om de koppelingen
tussen de basisregistraties overzichtelijk te houden, beveelt sG0-3 een alternatief
(‘rotonde’) concept aan. Aanbevolen wordt verder om het inzage- en correctierecht van
de burger te verruimen, de mogelijkheid te creéren om gegevens ook ambtshalve bij te
werken en hanteerbare terugmeldvoorzieningen te implementeren.

Volgens het project SGO-3 zou een proces gestart moeten worden om te komen tot een
inspirerend toekomstbeeld en tot een integrale financiéle sturing. Gemaakte afspraken

zouden in wetgeving verankerd moeten worden.

Het advies van ABDTOPConsult (2014) doet onder andere de volgende aanbevelingen
voor de besturing van de generieke digitale infrastructuur, waarvan het stelsel van
basisregistraties deel uitmaakt.

+ Richteen kleine maar betekenisvolle en kwalitatief hoogwaardige centrale regie-
eenheid in. Daarbij is het advies om voor een vrij zware vormgeving/ophanging te
kiezen (aangeduid als het model van een “Nationaal Coérdinaror Informatievoor-
ziening”). De regie-eenheid moet de bestaande vrijblijvendheid elimineren.

»  Zorg ook voor een strakkere regie in de beleidssectoren en in alle lagen van mede-
overheden.

+  Werk vanuit een visie (“een stip op de horizon”), die gedeeld wordt door alle
betrokken partijen.

+ Hanteer systematisch instrumenten, zoals portfoliomanagement en business cases,
om tot een geordende en samenhangende aanpak te komen.

+  Wijs Logius aan als de organisatie waar alle onderdelen van de generieke digitale
infrastructuur worden beheerd, behalve de afzonderlijke basisregistraties zelf.

+  Zetintensief'in op standaardisatie en harmonisatie.

+  Creéer een wettelijke basis om onder andere bestuurlijke bevoegdheden, rechten en
plichten van burgers en privacyaspecten te regelen.

Wat betreft de bekostiging van het stelsel komt het rapport niet tot een algemeen
geldend financieringsarrangement. Wel wordrt aanbevolen het financierings-
arrangement “aan de voorkant” te regelen, inclusief afspraken over het dragen van
eventuele budgettaire risico’s.

Met een brief van 28 mei 2014 heeft de minister van Bzk (2014c) het adviesrapport van
ABDTOPConsult aangeboden aan de Tweede Kamer. De minister meldt in deze brief
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dat het advies om een overheidsbrede regisseur te benoemen door het kabinet is over-
genomen en dat deze Nationaal Commissaris Digitale Overheid (NcDO) is benoemd
voor een periode van vier jaar met ingang van 1 augustus 2014. Of en hoe de aanbeve-
lingen voor de aanpak van de governancestructuur zullen worden opgevolgd, is nog
niet helder.

Harmonisatie en samenhang

Volgens BzK (20102) ligt de toegevoegde waarde van het stelsel van basisregistraties
niet alleen in de registraties zelf, maar vooral in hun onderlinge samenhang. Een
samenhangend stelsel bestaat uit registraties, stelselvoorzieningen en gegevens-
begrippen die optimaal op elkaar aansluiten. Dat vergemakkelijkt namelijk het uit-
wisselen van gegevens binnen het stelsel. Hierdoor kunnen de gegevens effectiever
worden ingezet bij fraudebestrijding en hoeven burgers niet meerdere keren dezelfde
gegevens aan overheden te verstrekken.

Afbakening stelsel

De individuele basisregistraties, die deel uitmaken van het stelsel, hebben een eigen
ontstaansgeschiedenis, eigen context en eigen oorspronkelijke doelstellingen. Pas in
de loop der tijd ontstonden ideeén om bestaande geautomatiseerde overheids-
registraties met elkaar te verbinden en nieuwe registraties met authentieke gegevens te
introduceren. Begin deze eeuw is daartoe het programma Stroomlijning Basisgegevens
gestart met als doel een belangrijke impuls te geven aan de totstandkoming van een
stelsel van basisregistraties. De kern van het te ontwikkelen stelsel van authentieke
registraties zou worden gevormd door zes clusters van (identificerende) gegevens:
personen, adressen, kaart, bedrijven, gebouwen en percelen (Van Duivenboden en

De Vries, 2003).

Uit (de interviews tijdens) ons onderzoek komt naar dat voor velen niet duidelijk is
waarom uiteindelijk is gekozen voor de huidige verzameling van basisregistraties. Het
beeld is dat het huidige stelsel enigszins willekeurig en organisch is ontstaan.
Sommige registraties maken geen onderdeel uit van het stelsel, terwijl dat wel denk-
baar is (bijvoorbeeld de registraties van rijbewijzen, zorgverzekerden of testamenten).
Daar staat tegenover dat het aantal en de omvang van de basisregistraties ook beperkter
zouden kunnen zijn, als niet verder was gegaan dan de oorspronkelijke kern van het
stelsel. De Taskforce sGO-3 (2013) adviseert in haar rapportage dat het huidige
concept van het stelsel herijkt zou moeten worden. Het stelsel zou zich volgens de
taskforce slechts moeten concentreren op de identificerende en authentieke gegevens
en geen contextspecifieke gegevens moeten bevatten.

We constateren dat op dit punt nog geen heldere keuzes zijn gemaakt,

Stelselvoorzieningen

Het stelsel van basisregistraties omvat, naast de basisregistraties zelf, ook enkele
stelselvoorzieningen ter ondersteuning van de uitwisseling en ontsluiting van
gegevens uit de basisregistraties (zie bijlage 2). Een belangrijke reden om deze voor-
zieningen te ontwikkelen en centraal door Logius te laten beheren is dat hiermee kan
worden voorkomen dat voor de verschillende basisregistraties en afnemers afzondeir-
lijke voorzieningen worden ontwikkeld (pwc, 2010).

Het Ministerie van BZK (2010) heeft in het i-NUP vastgelegd dat de stelselvoorzienin-
gen vanaf 2013 bruikbaar moeten zijn. De gemeenten hebben zich verplicht om medio

ar
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2015 gebruik te maken van de stelselvoorzieningen voor in elk geval de basisregistra-
ties BAG, GBA en NHR.

Wij hebben vastgesteld dat begin 2014 nog niet alle stelselvoorzieningen bruikbaar
zijn voor afnemers. Zo bleken de eerste versies van de stelselvoorzieningen Digi-
melding en Digilevering niet te voldoen aan de eisen van afnemers (Programmabureau
i-NUP, 2013). Hierdoor blijft het gebruik van deze voorzieningen achter bij de ver-
wachtingen en is de betekenis van de stelselvoorzieningen voor het functioneren van
het stelsel van basisregistraties nog beperkt.

Harmonisatie van gegevensbegrippen ) _

Het zoveel mogelijk hanteren van dezelfde gegevensbegrippen binnen het gehele
stelsel van basisregistraties (harmonisatie) is van groot belang om gegevenskoppeling
en hergebruik van gegevens te vergemakkelijken.

Doordat iedere basisregistrarie zijn eigen ontstaansgeschiedenis en oorspronkelijk
beleidsdoelen heeft, worden er in het huidige stelsel verschillende definities gehan-
teerd voor gelijksoortige begrippen en is er geen eenduidige semantiek.

Rinnen het stelsel van basisregistraties is er geen overkoepelend gegevensmodel en
bestaan er geen concrete initiatieven om te werken aan verdergaande harmonisatie van
begrippen. Wel zijn er pogingen om op een andere wijze het toepassen van gegevens-
koppelingen en het hergebruik van gegevens te stimuleren. Zo moet de stelselvoor-
ziening ‘Stelselcatalogus’ (potentiéle) afnemers ondersteunen bij het bepalen welke
gegevens (her)bruikbaar zijn voor hun eigen werkprocessen. Daarnaast moet de
Stelselcatalogus zichtbaar maken waar er ruimte is voor harmonisatie van gegevens-
begrippen. Vanaf 2007 is de Stelselcatalogus in gebruik, maar de eerste jaren was het
aantal gegevensbegrippen dat werd getoond beperkr. In 2013 is daarom de aanpak
gewijzigd, waardoor het aantal aangeboden en getoonde gegevensbegrippen sterk is

gestegen.

Harmonisatie en wet- en regelgeving

Harmonisatie van gegevens uit de basisregistraties kan niet los worden gezien van de
wet- en regelgeving, waarin de definities van gegevens en begrippen zijn verankerd.
Het streven is om in (nieuwe) wet- en regelgeving waar mogelifk aan te haken bij de
gegevensbegrippen in de basisregistraties. De svs gebruike bijvoorbeeld gegevens uit
de BRI om te bepalen of een burger recht heeft op een inkemensafhankelijke regeling.
Een onderlinge afstemming en harmonisatie van gegevensbegrippen zal doorgaans tot
aanpassingen in wet- en regeling moeten leiden. Daarbij moet worden afgewogen
welke consequenties veranderingen van gegevensbegrippen hebben voor rechten en
plichten die daarop in wet- en regelgeving zijn gebaseerd, inclusief de effecten op
gerelateerde regelingen.

In het kader van project 12 van het programma Compacte Rijksdienst (CRD-12) is
geconstateerd dat bepalingen uit regelingen nog onvoldoende aansluiten op begrippen
en gegevens die vanuit basisregistraties beschikbaar zijn (PBLQ, 2014). De sVB moet
bijvoorbeeld voor het bepalen van de hoogte van de aanvullende inkomensvoorziening
(A10) gegevens uit de Polisadministratie en de BRI upvragen en bewerken, omdat het
inkomensbegrip voor de A10 anders is dan het inkomensbegrip in de BR1. Het zou een-
voudiger en goedkoper zijn wanneer in de wet uitgegaan wordt van begrippen die zonder
bewerkingsslagen afgeleid kunnen worden uit een basisregistratie (PELQ, 2014).
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Om te voorkomen dat er bij het ontwikkelen van nieuwe regelgeving onnodig nieuwe
gegevensbegrippen worden geintroduceerd, heeft de Rijksoverheid enkele maatregelen
getroffen. In het Integraal Afwegingskader voor nieuw beleid en regelgeving (1AK) en
in aanwijzing 161 van de Aanwijzingen voor de regelgeving is opgenomen dat er zoveel
mogelijk aan moet worden gesloten bij definities in de basisregistraties. Zelang die
onderling nog niet geharmoniseetd zijn, wordt hiermee echter hooguit voorkomen dat

nieuwe complicaties worden geintroduceerd,
Financiering

De wijze van financiering van (het stelsel van) de basisregistraties heeft op zichzelfeen
belangrijke invloed op het realiseren van de baten van het stelsel. Als eenduidige en

duurzame afspraken ontbreken over de verdeling van de kosten en de dekking daarvan,

treden financiéle belemmeringen op voor het (her)gebruik van de gegevens in de
basisregistraties en voor de verbetering van de kwaliteit van de registers. Dat heeft 1
vervolgens een negatieve uitwerking op het voorkomen van problemen voor burgers en
op de bijdrage van de basisregistraties aan het voorkomen en bestrijden van fraude.

In deze paragraaf belichten we de invloed van de financiering op (de knelpunten in) de
governance van het stelsel van basisregistraties. Daarbij besteden we aandacht aan het
inzicht in de kosten en baten van (het stelsel van) de basisregistraties en aan de wijze
van financiering daarvan.

Inzicht in kosten en baten

Uit ons onderzoek komt naar voren dat het inzicht in de kosten en baten van (het
stelsel van) de basisregistraties beperkt is. Hoewel de afgelopen jaren verschillende
adviezen zijn uitgebracht over de financiering van de basisregistraties, heeft dit geen
helder en compleet beeld opgeleverd van de kosten en baten. Een belangrijke oorzaak
daarvan is dat vele verschillende stakeholders vanuit hun eigen autonomie, rollen en
belangen betrokken zijn bij de basisregistraties. Daardoor is het moeilijk een overzicht
te krijgen van de verschillende kostencomponenten. Afspraken over een eenduidige
kostenregistratie ontbreken en tijdens de interviews in het kader van ons onderzoek is
gesignaleerd dat sommige partijen strategisch gedrag vertonen door niet transparant
te zijn over de kosten en/of de baten van de basisregistraties. Ten behoeve van enkele
adviesrapporten zijn wel pogingen ondernomen om de kosten van de basisregistraties
in kaart te brengen, maar verschillende stakeholders zijn niet in staat of bereid geweest
deze kostengegevens sluitend te valideren.

Bij de baten speelt een rol dat een deel daarvan niet of nauwelijks in financiéle termen
is uit te drukken, bijvoorbeeld de baten van een verbeterde dienstverlening voor de
burger. Voor verschillende basisregistraties zijn er in het verleden (maatschappelijke)
kosten-/batenanalyses opgesteld, maar deze analyses zijn inmiddels gedateerd.
Actuele kosten-/batenanalyses ontbreken, waardoor kostenbeheersing en baten-
management lastig is. Mede met het oog daarop formuleert de Interdepartementale
projectgroep DiFi (2013), die 0.a. met voorstellen moest komen voor de financiering
van het stelsel van basisregistraties, ook kwaliteitseisen voor in de toekomst op te

stellen overheidsbrede business cases.

Om toch enige indicatie te kunnen geven van het financieel belang van de basis-
registraties, hebben we een overzicht opgesteld van de bedragen voor (het stelsel van)
de basisregistraties, die de Interdepartementale projectgroep DiFi heeft weten te
vinden in de begrotingen over 2014 van de ministeries (inclusief agentschappen) en de
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zbo’s, zoals de RDW en het Kadaster. Voor zover mogelijk is daarbij een onderscheid
gemaakt russen de bedragen die voor 2014 zijn begroot voor beheer/exploitatie en
(doorlontwikkeling (zie tabel ).

Tabel 5 Kosten stelsel van basisregistraties op basis van begrotingen ministeries en zbo's

Bedragen x €1.000 2014

beheer/ (door) totaal
exploitatie ontwikkeling
GBA BZK 18.500 1305 19.805
RNI BZK 7.300 7.300
© |BRI T - FIN - -2.300 -1 _ 2300 _ __

woz FIN 1140 1.060 2.200
NHR EZ 12.840 4.055 116.895
BRO EZ 3.000 3.000
BRK, BAG, BRT, BGT lenM 36.541 36.541
BRK (Kadaster) 158.800 158.800
BAG (Kadaster) 2100 900 3.000
BRT {Kadaster) 3.760 2.000 5700
BGT (Kadaster) 6.060 6.060
BRV lenM 10.415 10.415
BLAU [ Polisadministratie UWV | SZW 38.900 3.000 41.900
Stelselvoorzieningen BZK 6.120 2.855 8.975
398.656 24.235 422.891

Bron: Interdepartementale projectgroep DiFi {2013)

Tabel 5 vermeldt ook de kosten over 2014 van de polisadministratie van het uwv,
omdat deze polisadministratie de kern zal vormen van de nog niet ingevoerde basis-
registratie BLAU. Uit de tabel blijkt dat ministeries en zbo's in 2014 bijna € 400 mil-
joen hebl !1begrootvoor beheer en exploitatie van de basisregistraties en de bijbe-
horende stelselvoorzieningen. Daarnaast is ruim € 24 miljoen geraamd voor {door)
ontwikkeling, zodat het totaalbedrag voor 2014 op bijna € 423 miljoen uitkomt. De
interdepartementale projectgroep DiFi komt echter ook tot de bevinding dat de
begrotingen enkele (mogelijke) kostenposten en risico’s buiten beschouwing laat. Zo
levert de introductie van de Europese richtlijn voor hergebruik van overheidsinformatie
het risico van inkomstenderving op, waarmee nog onvoldoende rekening is gehouden.
In totaal raamt de projectgroep voor de basisregistraties ruim € 61 miljoen aan risico’s
en overige kosten die niet in de begroting of tarieven voor 2014 zijn voorzien. Dit
bedrag loopt volgens de projectgroep op tot ruim € 73 miljoen in 2018,

In tabel 5 ontbreken eveneens de kosten voor de gemeenten als bronhouder van enkele
basisregistraties en de kasten voor de afnemers van gegevens uit de basisregistraties.
De tabel geeft dus in ieder geval geen volledig beeld van de totale begrote kosten van
(het stelsel van) de basisregistraties over 2014. In bijlage 3 hebben we per basis-
registratie een factsheet opgenomen om meer informatie te geven over de kosten en de
kostendekking voor verschillende stakeholders. Uit deze factsheets blijkt dat de jaarlijkse
kosten voor de gemeenten als bronhouders voor de BRP/GBA, BAG en topografische
basisregistraties volgens globale ramingen € 184 miljoen bedragen.
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Wijze van financieren van (het stelsel van) de basisregistraties

De afgelopen jaren zijn er verschillende rapporten en adviezen uitgebracht over de
financiering van (het stelsel van) de basisregistraties, maar dit heeft nog niet geleid tot
de inrichting van een duurzaam financieringsmodel.

In het rapport “Wie van de drie?”, dat in opdracht van de psB (2011) is opgesteld,
wordt vastgesteld dat het overheidsbrede gebruik van de basisregistraties, mede door
de complexiteit van het toepassen van verschillende financieringsmodellen, achter
blijft bij de verwachtingen. Volgens het onderzoeksrapport vormt de financiering een
obstakel voor (her)gebruik en verbetering van de kwaliteit van de registers.

Het rapport brengt de verschillende (mogelijke) financieringsstromen als volgt in
kaart (zie figuur 6).

Figuur 6 (Mogelijke) financieringsstromen basisregistraties

overheid
melden van algemene middelen
onjuistheden @ gebruik van
(‘terugmelden’) gegevens

©) €)

Basisregistraties

© ©

registreren gebruik van

van gegevens X egevens
burgers/bedrijven i

Bron: PSB (2011)

Figuur 6 laat zien dat de basisregistraties op verschillende manieren gefinancierd
kunnen worden. De financiering kan plaatsvinden vanuit de algemene middelen
(inputfinanciering) en/of door tarifering van registraties, terugmeldingen en/of ver-
strekkingen aan de overheid of de private sector.

Het rapport behandelt vervolgens de incentives binnen het stelsel om de kwaliteit van de
informatie te vergroten en om drempels voor het delen van informatie binnen en
buiten de overheid weg te nemen. Heffingen op terugmeldingen werken belemmerend
voor de kwaliteitsverbetering van het stelsel en vallen volgens het rapport af als reéle
financieringsvariant. Ook het rekenen van tarieven aan afnemers van informatie is niet
bevorderlijk voor de doelstellingen van het stelsel, omdat het drempels opwerpt voor
gebruik. Dergelijke drempels zouden potentiéle gebruikers naar bronnen drijven die
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de kwaliteit van de dienstverlening ondermijnen.

Wij merken hierbij op dat het tariferen van gegevensverstrekkingen aan afnemers ook
de mogelijkheden beperkt om gegevens van basisregistraties als open data te raad-
plegen. Ruimere beschikbaarheid van gegevens uit de basisregistraties als open data
maakt deze gegevens breder toetsbaar, waardoor de gegevenskwaliteit kan toenemen.
Bij de BRP en BRI is beschikbaarstelling als open data vanwege privacybezwaren
uiteraard niet mogelijk, maar bij onder andere de BRK, BRV, WOZ en BRV zijn er wel
toepassingsmogelijkheden.

Het rapport “Wie van de drie?” bevat een aantal aanbevelingen voor de toekomstige

financiering van het stelsel van basisregistraties.

+  Bouw de financiering uit heffingen over terugmeldingen volledig af.

+ Belast initiéle registratieactiviteiten zo min mogelijk. Als deze variant toch wordt
toegepast, dient er een duidelijke relatie te zijn tussen de kosten en de heffing en
tussen de heffing en het exclusieve profijt voor de geregistreerden.

» Bouw het rekenen van tarieven over verstrekkingen binnen de overheid volledig af.
Ook ten aanzien van verstrekkingen buiten de overheid is het aan te bevelen om
deze volledig af te bouwen.

+ Hou de financiering van de registraties en voorzieningen simpel door deze waar
mogelijk direct vanuit de Rijksbegroting te laten plaatsvinden (inputfinanciering).

Voor het overzicht van de mogelijke financieringsvarianten leidt dit tot het volgende
beeld (zie figuur 7).

Figuur 7 Advies financieringsstromen basisregistraties

overheid
melden van algemene middelen
onjuistheden @ gebruik van
(“terugmelden’) gegevens

Q

Basisregistraties

registreren gebruik van

van gegevens . egevens
burgers/bedrijven sy

Bron: PSB (2011)
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Mede op basis van het externe advies ‘Wie van de Drie’ heeft de pss ten behoeve van de
BRG in november 2011 twee ‘eindbeelden’ geschetst. In het eerste eindbeeld bestaan
geen financiéle drempels meer voor gebruik van het stelsel binnen de overheid, door-
dat inputfinanciering wordt toegepast en geen tarieven worden berekend voor de
gegevensverstrekking uit basisregistraties. In het tweede eindbeeld is ook het gebruik
buiten de overheid ontdaan van financiéle drempels.

Het dagelijks bestuur van de BRG heeft daarop in maart 2012 aan de rsg de opdracht

gegeven een impactanalyse uit te voeren met het doel om vGér het einde van 2012 een

definitieve beslissing te nemen over een transitie naar het eerste eindbeeld. Enkele
belangrijke conclusies van deze impactanalyse zijn:

- De financiéle risico’s die optreden bij het nastreven van het gewenste eerste eind-
beeld zijn beheersbaar. Er zijn kostenreducties mogelijk, omdat de noodzaak van
het factureren voor gegevensgebruik vervalt.

+ Combinatie van inputfinanciering met tarieven voor gegevensverstrekking aan
private afnemers kan leiden tot knelpunten, doordat mogelijk “weglekeffecten”
optreden door hergebruik binnen en buiten de overheid.

+ Kosten en baten van het stelsel vallen op verschillende plekken. Baten veranderen
niet door de wijze van financiering. Stroomlijning van de financiering zorgt er voor
dat de potentiéle baten ook gerealiseerd kunnen worden.

Naar aanleiding van de impactanalyse zijn regelingen tot stand gebracht om geen

tarieven meer in rekening te brengen bij verstrekkingen van gegevens binnen de

overheid.

Na het verschijnen van de Impactanalyse heeft de Interdepartementale projectgroep
DiFi (2013) de opdracht gekregen om voorstelien te formuleren voor een overheids-
brede financiering van de “digitale basisinfrastructuur van de e-overheid’. Tot deze
digitale basisinfrastructuur behoort het stelsel van basisregistraties, maar ook een
aantal andere instrumenten, waaronder DigiD. De projectgroep signaleert enkele
problemen rond de financiering, waaronder tekortschietende budgetten voor ver-
nieuwing van afgeschreven componenten en doorontwikkeling.

De interdepartementale projectgroep DiFi doet een aantal voorstellen in de vorm van
een afwegingskader om tot een eenduidige aanpak van de financiering van de digitale
basisinfrastructuur te komen. Concrete besluiten over de inrichting van een financie-
ringsmodel voor (het stelsel van) de basisregistraties zijn echter (nog) niet genomen.

Aanbevelingen

Om de governance te verbeteren doen we het kabinet, en in het bijzonder de minister van
BZK in zijn codrdinerende verantwoordelijkheid voor het stelsel van basisregistraties,
de volgende aanbevelingen.
+  Breng een stelselwet tot stand die een fundament legt voor eenduidige sturing,
regie en doorzettingsmacht door de minister van BzK. Regel daarin onder andere:
+ de kaders waarbinnen de ministers die verantwoordelijk zijn voor de afzonder-
lijke basisregistraties moeten opereren;
+ de wijze van financiering van de basisregistraties;
+ de verantwoordelijkheden voor en het toezicht op kwaliteir, beveiliging en
privacybescherming;
+ deinzage- en correctierechten van geregistreerden;
+ een centraal meldpunt waar geregistreerden terecht kunnen voor het melden en
oplossen van problemen met de basisregistraties.
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«  Werkvolgens een groeimodel en onder strakke regie aan een geleidelijke harmoni-
satie, ook in wet- en regelgeving, van de gegevens in de basisregistraties (data-
governance) en hanteer zoveel mogelijk gestandaardiseerde stelselvoorzieningen voor
de uitwisseling van gegevens. Focus hierbij op de kerngegevens binnen het stelsei
die het meest doorwerken in andere registraties enjof die uit oogpunt van
gegevenskwaliteit en informatiebeveiliging cruciaal zijn.

+  Zorgvoor een overkoepelende financiéle sturing van de basisregistraties met het oog
op de transparantie van de allocatie van kosten en baten. Zet hiertoe instrumenten
als kosten-/batenanalyses, business cases en batenmanagement systematisch in.

+  Das bij de financiering van basisregistraties zo min mogelijk tarifering van
gegevensverstrekkingen toe. Stel gegevens beschikbaar als open data, waar dit
zonder bezwaren (zoals privacy) mogelijk is, mede om zo de gegevenskwaliteit
breder toetsbaar te maken.
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5 Reactie minister en nawoord

Van de minister van BZK ontvingen we medio oktober 2014 een reactie op ons
conceptrapport. Hij reageerde daarmee mede namens de ministers van Ez, Financién,
lenM, szw en Ven]. In dit hoofdstuk geven we een weergave van de reactie van de
minister (zie § 5.1) en ons nawoord daarbij (zie § 5.2). De integrale brief van de
minister van BZK is te vinden op onze website www.rekenkamer.nl.

Reactie minister van BZK

In zijn reactie onderschrijft de minister het groeiende belang van het stelsel van basis-
registraties met haar uitgangspunt van eenmalige gegevensinwinning, meervoudig
gebruik en de daarmee gepaard gaande groeiende maatschappelijke impact van die
basisregistraties en de toenemende afhankelijkheden en kwetsbaarheden. De basis-
registraties bevatten slechts een klein deel van het totaal aan overheidsgegevens, maar
het gaat wel om gegevens die essentieel zijn voor zowel burger, bedrijfsleven als
overheid.

Volgens de minister zijn de individuele basisregistraties en daarvoor benodigde wet-
geving verregaand gereed en standaarden en stelselvoorzieningen zijn de afgelopen
jaren beschikbaar gekomen. Aan het verbreden van het gebruik van de basisregistraties
ten behoeve van dienstverlening en fraudeaanpak wordt volgens hem op vele fronten
gewerkt.

De sturing en beheersing van het stelsel dient zowel bij te dragen aan een efficiénte en
effectieve taakuitvoering van de overheid alsook de informatiepositie van burgers en
bedrijven te borgen. Daaronder verstaat de minister ook de bescherming van persoon-
lijke gegevens en levenssfeer.

Het tijdig beschikbaar hebben van juiste informatie en de kwaliteit van de gegevens in
de registraties is daarbij van groot belang.

De minister stelt in zijn reactie dat er reeds verschillende kwaliteitsbevorderende
activiteiten gestart zijn die passen bij onze aanbevelingen. Hij noemt daarbij als voor-
beelden het verplicht terugmelden door overheidsorganisaties, harmonisatie van
gegevens, het proactief aanleveren van gewijzigde gegevens aan overheidsinstanties,
inzage en melding ten behoeve van correctie door burgers en bedrijven, een correctie-
procedure voor burgers en bedrijven, een escalatie- en bezwaar-/beroepsprocedure, en
toezicht op de registraties en het gebruik van gegevens door de hele overheid heen. In
het kader van de fraudeaanpak wordt volgens de minister nog eens extra inzet
gepleegd om fouten uit de Basisregistratie Personen te halen.

Het verhogen van de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties zou volgens de
minister drempels voor (her)gebruik wegnemen. Hergebruik geeft een impuls aan
zowel dienstverlening als aan fraudebestrijding. De minister vindt onze aanbevelingen
over gegevenskwaliteit en hergebruik ten behoeve van fraudebestrijding daarom even-
zeer van belang voor dienstverlening. Ten behoeve van dienstverlening wordt ook
gekeken naar het wegnemen van belemmeringen en worden kaders voor hergebruik
ontwikkeld in verschillende pilots.
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SGO-3 Is de projectgroep in
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mingsagenda Rijksdienst
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waarvan inmiddels de
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follow-up uitgewerkt wordt.
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BID: Bestuur en Informatie-
veiligheid.

2

ENSIA staat voor Eenduidige
Normatiek Single
Information Audit, waaraan
de Taskforce BID werkt.

22

Zie bijlage 2 van dit rapport.

BASISREGISTRATIES

De minister constateert dat onze aanbevelingen zeer in lijn zijn met de aanbevelingen
van sGo-3."

De minister gaat vervolgens nader in op onze aanbevelingen en geeft daarbij aan dat de
meer gedetailleerde suggesties in ons rapport aandacht zullen krijgen in vervolg-
trajecten.

Aanbevelingen burgerperspectief

+  Om inzage en correctie voor de burger eenvoudiger in te richten, wil de minister
het mogelijk maken om persoonsgegevens in te zien via ‘MijnOverheid.nl’. Dit is
een eerste stap op weg naar eenvoudige inzage en cotrectie. Wel is het volgens de
minister goed te bedenken dat vereenvoudiging van irfzage en correctie meer omvat
dan een procedure; een vraagstuk daarbij is de rol/zeggenschap van de burger ten
aanzien van ‘zijn’ gegevens.

+  Een centraal meldpunt voor burgers en bedrijven vindt de minister een belangrijke
functionaliteit in gevallen waarin onjuiste registratie of het ontbreken van
registratie impact heeft voor de positie van die burger/bedrijf. Het beleggen van
taken/verantwoordelijkheden en financiering bij een concrete functionaris zijn
onderwerpen van nadere uitwerking. Het verdient volgens de minister de voorkeur
een dergelijk meldpunt te verankeren binnen de uitvoering omdat daar ook de
verantwoordelijkheid ligt. De Nationale ombudsman kan dan als onafhankelijk
escalatiepunt (blijven) functioneren. Voor zover het problemen met identiteits-
gegevens in de BRP betreft, verwijst de minister naar het cml.

+  De minister onderschrijft de aanbeveling om beter gebruik te maken van de huidige
instanties om problemen ten aanzien van identiteit en (gebruik van) gegevens te
voorkomen. Hij zal verkennen op welke wijze de huidige instanties die rol beter
kunnen vervullen.

» Hetbelang van beveiliging deelt de minister. Hij verwijst naar de Taskforce B1D*®
die (mede)overheden ondersteunt in het kader van gegevensbeveiliging.
Zelfregulering is een verplichting die wordt ingevoerd. Eenduidige normenkaders
voor beveiliging komen tot stand onder ENSIA.” Verder worden er in het kader van
toegang tot gegevens maatregelen genomen om DigiD te versterken en wordt een
pilot uitgevoerd met een vorm van verificatie die te vergelijken is met een sms-
verificatie.

+  Bij privacy gaat hetvolgens de minister telkens om het in evenwicht brengen van
het realiseren van (beleids)doelstellingen en het beschermen van privacy.
Privacybescherming is zeker van belang en zal mede op basis van de nieuwe
Eu-verordening verder worden ingericht. Volgens de minister maakt dit tegelijk
een einde aan de verschillende privacyregimes. Het cPB heeft een keurmerk
‘privacy audit proof” aan welk keurmerk reeds verschillende registraties voldoen.

Aanbevelingen fraude

« De kwaliteit van het stelsel van Basisregistraties is athankelijk van de onderlinge
koppelingen en van afspraken voor het stelsel als geheel. De kwaliteit is tevens
afhankelijk van de kwaliteit van de afzonderlijke basisregistraties. Met de zoge-
naamde ‘12 eisen’* zijn er eisen aan de individuele registraties gesteld ten aanzien
van kwaliteitshorging. De minister kondigt aan dat hij zal sturen op de onderlinge
koppelingen en afspraken.

» De aanbeveling om met behulp van koppelingen en gegevensanalyse de mogelijk-
heden van de basisregistraties meer te benutten, ondersteunt de minister. De

02515



1894020

56

ALGEMENE REKENKAMER

minister wijst op een Convenant van 1 januari 2054 om het handelsregister te
ontsluiten voor drie belangrijke gegevensdomeinen | grootverbruikers van handels-
registergegevens (Belastingdienst, cBs, Dienst Justis). De minister erkent dat er
nog geen overkoepelende benadering is, maar die zal worden ontwikkeld in het
kader van een overheidsbrede visie op (overheids)gegevens, waarbij actoren van
binnen en buiten de overheid betrokken zijn. De minister meldt dat er een
verkenning plaatsvindt op het brede terrein van fraudebestrijding naar fraude-
patronen en fraudeprofielen.

De minister geeft aan dat het verder verplichten van gebruik de benutting van het
stelsel van basisregistraties zal vergroten. Ter illustratie noemt hij dat per 1 januari
2015 voor bestuursorganen het verplicht gebruik van handelsregistergegevens in
werking treedt. Na een periode van zes jaar moeten alle bestuursorganen dit ook
feitelijk hebben gerealiseerd.

Standaardisatie zal volgens de minister worden ingevuld middels de ontwikkeling
van instrumenten voor terugmelden zoals digimelding, een stelselcatalogus en

beleid op de inzet daarvan.

Governance

De minister geeft als richting aan dat drempels voor breed gebruik van basis-
registraties zoveel mogelijk worden weggenomen. Hij geeft daarbij aan dat
bekeken moet worden, ook in relatie tot open data, hoe zich dit verhoudt tot
registerhouders die tarifering nodig hebben om de kosten van hun registratie te
dekken.

De minister ziet de verdere uitwerking van een Stelselwet als onderdeel van een
breder gezamenlijk wetgevingsprogramma van de ministeries van EZ en BZK,
waarbij waar nodig generieke voorzieningen ook van een wettelijke basis worden
voorzien. In dat programma wordt volgens de minister in eerste instantie ingezet
op beveiligde gegevensuitwisseling, verplicht gebruik van standaarden en voor-
zieningen (zoals voor terugmelden) en gegevensharmonisatie waar dat mogelijk is.
Gezien het overheidsbrede karakrer van het Stelsel van basisregistratie zal BzK als
beleidsverantwoordelijke voorstellen agenderen gebruikmakend van de governance
voor de Generieke Digitale Infrastructuur (GDI1). Volgens de minister worden
onder regie van de Nationaal Commissaris Digitale Overheid, (door)ontwikkeling
(inclusief samenhang binnen het steisel), beheer, implementatie en gebruik van
het stelsel (en waarvoor overheden onder leiding van de NCDO in 2015 met
financieringsarrangementen komen) geborgd.

De minister ondersteunt het werken volgens een groeimodel voor wetgeving,
gebruik, gestandaardiseerde stelselvoorzieningen en uitwisseling van gegevens,
Hij verwijst naar de ‘Visie op het Stelsel van Overheidsgegevens’, die volgens de
minister een inspirerend toekomstbeeld biedt dat wordt onderschreven door
kabinet, rijksoverheid, uitvoeringsorganisaties en decentrale overheden. In deze
visie wordt het burgerperspectief centraal gezet en de (veranderende) interactie
tussen burger, bedrijf en overheid wordt beschreven. Informatie-uitwisseling en
gebruik van gegevens zijn dienend aan het in positie brengen van burger en
bedrijfsleven; de overheid neemt waar nodig drempels weg. Het perspectief is een
digitale overheid waarin burgers en bedrijven eenvoudig toegang hebben tot ‘*hun’
gegevens, en waar overheden en private partijen eenvoudig gegevens met elkaar
uitwisselen binnen hanteerbare kaders voor veiligheid en privacy. De betekenis van
de basisregistraties vanuit burgerperspectief (bijvoorbeeld dienstverlening op basis
van levensgebeurtenissen) en de betekenis van de basisregistraties voor fraude-
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bestrijding (vergroten effectiviteit) zijn in dit perspectief voor doorontwikkeling
verwoord en roepen volgens de minister beleidsmatige vragen op. De minister
meent dat deze visie daarmee een leidraad biedt bij de transitie naar een moderne
digitale overheid.

Nawoord Algemene Rekenkamer

De minister van BzK reageert in hoofdlijnen positief op onze aanbevelingen. Op enkele
aanbevelingen gaat hij echter niet expliciet in en bij andere aanbevelingen blijft
onduidelijk welke concrete acties de minister zal ondernemen en volgens welk tijdpad.
Gelet op de urgentie van het aanbrengen van verbeteringen in het stelsel van basis-
registraties, zijn wij van oordeel dat de minister van BzK verdergaande en meer
concrete maatregelen/initiatieven zou moeten nemen.

Bijvaarbeeld bij het op korte termijn realiseren van een centraal meldpunt voor burgers
en bedrijven voor het melden en oplossen van problemen met de basisregistraties. We
herhalen in dit kader onze aanbeveling om de Nationale ombudsman expliciet de
bevoegdheid te geven om als centraal meldpunt op te treden voor het melden en
oplossen van problemen met de basisregistraties. De minister geeft de voorkeur aan een
oplossing binnen de uitvoerende macht, met de Nationale ombudsman als ‘onafhankelijk
escalatiepunt’.

We benadrukken dat er altijd - ongeacht de institutionele vormgeving en inbedding -
verdere stappen nodig zijn om eenvoudige inzage en correctie van gegevens mogelijk
te maken.

Op het punt van het verplicht (her}gebruik van gegevens uit de basisregistraties is het
verstandig als de minister van Bzk niet alleen inzet op het verder uitbreiden van de
verplichtingen, maar vooral ook op een zorgvuldige handhaving van deze verplichtin-
gen. Verder maakt de minister onvoldoende duidelijk hoe hij zal gaan sturen op de
kwaliteitsborging. Toezichtinstrumenten en kwaliteitsaudits kunnen worden verbeterd
en geharmoniseerd. Ook de toezegging van de minister om een overkoepelende
benadering te ontwikkelen voor de inzet van gegevenskoppelingen en -analyses ten
behoeve van fraudebestrijding, behoeft een nadere concretisering en uitwerking.

De minister van BZK geeft aan dat hij, in samenwerking met de minister van Ez, werkt
aan een wetgevingsprogramma, maar onduidelijk blijft of onze aanbevelingen in de
wetgeving opgenomen zullen worden. De toezegging van de minister om volgens een
groeimodel te werken aan wetgeving, gebruik, stelselvoorzieningen en uitwisseling
van gegevens moet uigewerkt worden. Dat geldr ook voor de uitwerking van financie-
ringsarrangementen.

Tot slot wijzen wij erop dat de minister niet ingaat op bepaalde aanbevelingen. Het
betreft de aanbeveling om geregistreerden de mogelijkheid te bieden om na te gaan
welke instanties gegevens over hen hebben geraadpleegd en de aanbeveling om
minimumstandaarden te hanteren voor invoer-/mutatiecontroles en (adres)onderzoek.
We brengen deze aanbevelingen opnieuw onder de aandacht, omdat ze een belangrijke
bijdrage kunnen feveren aan de privacybescherming en de kwaliteit van de basis-
registraties.

02515



ﬁ ALGEMENE REKENKAMER

Basisregistraties kunnen zowel dienstverlening verbeteren als kosteneffectief zijn.
Voorwaarde daarbij is standaardisering, met andere woorden: 'digitale eenheidsstaat’.
Het stelsel van basisregistraties is namelijk een belangrijk onderdeel van de digitale
infrastructuur voor zowel het Rijk als de decentrale overheid.

“aiad
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Bijlage 1 Overzicht van conclusies en aanbevelingen

Conclusies Aanbevelingen

Reactie minister

Nawoord

Burgers kunnen buiten hun | Zorg voor voorzieningen zodat burgers/geregistreer-
schuld in de knel kemen den hun gegevensin de basisregistraties eenvoudig
door problemen met de kunnen inzien en (laten) corrigeren, waar mogelijk
basisregistraties en kunnen | ook met terugwerkende kracht. Hou hierbij rekening

onvoldoende rekenen op [ met minder digivaardige burgers.

De minister maakt het als eerste
stap mogelijk om persoens-
gegevens in te zien via
‘MijnOverheid.nl’.

Verdere stappen zijn nodig
om eenvoudige inzage en
correctie mogelijk te

maken.

ondersteuning bij het Regel de beveiliging en privacybescherming zo een-
herstel van eventuele duidig mogelijk voor het gehele stelsel en zorg voor
fouten. = B - toezicht op de handhaving daarvan. B

Bied geregistreerden ook de mogelijkheid om na te
gaan welke instanties gegevens over hen hebben

geraadpleegd.

De minister wijst op de voor-
stellen van de Taskforce BID en
ENSIA*

Op de aanbeveling om geregi-
streerden de mogelijkheid te
bieden om na te gaan welke
instanties gegevens over hen
hebben geraadpleegd, gaat de

minister niet in.

Dit behoeft nadere concre-
tisering en praktische uit-

werking.

We brengen deze aan-
beveling opnieuw onder

de aandacht.

Zorg voor een gezaghebbend centraal meldpunt
waar burgers/geregistreerden terecht kunnen voor
het melden en oplossen van problemen met de
basisregistraties. Dit meldpunt moet actief kunnen
begeleiden en ondersteunen bij het (laten) corri-
geren van onjuiste gegevens. Omdat de Nationale
ombudsman in de positie verkeert en ook ervaring
heeft met het behandelen van klachten van burgers
die organisaties overstijgen of voorkomen in keten-
structuren, geven we in overweging de Nationale
ombudsman expliciet deze bevoegdheid te geven en
ook, gevraagd en ongevraagd, advies te laten
uitbrengen hoe problemen voortaan voorkomen

kunnen worden.

De minister wil een centraal
meldpunt verankeren binnen
de uitvoering, maar geeft aan
dat dit nog uitgewerkt moet
worden. De Nationale ombuds-
man kan volgens hem als
onafhankelijk escalatiepunt

(blijven) fungeren.

We herhalen onze aan-
beveling om de Nationale
ombudsman expliciet de
bevoegdheid te geven om
als centraal meldpunt op te
treden voor het melden en
aplossen van problemen

rond de basisregistraties.

Om fraude te voorkomen { Handhaaf de naleving van het verplicht (her)gebruik
en effectief te bestrijden | van de gegevens in de basisregistraties.
moet de kwaliteit van de

(gegevens in de) basis-

De minister wijst op het verder
verplichten van gebruik, bij-
voorbeeld van handelsregister-

gegevens.

Het is verstandig als de
minister meer aandacht
besteedt aan de handhaving

van verplicht gebruik.

registraties van hoog Bevorder het terugmelden van vermoedelijke
niveau zijn. onjuistheden in de basisregistraties door gebruiks-
vriendelijke terugmeldvoorzieningen te introduceren

en toe te zien op de toepassing daarvan.

Standaardisatie wordt ingevuld
middels instrumenten als Digi-

melding.

Digimelding zal zich nog in
de praktijk moeten bewijzen
en dit vraagt om gerichte

monitoring.

Hanteer minimumstandaarden voor invoer-/

mutatiecontroles en (adres)onderzoek.

De minister gaat niet in op

deze aanbeveling.

We brengen deze aan-
beveling opnieuw onder

de aandacht.

Verbeter en harmoniseer toezichtinstrumenten en
kwaliteitsaudits met meer aandacht voor de samen-

hang binnen het stelsel.

De minister wijst op eisen die
zijn gesteld aan kwaliteits-
borging en zegt toe te sturen
op de onderlinge koppelingen

en afspraken.

De reactie van de minister
mazkt onvoldoende
duidelijk hoe hij hierop zal
gaan sturen en daarom is

nadere uitwerking nodig.

* ENSIA: Eenduidige Normatiek Single Information Audit.
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Conclusies

Aanbevelingen

Reactie minister

Nawoord

De mogelijkheden van
basisregistraties voor fraude-
bestrijding via koppeling
en analyse van gegevens
worden nog niet volledig

en systematisch benut.

Ontwikkel een overkoepelende benadering voor de
inzet van gegevenskoppelingen en -analyses, waarbij
de toegevoegde waarde van deze inzet wordt afge-

wogen tegen de te hanteren (privacy)begrenzingen.

De minister zegt toe dat een
overkoepelende benadering zal
worden ontwikkeld.

Deze toezegging behoeft
nadere concretisering en

uitwerking.

Codrdineer experimenten met gegevenskoppelingen/-
analyses en evalueer de daaruit te trekken lessen
alvorens instrumenten breed uit te rollen; betrek
{het voorkomen van) schadelijke neveneffecten van
fraudebestrijding, zoals mogelijke overlast voor A

onschuldigen, nadrukkelijk in de overwegingen.

De minister noemt een ver-
kenning op het brede terrein
van fraudebestrijding naar
fraudepatronen en fraude-
profielen, maar gaat niet

explicietin op deze aanbeveling.

We wijzen opnieuw op
onze aanbeveling, omdat
niet duidelijk is of en hoe
de minister experimenten
met koppelingen en

analyses zal codrdineren.

De governance van (het
stelsel van) de basisregi-
straties laat verschillende
knelpunten zien op het
punt van regie en door-
zettingsmacht, harmoni-
satie en samenhang en

financiering.

Breng een stelselwet tot stand die een fundament
legt voor eenduidige sturing, regie en doorzettings-
macht door de minister van BZK. Regel daarin onder
andere:

* de kaders waarbinnen de ministers die verant-
woordelijk zijn voor de afzonderlijke basisregi-
straties moeten opereren;

* de wijze van financiering van de basisregistraties;

+ de verantwoordelijkheden voor en het toezicht
op kwaliteit, beveiliging en privacybescherming;

* deinzage- en correctierechten van geregistreer-
den;

* een centraal meldpunt waar geregistreerden
terecht kunnen voor het melden en oplossen van

problemen met de basisregistraties.

De minister plaatst deze aan-
beveling in het kader van een
breder gezamenlijk wetgevings-
programma van de ministeries

van EZ en BZK.

Onduidelijk blijft of de in
de aanbeveling genoemde
elementen in de wetgeving
opgenomen zullen worden.
Daarom wijzen we nog-
maals met nadruk op onze

aanbeveling.

Werk volgens een groeimodel en onder strakke
regie aan een geleidelijke harmonisatie, ook in wet-
en regelgeving, van de gegevens in de basisregistra-
ties (data-governance) en hanteer zoveel mogelijk
gestandaardiseerde stelselvoorzieningen voor de
uitwisseling van gegevens. Focus hierbij op de kern-
gegevens binnen het stelsel die het meest doorwer-
ken in andere registraties en/of die uit oogpunt van
gegevenskwaliteit en informatiebeveiliging cruciaal

zijn.

De minister ondersteunt het
werken volgens een groei-
model voor wetgeving, gebruik,
stelselvoorzieningen en uit-
wisseling van gegevens. Hij
wijst in dit verband op een
ontwikkelde 'Visie op het

stelsel van overheidsgegevens’.

Dit behoeft nadere concre-

tisering en uitwerking,

Zorg voor een overkoepelende financiéle sturing
van de basisregistraties met het oog op de
transparantie van de allocatie van kosten en baten;
zet hiertoe instrumenten als kosten-/batenanalyses,

business cases en batenmanagement systematisch in.

Gelet op het overheidsbrede
karakter van het stelsel, zal

BZK voorstellen agenderen en
verder zal de Nationaal
Commissaris Digitale Overheid
een belangrijke (regie)rol
moeten spelen. Onder leiding
van deze Nationaal Commissaris
zullen in 2015 ook financierings-
arrangementen tot stand

moeten komen.

Wij vinden het, gelet op het
belang van de governance en
financiering, wenselijk dat
de minister nader verhel-
dert welke invulling hij op
korte termijn wil geven aan

onze aanbevelingen.
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Conclusies

Aanbevelingen

Reactie minister

Nawoord

Pas bij de financiering van basisregistraties zo min

mogelijk tarifering van gegevensverstrekkingen toe.

Stel gegevens beschikbaar als epen data, waar dit
zonder bezwaren (zoals privacy) mogelijk is, mede
om zo de gegevenskwaliteit breder toetsbaar te

maken.

De minister geeft aan dat
bekeken moet worden hoe het
wegnemen van drempels voor
gebruik, ook in relatie tot open
data, zich verhoudt tot
registerhouders die tarifering
nodig hebben om de kosten

van hun registratie te dekken,

Dit behoeft nadere concre-

tisering en uitwerking.
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Vanaf 6 januari 2014 omvat
deze basisregistratie de
voormalige Gemeentelijke
Basisadministratie persaons-
gegevens (GBA) en de
Registratie Niet Ingezetenen
(RNI), die nog in opbouw is.

24

Logius is een baten-lasten-
dienst van het Ministerie
van BZK die als beheer-
organisatie optreedt voor
verschillende overheids-
brede ICT-producten en
-diensten.
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Toelichting basisregistraties

De wettelijk geregelde basisregistraties vervullen een sleutelrol in de informatievoor-
ziening van de overheid. Ten behoeve van hun taakuitvoering ontlenen overheids-
organisaties namelijk essentiéle informatie aan deze registraties over onder andere
personen, bedrijven, gebouwen en voertuigen. Onder verantwoordelijkheid van de
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BzK) werkt de overheid aan
een stelsel van basisregistraties, dat niet alleen de individuele basisregistraties omvat,
maar ook de informatie-uitwisseling (koppelingen) tussen deze registraties.

BZK (2010) heeft het stelsel van basisregistraties als volgt gedefinieerd: “Het geheel
van afspraken en voorzieningen gericht op het doelmatige en efficiénte beheer van een
beperkt aantal gegevens, die nodig zijn voor de uitvoering van de taken van de over-
heid, vastgelegd in gegevensverzamelingen met een wettelijke basis (de basisregistra-
ties), inclusief hun onderlinge samenhang en de gemeenschappelijke voorzieningen
die nodig zijn voor verzameling, verspreiding en gebruik”.

Basisregistraties die onderdeel zijn van het stelsel

Het (beoogde) stelsel van basisregistraties bestaat uit de volgende basisregistraties:
« Basisregistratie Personen (BRP)*

+ (Nieuw) Handelsregister (NHR)

+ Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG)

+ Basisregistratie Voertuigen (BRV)

« Basisregistratie Kadaster (BRK)

+ Basisregistratie Topografie (BRT)

+  Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT)

+  Basisregistratie Ondergrond (BRO)

+ Basisregistratie Waardering Onroerende Zaken (woz)

+ Basisregistratie Inkomen (BRI)

«  Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen (BLAU)

Stelselvoorzieningen

Naast de basisregistraties, bestaat het stelsel uit vier gemeenschappelijke stelselvoor-
zieningen ten behoeve van het verzamelen, verspreiden en gebruiken van de gegevens.
Het betreft de volgende voorzieningen, die worden beheerd door Logius.**

Voorziening Beschrijving

Digikoppeling | Een set standaarden voor elektronisch berichtenverkeer tussen overheids-
organisaties.

Digimelding Digimelding ondersteunt overheidsorganisaties bij het terugmelden van
(vermeende) fouten in de basisregistraties aan de beheerder van de (landelijke
voorziening van de) betreffende basisregistratie.

Digilevering Dit is de voorziening voor de levering van gegevens over gebeurtenissen vanuit

aangesloten basisregistraties aan afnemers op basis van een abonnementsvorm.

Stelselcatalogus | Dit is een online catalogus die de structuur van de basisregistraties en de
definities van soorten objecten, gegevens en berichten beschrijft. Die informatie

helpt gebruikers om gegevens uit de basisregistratie(s) in te passen in hun eigen

werkprocessen.
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Verantwoordelijkheden en rollen

De minister van Bz K is verantwoordelijk voor de codrdinatie van en regie op het stelsel

van basisregistraties. Daarnaast is de minister van Bz K verantwoordelijk voor het

functioneren en de doorontwikkeling van de steiselvoorzieningen. De verantwouorde-
lijkheid voor de individuele basisregistraties berust echter bij de betreffende ministers.

Binnen het stelsel van basisregistraties wordt een onderscheid gemaakt tussen vier

rollen: registratichouder, bronhouder, verstrekker en afnemer. Voor alle basisregistra-

ties van het stelsel zijn deze rollen aangewezen.

«  De registratiehouder is het departement dat politiek eigenaar en dus ook politiek
verantwoordelijk is voor de registratie.

+  De bronhouder is verantwoordelijk voor het bijhouden van de basisregistratie en voor
de betrouwbaarheid van de gegevens in de basisregistratie. De gemeenten zijn
bijvoorbeeld bronhouder voor de GBa en daarmee verantwoordelijk voor de
betrouwbaarheid van de ingevoerde gegevens. Volgens de wet heeft de bronhouder
onderzoeksplicht, dat wil zeggen de plicht om terugmeldingen over onjuistheden
in de registratie te onderzoeken.

+  De verstrekker is de uitvoeringsorganisatie, die de landelijke voorziening technisch
beheert voor het verstrekken van de gegevens uit de basisregistratie.

+  Afnemers zijn organisaties die gegevens betrekken van de basisregistraties.
Overheden moeten voor de uitvoering van hun publieke taken gebruik maken van
de authentieke gegevens uit de basisregistraties.

De volgende tabel geeft een overzichtvan de basisregistraties die onderdeel uitmaken

van het stelsel, Per basisregistratie is een korte toelichting gegeven en zijn verder de
wettelijke grondslag, de registratiehouder, verstrekker en bronhouder(s) vermeld.
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Basisregistratie Omschrijving Wettelijke grondslag | Registratie- | Verstrekker | Bronhouder(s)
houder

BRP - Basisregistratie | De BRP omvat de voormalige Gemeente- | Wet Basisregistratie BZK Agentschap | Gemeenten
Personen lijke basisadministratie persoonsgegevens | personen; 3 juli 2013 BPR

{GBA) voor ingezetenen en de Registratie | Inwerkingtreding:

Niet Ingezetenen (RNI). Niet-ingezetenen | 6 januari 2014

zijn mensen die niet in Nederland wonen,

maar wel een relatie met de Nederlandse

overheid hebben, zoals grensarbeiders,

buitenlandse studenten en ‘pensionado’s’.
(Nieuw) Handels- Het NHR is de basisregistratie waarin alle | Handelsregisterwet EZ Kamer van Kamer van
register (NHR) ondernemingen en rechtspersonen 2007; 22 maart 2007 Koophandel | Koophandel

ingeschreven staan.
BAG - Basisregistraties | De BAG is een registratie waarin gemeen- | Wet basisregistraties tenM Kadaster Cemeenten
Adressen en telijke basisgegevens over alle gebouwen | adressen en gebouwen;
Gebouwen (bestaat | en adressen in Nederland zijn verzameld. | 24 januari 2008
uit twee basis-
registraties)
BRV - Basisregistratie | De BRV is de registratie van belangrijke Wegenverkeerswet lenM RDW RDW
Voertuigen gegevens over voertuigen en hun 1994; 21 april 1994
(kentekenregistratie) | eigenarenfhouders.
BRK - Basisregistratie | De BRK bevat informatie over percelen, | Wet basisregistraties lenM Kadaster Kadaster
Kadaster eigendom, hypotheken, beperkingen kadaster en topografie;

(zoals recht van overpad, erfpacht, opstal | 5 maart 2007

en vruchtgebruik) en leidingnetwerken.

Daarnaast staan er kaarten in met

perceel, perceelnummer en de grenzen

van het rijk, de provincies en gemeenten.
BRT - Basisregistratie | De BRT omvat een verzameling van Wet basisregistraties lenM Kadaster Kadaster
Topografie authentieke topografische kaarten. De kadaster en topografie;

kaarten zijn beschikbaar op verschillende | 5 maart 2007

schaalniveaus als open data.
BGT - Basisregistratie | De BGT is een gedetailleerde (in vaktaal: | Wet basisregistratie lenM Kadaster Cemeenten,
Grootschalige Topo- | grootschalige) digitale kaart van heel grootschalige topo- Provincie, Water-
grafie (voorheen Nederland; voorheen de Grootschalige grafie; 25 september schappen, ProRail,
GBKN) Basiskaart van Nederland (GBKN).Inde | 2013; Ministeries van

BGT worden alle objecten als gebouwen,
wegen, water, spoorfijnen en groen op

een eenduidige manier vastgelegd.

Inwerkingtreding voor
bronhouders: 1 januari

2016

Defensie, EZ, lenM
(Rijkswaterstaat)
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Basisregistratie Omschrijving Wettelijke grondslag | Registratie- | Verstrekker | Bronhouder(s)
houder

BRO - Basisregistratie | De BRO zal informatie bevatten overde | Wetsvoarstelinvoor- | lenM TNO Gemeenten,

Ondergrond geologische en bodemkundige opbouw | bereiding Provincies,
van de ondergrond, over infrastructuur Waterschappen,
die zich in de ondergrond bevindt en Ministeries EZ,
over gebruiksrechten in relatie tot de lenM
ondergrond.

WOZ - Basis- De WOZ bevat gegevens over de waar- | Wet waardering FIN Kadaster Gemeenten

registratie Waarde dering van onroerende zaken. onroerende zaken;

OnroerendeZaken 15 december1gg94 . -

BRI - Basisregistratie | In de BRI staan het verzamelinkomen of | Aanpassingswet basis- | FIN Belasting- Belastingdienst

Inkomen het belastbaar jaarloon van Nederlandse | registratie inkomen; dienst
burgers. 1januari 2009

BLAU - BLAU bevat gegevens over lonen, Nog niet wettelijk SZW Uuwv uwv

Basisregistratie arbeidsverhoudingen en uitkeringen. verankerd

lonen, BLAU is gebaseerd op de huidige

arbeidsverhou- polisadministratie van het UWV.

dingenen

uitkeringen

Doelstellingen basisregistraties

Het stelsel van basisregistraties is geen doel op zich maar een bestuursinstrument om

de overheidsinformatievoorziening te verbeteren en bestuurlijke- en politieke doel-

stellingen te bereiken (BzK, 2010). Het betreft, in willekeurige volgorde, de volgende

doelstellingen:

I.

Hetverbeteren van de overheidsdienstverlening aan burgers en bedrijven door
eenmalig inwinnenjverzamelen en meervoudig gebruiken van informatie,
bewaking van de kwaliteir, de mogelijkheid van terugmelding/correctie en borging.
Het verlagen van de administratieve lasten {o0.2. eenmalig opvragen van gegevens)
voor burgers, bedrijven en overheden (professionals).

Het vergroten van transparantie voor de burger.

Het verbeteren van fraudebestrijding, handhaving en toezicht.

Het realiseren van een kwalitatief hoogwaardige informatiehuishouding zoals dat
van een moderne overheid verwacht mag worden.

Efficiéntere besteding van gemeenschapsgelden.

Goede bepaling, uitvoering en evaluatie van overheidsbeleid en afname van
bestuurlijke drukte.

Eisen aan de basisregistraries

Aan de afzonderlijke basisregistraties worden verschillende eisen gesteld (8zK, VROM,

& Ez, 2003). Het gaat om twaalf eisen die we kort zullen toelichten.

1. De registratie is bij wet geregeld

Om een basisregistratie als authentieke registratie te laten functioneren is het nood-

zakelijk dat daaraan dezelfde (juridische) consequenties worden verbonden als aan de

afzonderlijke gegevensregistraties die door de beoogde afnemers zelf werden bijge-
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houden. Het moet voor de gebruiker van de betreffende gegevens in principe niet
langer nocdzakelijk zijn om zelf onderzoek te doen naar de juistheid van de gegevens.
Als er echter in het gebruik procedures zijn voor het bepalen van de juistheid, dan
hoeven die zeker niet zonder meer te vervallen. Het gegeven kan met andere woorden
voor de taakuitoefening van de gebruiker worden gehanteerd alsof deze gebruiker het
gegeven zelfstandig heeft verzameld.

2. De afnemers hebben een terugmeldplicht

Aan (authentieke) gegevens in een basistegistratie worden vanwege het overheidsbrede
belang hoge eisen gesteld, onder andere ten aanzien van de procedures voor signale-
ring en correctie van onjuiste gegevens.

Door het brede gebruik van basisregistraties zullen meer signalen van onjuistheden
naar boven komen, waardoor een zelfreinigende werking ontstaat. Om dit mechanisme
te waarborgen zijn afnemers in de publieke sector verplicht tot deze zogenaamde
terugmelding. Als deze afnemers twijfelen aan de juistheid van de gegevens in de
authentieke registratie, dan hebben zij de plicht dit te melden aan de bronhouder. De
bronhouder heeft vervolgens ook de plicht de melding serieus te onderzoeken en zo
nodig correcties door te voeren.

3. De registratie wordt verplicht gebruikt door de hele overheid

De basisregistratie wordt verplicht gebruikt door de hele overheid en de als authentiek
aangewezen gegevens kunnen in de werkprocessen zonder nader onderzoek gebruikt
worden. Om te bereiken dat burgers en bedrijven nog slechts eenmaal gegevens
hoeven aan te leveren, de kwaliteit van de registratie optimaal is en de uitwisseling van
gegevens tussen overheden wordt gestroomiijnd, is het gebruik van basisregistraties
verplicht. Dit geldt voor alle publieke instanties en voor private instanties die uitvoe-
ring geven aan publieke taken, Het is daarom niet toegestaan gegevens die reeds
binnen een authentieke registratie aanwezig zijn, opnieuw te verzamelen. Daarop zijn
geen uitzonderingen, tenzij om zwaarwegende redenen als privacybescherming.

Dit betekent eveneens dat een afnemer de aangewezen gegevens uit de authentieke
registratie zonder nader onderzoek kan gebruiken in zijn werkproces. Wanneer een
burger constateert dat zijn gegevens onjuist zijn opgenomen (en hem bijvoorbeeld om
die reden een bepaalde voorziening wordt ontzegd), dan moet deze naar de authen-
tieke registratie om het betreffende gegeven te laten wijzigen.

4. Eris duidelijkheid over de aansprakelijkheid

De komst van (het stelsel van) de basisregistraties werpt de vraag op naar de relatie met
aansprakelijkheid. Dit omvat tevens de vraag naar de regeling van de verantwoordelijk-
heden en het kunnen aanspreken van betrokken partijen in geval zich er fouten of schade
zou voordoen. Er dient dan ook duidelijkheid te bestaan over de aansprakelijkheid.

5. De realisatie en exploitatie geschieden tegen redelijke kosten en er is eenduidig-
heid over de verdeling ervan
De introductie van basisregistraties veronderstelt redelijke en transparante kosten voor
de dienstverlening. Aan het authentieke registratieconcept is immers onlosmakelijk
verbonden dart de baten elders (i.e. in andere sectoren of andere organisaties) neer-
slaan dan waar de kosten worden gemaakt. Voor het daaruit voortvloeiende bekostigings-
vraagstuk dient de eerstverantwoordelijke minister voor de betreffende registratie in
samenspraak met de beoogde beheerder en de becogde afnemers een oplossing te
vinden.
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6. Eris duidelijkheid over inhoud en bereik van de registratie

Omdat bij introductie van een basisregistratie de directe band tussen het verzamelen
van gegevens en het uitvoeren van een wettelijke taak vervalt, dient (over de grenzen
van verschillende organisaties en wetgeving heen) giashelder te zijn war de inhoud van
de registratie is. Belangrijke aspecten zijn de definities van de gegevens en het domein
(de objecten van registratie) waarover gegevens worden vastgelegd. Deze gegevens
dienen voor iedere authentieke registratie vastgelegd te zijn in een gegevenswoorden-
boek.

7. Erzijn sluitende afspraken en procedures tussen de bronhouder van de basis-

registratie enerzijds en de leveranciers en de afnemers van gegevens anderzijds
Gezien het belang van basisregistraties in de informatiehuishouding van de overheid,
is het cruciaal dat er sluitende afspraken worden gemaakt tussen alle betrokkenen.
Voorbeelden van procedures waar duidelijke afspraken over gemaakt moeten worden
zijn wijzigingsprocedures en formaten voor uitwisseling van gegevens. Verder is het
van belang dat de verschillende rollen van de betrokken partijen ten opzichte van de
authentieke registratie en ten opzichte van elkaar expliciet benoemd zijn en dat de
onderlinge verantwoordelijkheden zijn vastgelegd.

8. Erzijn duidelijke procedures met betrekking tot de toegankelijkheid van de
basisregistratie
Er zal binnen het stelsel van basisregistraties sprake zijn van openbare en gesloten
registraties, met name gezien de privacygevoeligheid van een groot aantal gegevens.
Bij openbare authentieke registraties zal de nadruk met betrekking tot de toegankelijk-
heid liggen op zaken als leveringsvoorwaarden, terwijl bij gesloten authentieke
registraties de nadruk zal liggen op autorisatieprocedures.
Indien een potentiéle afnemer geautoriseerd wenst te worden voor gebruik van
gegevens die in een gesloten authentieke registratie zijn opgenomen, vindt hierover
expliciete besluitvorming plaats volgens een geformaliseerde procedure.
Autorisatieverzoeken worden getoetst aan de bij de inrichting van de authentieke
registratie geformuleerde randvoorwaarden ten aanzien van de mate waarin de
registratie openbaar is en de uitgangspunten aangaande de privacy.

9. Eris een stringent regime van kwaliteitsborging

De officiéle status van ‘enige bron’ vereist dat de lat zeer hoog wordt gelegd waar het
gaat om de juistheid, actualiteit en volledigheid van de gegevens in een basisregistratie.
Hierdoor dient gegarandeerd te zijn dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke
registratie beter is dan iedere organisatie op eigen houtje ooit kan realiseren. Het is
van belang dat de kwaliteit van de gegevens in de authentieke registratie voor alle
afnemers transparant is. Hierbij gaat het om de inzichtelijkheid van alle kwaliteits-
borgingsprocedures en verder is ook het gerealiseerde kwaliteitsniveau van belang:
hierdoor wordt vermeden dat er spookverhalen ontstaan over de kwaliteit van de
gegevens.

10. Er is vastgelegd dat en hoe afnemers van gegevens op een niet-vrijblijvende wijze
betrokken worden bij de besluitvorming over de registratie

Omdat de eisen die worden gesteld aan een basisregistratie in de loop van de tijd

veranderen, zal soms bijsturing van de inhoud, organisatie, bestuurlijke ophanging

enfof wetgeving van een registratie noodzakelijk zijn. De afnemers moeten hierop op

een niet-vrijblijvende wijze invloed kunnen uitoefenien. Het niet-vrijblijvende karakter
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is vooral van belang, omdat afnemers voor het uitvoeren van hun taak afhankelijk zijn
van gegevens uit een basisregistratie.

11. De positie van de basisregistratie binnen het stelsel van basisregistraties is

duidelijk en de relaties met de andere basisregistraties zijn beschreven
Doelstelling van het stelsel van basisregistraties is onder meer het verbeteren van het
gegevensgebruik door het maken van een aantal duidelijke afspraken over de afbakening
en aanduiding van de verschillende relevante objecten van registratie. Voor het opti-
maal functioneren van het stelsel is het daarbij van groot belang dat het stelsel intern
consistent is. Om dit te waarborgen dient bij het toevoegen van een nieuwe basis-
registratie aan het stelsel te worden nagegaan of en hoe het toe te voegen object van
registratie gerelateerd is aan reeds elders binnen het stelsel voorkomende objecten van
registratie.

12. De zeggenschap over de basisregistratie berust bij een bestuursorgaan en er is
een minister verantwoordelijk voor het realiseren, respectievelijk het functio-
neren van de registratie

Basisregistraties zijn van groot belang voor het functioneren van de overheid en het

ligt daarom in de rede dat de overheid zelf zeggenschap behoudt over deze registraties.

Daarmee wordt nog geen uitspraak gedaan over de plaats waar het daadwerkelijk

beheer van een basisregistratie plaatsvinde. Mits wordt voldaan aan alle aan een

authentieke registratie te stellen eisen, kan het operationeel beheer eventueel door een
semi-overheidsinstelling of een organisatie in de private sector worden uitgevoerd.

Vanwege het feit dat de aanwijzing van een authentieke registratie ingrijpende conse-

quenties heeft voor de overheid (denk hierbij bijvoorbeeld aan het verplichte gebruik),

is het noodzakelijk dat een minister hiervoor politieke verantwoordelijkheid neemt.
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Factsheets financiering

In deze bijlage geven we per basisregistratie een beknopt overzicht (factsheet) van de
kosten en de financiering daarvan voor de verschillende stakeholders. Uit deze over-
zichten blijkt dat het regelmatig voorkomt dat de ene stakeholder (voor een deel) de
kosten dekt van een andere stakeholder. Door het bestaan van deze kruisverbanden in
de factsheets is het dus niet mogelijk om door een optelling van de kostenbedragen van
de stakeholders de totale kosten voor die basisregistratie te berekenen.
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Factsheet Basisregistratie Personen (BRP) | GBA/RNI (bedragen 2014 in euro)

Ministerie van BZK Beheer en exploitatie BRP/GBA | 12.200.000 (1) Rijksbegroting (inputfinanciering)
Registratiehouder (Door)ontwikkeling BRP 1.305.000 (1) Rijksbegroting (inputfinanciering)
Beheer en exploitatie RNI 7.300.000 (1) Rijksbegroting (inputfinanciering)

Stakeholder ‘ | Kosten i Dekking
Agentschap BPR Beheer/exploitatie BRP/GBA 18.500.000 (1) Bijdrage Ministerie van BZK:
Beheerder/verstrekker 12.200.000 (1)
Medeoverheden/markt:

6.300.000 (1)

Beheer/exploitatie RNI 3.800.000 (1) Bijdrage Ministerie van BZK:

3.800.000 (1)

Stakeholder . E Kosten | Dekking

Gemeenten Beheer/exploitatie 100.000.000 Gemeentebegrotingen

Bronhouder (2) (inputfinanciering)

Stakeholder Kosten ' Dekking

Afnemers Publieke en private partijen 6.300.000 (1) Begroting afnemers

Bronnen:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).

(2) Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012).

Toelichting:

De Basisregistratie Personen (BRP) bevat persoonsgegevens van ingezetenen (voorheen de GBA) en niet-ingezetenen
(RNI). Momenteel loopt het project Operatie BRP (voorheen: modernisering GBA) met als geplande einddatum 1 januari
2016. De totale operatie BRP is volgens de minister van BZK (2014a) meerjarig geraamd op ruim € 75 miljoen (initieel bijna

€ 30 miljoen), waarvan ruim € 42 miljoen reeds is besteed.
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Factsheet (Nieuw) Handelsregister (NHR) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Dekking

Ministerie van EZ | Beheer en exploitatie ! 61.741.000 (1) | Rijksbegroting

Registratiehouder |

Stakeholder I | Kosten | Dekking
| Kamer van Koophandel (Door)ontwikkeling ‘ 4.055.000 (1) 121.873.0007(1)7‘
‘ Bronhouder/verstrekker Beheer/exploitatie | 113.940.000 (1) ‘

Stakeholder Kosten | Dekking
Bfncmcrs en geregistreerden | 59.032.000 (1) | 7
Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).

Opmerking:

In het rapport van de interdepartementale projectgroep DiFi (2013) is een verschil waar te nemen tussen de gegevens over
de uitgaven volgens de begroting van EZ (€ 61.741.000) en de begrotingsgegevens van de KvK (bijdrage moederdepartement:
€ 62.841.000). Volgens een toelichting van het ministerie van EZ is dit te verklaren door verschillen in de begrotings-

ramingen van het ministerie en de KvK ten tijde van de opvraag door de projectgroep DiFi.
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Factsheet Basisregistraties Adressen en Gebouwen (BAG) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten ; Dekking
Ministerie lenM Departementaal beleid en beheer 700.000 (2) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
Vergoeding aan Kadaster 2.800.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Stakeholder Kosten

Dekking

Gemeenten Totale jaarlijkse structurele kosten 50.000.000 (2) Gemeentelijke begroting
Bronhouders (inputfinanciering) |
Stakeholder l ‘ Kosten E Dekking
Kadaster (Door)ontwikkeling en beheer/exploitatie 4.900.000 (1) Ontvangsten van lenM:
Verstrekker 2.800.000 (1)
Stakeholder | Kosten Dekking
Afnemers Publieke partijen -
Private partijen Abonnementskosten |  Middelen private partijen
(Kadaster): ?

Bronnen:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor de basisregistraties van lenM gezamenlijk

(BAG, BRT, BRK en BGT) een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

(2) Opgave lenM / Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012); kosten bronhouders betreft een globale raming.

02515



73 BASISREGISTRATIES

Factsheet Basisregistratie Voertuigen (BRV) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder l Kosten Dekking

Ministerie van lenM | ‘ -

| Registratiehouder

Stakeholder ’ Kosten Dekking
RDW (Door)ontwikkeling ! 2.010.000 (1) Tarieffinanciering:
Bronhouder/verstrekker l Beheer/exploitatie ! 8.405.000 (1) ~ 10.415.000 0|

Kosten I Dekking

Stakeholder |
|
\

| Afnemers Publieke partijen

Stakeholder 1 | Kosten | Dekking

‘ Afnemers en geregistreerden Private partijen 10.415.000 (1) i Middelen afnemers |

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).
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Factsheet Basisregistratie Kadaster (BRK) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder
Ministerie van lenM

Registratichouder

Vergoeding aan Kadaster

Kosten |
Zie Afnemers/

Publieke partijen

Dekking
Begroting lenM;
Ontvangsten andere

overheden: 3.090.000 (1)

Stakeholder

Kadaster

Bronhouder en verstrekker

(Door)ontwikkeling, beheer

en exploitatie

Kosten '

171.500.000 (1)

Dekking

Ontvangsten van afnemers:

172.200.000 (1)

Stakeholder

Afnemers en geregistreerden

Publieke partijen

Kosten l

12.700.000 (1)

Dekking
Publieke middelen

Private partijen

159.500.000 (1)

Middelen private partijen

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor de basisregistraties van lenM gezamenlijk

(BAG, BRT, BRK en BGT) een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

Toelichting:

Het Kadaster berekent tarieven voor de inschrijving van akten gerelateerd aan vastgoedtransacties. Voor niet-overheden

gelden er ook tarieven voor het afnemen van gegevens. Het overheidsgebruik is afgekocht.
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Factsheet Basisregistratie Topograﬁe (BRT) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Dekking

| Ministerie van lenM | Bijdrage beheer/exploitatie | 10.200.000 (1) | Rijksbegroting (inputfinanciering) |

Registratiehouder

| Bijdrage (door)ontwikkeling 2.000.000 (1) | Rijksbegroting (inputfinanciering) |

Stakeholder Dekking

Kadaster (Door)ontwikkeling en Begroting Kadaster + i
ontvangsten lenM: 12.200.000 (1) |

| Bronhouder en verstrekker beheer/exploitatie

Stakeholder

| Afnemers

Kosten Dekking

Bron:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor de basisregistraties van lenM gezamenlijk

(BAG, BRT, BRK en BCT) een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

Toelichting:
De Basisregistratie Topografie omvat een verzameling van authentieke topografische kaarten. De kaarten zijn beschikbaar
op verschillende schaalniveaus als open data. Het Kadaster stelt de gegevens sinds 1-1-2012 kosteloos en tegen minimale

leveringsvoorwaarden ter beschikking aan afnemers.
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Factsheet Basisregistratie Grootschalige Topografie (BGT) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten Dekking
Ministerie lenM Vergoeding aan Kadaster 1.000.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
Stakeholder I Dekking
Gemeenten, provincies, waterschappen, | Kosten productie en 34.000.000 (2) Begroting bronhouders
Rijkswaterstaat, Ministerie van EZ, overhead (inputfinanciering)
ProRail, Ministerie van Defensie Ontvangsten van afnemers: ?
Bronhouders

Stakeholder Kosten

Dekking

Kadaster (Door)ontwikkeling en 1.000.000 (1) Ontvangsten van lenM:

Verstrekker beheer/exploitatie 1.000.000 (1)

Ontvangsten van afnemers: ?

Stakeholder | Kosten Dekking

Afnemers Publieke en private partijen Begroting afnemers

Bronnen:
(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013); deze bron noemt voor de basisregistraties van lenM gezamenlijk
(BAG, BRT, BRK en BGT) een bedrag van € 36.541.000 voor 2014.

(2) Programmaraad Stelsel van Basisregistraties (2012): globale schatting van kosten van bronhouders.

Toelichting:
De BGT is in ontwikkeling en nog niet in gebruik. Er zijn al voorlopers van de BGT; met name de Grootschalige Basiskaart
van Nederland (GBKN). Deze voorlopers zijn bijna geheel input gefinancierd. Er worden wel tarieven berekend aan

afnemers, maar dit is slechts van marginale betekenis.
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Factsheet Basisregistratie Ondergrond (BRO) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder | I Kosten Dekking
Ministerie van lenM ? Rijksbegroting
| Registratiehouder i (inputfinanciering)
Stakeholder | I LCH T | Dekking

Gemeenten, provincies, waterschappen en

ministeries van EZ en lenM

Bronhouders

—

Ontwikkelingskosten

‘ 3.000.000 (1)

Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Stakeholder

Kosten

Dekking

| Nederlandse Organisatie voor toegepast- ‘ ? inputfinanciering
natuurwetenschappelijk onderzoek (TNO) | ‘
i__B_eqogde ve!‘strekker ‘ i i
Stakeholder | L Kosten l Dekking
‘ Afnemers | Publieke en private partijen ‘ 71 ?
Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).
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Factsheet Basisregistratie Waarde Onroerende Zaken (WO2Z) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Dekking
Ministerie van Financién Beheer en exploitatie 1.140.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
(Door)ontwikkeling 1.060.000 (1) Rijksbegroting

(inputfinanciering)

Stakeholder Kosten i Dekking
Gemeenten Opnemen gegevens in Landelijke - ? Gemeentelijke begroting
Bronhouders Voorziening (LV) WOZ (inputfinanciering)
Stakeholder I ‘ Kosten } Dekking
Kadaster (Door)ontwikkeling en beheer/- 1.000.000 (1) | Ontvangsten van het Ministerie
Verstrekker exploitatie LV WOZ van Financién: 1.000.000 (1)
Stakeholder ‘ ‘ Kosten ‘ Dekking
Gemeenten, CBS, Belasting- | Publieke partijen 1.474.000 (2) Begroting afnemers
dienst, Waterschappen

Afnemers

Stakeholder Dekking

Waarderingskamer Financiering kosten beheer LV WOZ 1.474.000 (2) Bijdragen afnemers:

Toezichthouder 1.474.000 (2)
Bronnen:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).

(2) Waarderingskamer (2014); Jaarverslag Waarderingskamer 2013.

Opmerkingen:

In haar jaarverslag over 2013 meldt de Waarderingskamer (2014) dat de financiering van het beheer van de LV WOZ via
haar begroting verloopt. Voor 2014 is voor dit beheer een bedrag van €1.474.000 geraamd, dat volledig wordt gefinancierd
uit bijdragen van afnemers. Onduidelijk is hoe deze gegevens zich verhouden tot de bedragen die de interdepartementale

projectgroep DiFi (2013) noemt.
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Factsheet Basisregistratie Inkomen (BRI) (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten l Dekking
! Ministerie van Financién (Door)ontwikkeling en ‘ 2.300.000 (1) | Rijksbegroting ‘
Registratiehouder / beheer/exploitatie

| Belastingdienst ‘

| Bronhouder/verstrekker ‘ \

Stakeholder Kosten Dekking

i Afnemers | Publieke en private partijen

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).
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Factsheet Basisregistratie Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen
(BLAU) | Polisadministratie UWV (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder Kosten I Dekking
Ministerie van SZW Bijdrage UWV 36.400.000 (1) Rijksbegroting
Registratiehouder (inputfinanciering)
Stakeholder Kosten | Dekking
uwy Beheer en exploitatie 35.200.000 (1) 38.200.000 (1)
Bronhouder/verstrekker (Door)ontwikkeling 3.000.000 (1)

Stakeholder l Kosten Dekking
Afnemers Publieke partijen 700.000 (1)
Private partijen 1.100.000 (1)
Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).

Toelichting:

De Basisregistratie voor Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen bestaat nog niet. De polisadministratie van het UWV,

die de kern zal gaan vormen van de BLAU, is al wel operationeel. De gegevens in de tabel hebben betrekking op deze

polisadministratie.
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Factsheet Stelselvoorzieningen (bedragen 2014 in euro)

Stakeholder
| Ministerie van BZK/

‘ Logius

Stakeholder
Gebruikers

| Beheer en exploitatie

6.120.000 (1)

(Door)ontwikkeling

Kosten

2.855.000 (1)

Dekking
Rijksbegroting |

(inputfinanciering)

Kosten ‘

Dekking

Inputfinanciering |

Bron:

(1) Interdepartementale projectgroep DiFi (2013).
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Bijlage 4 Gebruikte afkortingen

ADR
AIO
AKR
AMVB
ANW
AOW
BAG
BAO
BGT
BID
BKWI
BLAU
EPR
BRG
BRI
BRK
BRO
BRP
BRT
BRV

BZK
CAK
CBP
CBS
cIz
CJIB
CcMI
cvz
DBZ
DigiD
DKD
Duo
elD
ENSIA
EZ
FIN
FIOD
GBA
GBKN
ICT
lenM
IND
IPO
KING
KVK
LSI

1894020

Auditdienst Rjjk

Aanvullende Inkomensvoorziening Ouderen
Automatische Kadastrale Registratie

Algemene Maatregel van Bestuur

Algemene Nabestazndenwet

Algemene Ouderdomswet

Basisregistraties Adressen en Gebouwen
Bronhouders- en Afnemersoverleg

Basisregistratie Grootschalige Topografie

Bestuur en Informatieveiligheid Dienstverlening
Bureau Keteninformatisering Werk en inkomen
Basisregistratic Lonen, Arbeidsverhoudingen en Uitkeringen
Basisadministratie Persconsgegevens en Reisdocumenten
Bestuurlijke Regiegroep Dienstverlening en e-Overheid
Basisregistratie Inkomen

Basisregistratie Kadaster

Basisregistratie Ondergrond

Basisregistratie Personen

Basisregistratie Topografie

Basisregistratie Voertuigen

Burgerservicenummer

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Centraal Administratiekantoor

College Bescherming Persoonsgegevens

Centraal Bureau voor de Statistiek

Centrum Indicatiestelling Zorg

Centraal Justitieel Incassobureau

Centraal Meld- en informatiepunt Identiteitsfraude en —fouten
College voor Zorgverzekeringen

Dienst Burgerzaken

Digitale Identiteit

Digitaal Klantdossier

Dienst Uitvoering Onderwijs

Elektronische Identiteit

Eenduidige Normatiek Single Information Audit
Economische Zaken

Financién

Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens
Grootschalige Basiskaart van Nederland

Informatie- en Communicatietechnologie
Infrastructuur en Milieu

Immigratie- en Naturalisatiedienst

Interprovinciaal Overleg

Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten

Kamer van Koophandel

Landelijke Stuurgroep Interventieteams
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LV
NCDO
NHR
NUP
NVVB
OZB
PSB
RCF
RDW
RIEC
RNI
RVO
RvS
SG
SGO
STIP
STOUT
SUWI
SVB
SyRI
SZW
TNO

uwy
Ven]
VNG
vow
VROM
WRBP
WEU
WMO
WOz
WRR
WWBRB
ZBO

Landelijke Voorziening

Nationaal Commissaris Digitale Overheid
Nieuw Handelsregister

Nationaal vitvoeringsprogramma

Nederlandse Vereniging voor Burgerzaken
Onroerendezaakbelasting

Programmaraad Stelsel van Basisregistraties
Regionaal Codrdinatiepunt Fraudebestrijding
Rijksdienst Wegverkeer

Regionaal Informatie- en Expertisecentrum
Registratie Niet Ingezetenen

Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
Raad van State

Secretaris-generaal

SG-overleg

Stelselinformatiepunt

Stelseloplossingen en UitvoeringsTraject
Structuur Uitvoering Werk en Inkomen

Sociale Verzekeringsbank

Systeem Risico Indicatie

Sociale Zaken en Werkgelegenheid
Nederlandse Organisatie voor toegepast-natuurwetenschappelijk
onderzoek

Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen
Veiligheid en Justitie

Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Vertrokken Onbekend Waarheen
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieu
Wet Bescherming Persoonsgegevens

Wet eenmalige vitvraag werk en inkomen

Wet Maatschappelijke Ondersteuning
Waardering Onroerende Zaken
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
Wert Werk en Bijstand

Zelfstandig Bestuursorgaan
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Bijlage 6

BASISRFGISTRATIES

Onderzoeksverantwoording

Deze bijlage geeft een nadere toelichting op het onderzoekskader en de gehanteerde
onderzoeksmethoden. We gaan in op de afbakening van het onderzoek, op de doel- en
probleemstelling, de onderzoeksvragen en normen die daaraan zijn gekoppeld.
Daarna beschrijven we de aanpak van ons onderzoek en tot slot gaan we in op de

gehanteerde procedures van hoor en wederhoor.

1. Afbakening onderzoek

In september 2013 heeft de Algemene Rekenkamer het projectvoorstel voor dit onder-
zoek naar de basisregistraties vastgesteld. De basisregistraties vormen een breed en
complex onderzoeksobject en daarom is ervoor gekozen om het onderzoek af te
bakenen en toe te spitsen op enkele invalshoeken. Voor de afbakening kunnen we
refereren aan het analysekader dat de WRR (2011) in het rapport iOverheid heeft
geschetst. Voor ons onderzoek kunnen we dit als volgt illustreren.

Figuur Analysekader stuwende en verankerende beginselen

Stuwende beginselen Verankerende beginselen

Underzoeksinva

burgerperspectie

o)
Ve

Bescherming

Efficiéntie

Governance

Dit analysekader omvat stuwende beginselen als effectiviteit en efficiéntie. Deze
beginselen staan volgens de wRR voor de aandrang van de overheid om 1cT in te
zetten voor verschillende doeleinden in tal van domeinen. Hier staan verankerende
beginselen zoals privacy tegenover. Deze verankerende beginselen vormen een tegen-

wicht en remmen de kracht van de stuwende beginselen af.

Om de reikwijdte van ons onderzoek naar (het stelsel van) basisregistraties te
beperken, hebben we ons onderzoek vooral gericht op twee thema'’s, die respectievelijk
tot een verankerend en een stuwend beginsel kunnen worden gerekend.

1. Basisregistraties vanuit het burgerperspectief. Een burger heeft vooral te maken met de
basisregistraties, omdat gegevens over hem of zijn belangen in deze registraties
zijn vastgelegd. Hij kan profiteren van de efficiency van de basisregistraties, omdat
bijvoorbeeld een gegevensmutatie slechts één keer gemeld behoeft re worden en
niet bij verschillende instanties afzonderlijk. De burger kan echter ook last hebben
van fouten in de basisregistraties, omdat de foutieve gegevens binnen verschillende
processen van de overheid kunnen doorwerken, met alle consequenties van dien.
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We hebben ons onderzoek daarom ook gericht op de mogelijkheden voor een
burger om grip te houden op de gegevens die over hem of zijn belangen zijn vast-
gelegd. Het gaat dan bijvoorbeeld om recht op inzage en foutherstel en om het
(met terugwerkende kracht) terugdraaien van consequenties van eventuele onjuiste
registratie.

2. Betekenis basisregistraties vaor fraudebestrijding. Basisregistraties kunnen een belang-
rijke bijdrage leveren aan het voorkomen en bestrijden van fraude. Te denken is aan
fraude met toeslagen, uitkeringen, studiefinanciering, belastingen, vastgoed en
voertuigen. Primair is daarbij de kwaliteit en de betrouwbaarheid van gegevens van
belang. Daarnaast speelt de vergelijking van gegevens in verschillende registraties
een centrale rol bij de fraudebestrijding, bijvoorbeeld de vergelijking van gegevens
uit de bevolkingsadministratie (BRP/GBA) met gegevens van Belastingdienst, svB,
UWV en DUO.

Naast deze thema'’s hebben we ook onderzoek gedaan naar de governance van (het
stelsel van) de basisregistraties. Daarbij hebben we verkend of er versterkingen in de
governance mogelijk zijn die een positieve uitwerking kunnen hebben op de fraude-
bestrijding en de bescherming van de belangen van de burger.

2. Doel- en probleemstelling

Met ons onderzoek willen we bijdragen aan de oplossing van (mogelijke) knelpunten
die zich in het stelsel of bij de afzonderlijke basisregistraties voordoen vanuit het
perspectief van de burger en vanuit de invalshoek van fraudebestrijding.

Met het oog op het doel van het onderzoek, hebben we de volgende probleemstelling
geformuleerd: Welke knelpunten ervaren betrokkenen in (het stelsel van) de basis-
registraties vanuit het perspectief van de burger en ten aanzien van de bijdrage aan
fraudebestrijding, worden deze knelpunten aangepakt en hoe worden in dit verband
mogelijke risico’s beheerst?

3. Onderzoeksvragen en normen
De probleemstelling is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen.
1. Welke knelpunten ervaren burgers (geregistreerden) vanuit hun perspectief met de
basisregistraties bij eventuele onjuistheden in de basisregistraties en in de
gegevensuitwisseling die daarmee samenhangt?
2. Welke knelpunten ervaren diverse betrokkenen (registratichouders, bronhouders,
verstrekkers, afnemers en gebruikers) met de basisregistraties en/of de stelsel-
voorzieningen uit oogpunt van fraudebestrijding?
3. Welke oorzaken liggen daaraan ten grondslag?
4. Zijn de problemen en oorzaken onderkend en zo ja, wordt er actie op ondernomen?
5. Worden (mogelijke) risico’s uit oogpunt van fraudebestrijding en het perspectief
van de burger beheerst bij de realisatie van (het stelsel van) de basisregistraties?
Daarbij willen we in ieder geval de volgende specifieke deelvragen beantwoorden:
5.4 Isvoor (het stelsel van) de basisregistraties een governancestructuur met
doorzettingsmacht ingeriche?

5.5 Is een overkoepelend gegevensmodel en een kader voor gegevensuitwisseling
vastgesteld?

5.6 Is de financiering en de verdeling van kosten en baten sluitend geregeld?
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De vragen 1 tot en met 3 zijn inventariserend van aard. Onderzoeksvraag 4 is normatief
in de zin dat we verwachten dat problemen worden onderkend, de oorzaken ervan
worden onderzocht en passende actie wordt ondernomen om de problemen op te
lossen. Daarnaast is als norm gehanteerd dar aan de in de vragen 5.1 t/m 5.3 genoemde
voorwaarden moet zijn voldaan. De governancestructuur moet onder andere voorzien
in doorzettingsmacht om inrichtingsbeslissingen voor (het stelsel van) de basis-
registraties te kunnen nemen waaraan de verschillende stakeholders gebonden zijn.

4. Onderzoeksaanpak

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden hebben wij documentatie bestudeerd over
de individuele basisregistraties en het stelsel van basisregistraties. Dit omvat onder
andere onderzoek dat door derden is verricht naar (het stelsel van) de bamsregmtratnes
Daarnaast hebben we een groot aantal interviews gehouden met betrokkenen bij (het

1894020

stelsel van) de basisregistraties (zie de volgende rabel).

Organisatie Functie
Agentschap BPR Projectleider BRP
Agentschap BPR GBA stelselverantwoordelijke

Adviseur stelselkwaliteit GBA
Agentschap BPR Voormalig waarnemend directeur
Belastingdienst Codrdinator team fraudebestrijding

Beleidsmedewerker team fraudebestrijding

Belastingdienst Voormalig directeur programma iBelastingdienst
BKWI Medewerker Strategie & Beleid
cmi Senior medewerker
Duo Directeur onderW||sserv1ce

rBeleldsmEdewerker MT

Gemeente Amsterdam

Programmamanager Programma Schoon Schip

Gemeente Schiedam

Informatieanalist

Hoogheemraadschap Hollands

Noorderkwartier

Hoofd Financién, Control en Belastingen

Clusterhoofd Heﬁ"ng en |nvorder|ng

. Medewerker databeheer en —dlstnbuue

Medewerker cIuster Kwal:tent en beheer

ICTU Hoofd Project Stelseloplossingen en UitvoeringsTraject (STOUT)
ICTU Projectleider Stelselcatalogus
Kadaster Hoofd Strategie

Kamer van Koophandel

Directeur van het landelijk bureau Handelsreg

Projectmanager criminaliteitspreventie

Landelijk samenwerkingsverband GBKN

Directeur-secretaris Landelijk samenwerkingsverband GBKN

Logius

Cobdrdinator stelselvoorzieningen

Ministerie van |&M

Hoofd beleid geoinformatie

Ministerie van |&M & Auditdienst Rijk
(ADR)

Beladscoord:nator BAG van Mlnlsterle van I&M
Pro;ectlelder BAG evaluat:es ADR, clusterI&M

Ministerie van I&M

Medewerker BAG-inspecties
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Organisatie

Functie

Ministerie van |&M

Relatiemanager RDW

Medewerker unit Toezicht

Beleidsmedewerker

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

Hoofd afdeling Identiteit

Programmamanager Digitale Overheid

Ministerie van BZK, DGOBR

CIORijk

Ministerie van EZ, DG Bedrijfsleven &

Innovatie

Clusterleider algemeen ondernemerschapsbeleid

Senior beleidsmedewerker

Accountmanager Ondernemen Innovatie

Ministerie van SZW

Projectieider Fraudeaanpak door bestandskoppelingen

Medewerker Inspectie SZW

Nationale ombudsman

Projectleider digitale overheidsdienstverlening

Onderzoeker digitale overheidsdienstverlening

Nationale Politie

Infarmatiearchitect Directie Informatievoorziening

Landelijk functionee! beheerder Personenserver

Landelijk functioneel beheerder Basisvoorziening Informatie / Integraal

Bevragen

Lead engineer softwarehouse

NVVB Beleidsmedewerker

Ombudsman Amsterdam Gemeentelijke ombudsman
,,éommunicaﬁeadv‘seur ................................
.bnderzoeker .....

Ombudsman Den Haag "(.]emeentelijke ombudsman

Onderzoeker

Ombudsman Rotterdam

Gemeentelijke ombudsman

Projectleider

PSB en Ministerie van BZK

Voorzitter programmaraad

Projectleider BZK, DGBK-B&I en programmamanager i-NUP

Clustermanager Strategie en Regie BZK, DGBK-B&I

PSB Voorzitter
RDW Directeur
Divisiemanager registratie en informatie

SGO-3 Projectleider

S st
SVB Informatiemanager

Bedrijfscosrdinator handhaving
uwv

Directeur divisie gegevensdiensten

Business consultant

Veiligheid en Justitie

Projectsecretaris Programma Aanpak Fraude

Veiligheidsregio Haaglanden

Informatiemanager

Van alle interviews hebben we een verslag opgesteld, dat we ter verificatie hebben

toegezonden aan de gesprekspartners.

In aanvulling op de decumentenstudie en interviews hebben we ook een expert-

bijeenkomst georganiseerd. Daarbij waren vijftien experts en betrokkenen bij (het

stelsel van) de basisregistraties aanwezig (zie de onderstaande tabel).
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( CBP

Organisatie Functie
Agentschap BPR GBA stelselverantwoordelijke
c8 Beleidsmedewerker

Kamer van Koophandel

Directeur van het iandelijk bureau Handelsregister

Logius

MT-lid

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

Programmasecretaris Stelsel van basisregistraties

Ministerie van BZK, DGBK-B&l|

Hoofd afdeling Identiteit

Ministerie van BZK, DGBK-B&I

Beleidsmedewerker

S A (-

Ministerie van BZK, DGOBR

Voormalig CIO Rijk

Ombudsman Amsterdam

Gemeentelijke ombudsman

PBLO Adviseur

ROW Directeur

SGO-3 Secretaris N
uwyv Directeur divisie gegevensdiensten

VNG - Beleidsmedewerker informatiebeleid

Woaarderingskamer

Directeur

De deelnemers hebben aan de hand van stellingen gediscussieerd over de betekenis en
rol die basisregistraties hebben uit oogpunt van fraudebestrijding en burgerperspectief
en over de knelpunten die hierbij spelen.

5. Casussen van burgers

In het kader van ons onderzoek wilden wij vanuit het perspectief van de burger een
aantal praktijkcasussen beschrijven om te illustreren hoe ingrijpend fouten in de
basisregistraties en de gevolgen daarvan kunnen zijn. Daartoe hebben we allereerst
geinventariseerd welke relevante casussen al bekend zijn bij organisaties als de
Nationale ombudsman, lokale ombudsmannen en het cmi.

Daarnaast hebben wij met behulp van een digitaal hulpmiddel onderzocht welke
klachten er over basisregistraties zijn geuit via verschillende typen sociale media
(onder andere Twitter, Facebook en diverse fora) in de periode tussen februari 2013 en
maart 2014. Wij hebben onze zoekopdrachten daarbij gericht op vier basisregistraties
(GBA/BRP, BRV, Kadaster en NHR), omdat dit kernregistraties zijn, waar burgers en
bedrijven meer direct mee te maken hebben. Naar aanleiding van enkele berichten
hebben we contact gezocht met degenen die de berichten hadden geplaatst om

casusbeschrijvingen te completeren.

6. Hoor en wederhoor

Met het oog op de zorgvuldigheid van het onderzoeksproces hebben wij een nota van
bevindingen opgesteld en voorgelegd aan de bij het onderzoek betrokken departe-
menten ter verificatie van de feiten.

Na deze verificatie van de bevindingen, hebben we het conceptrapport van ons onder-
zoek voor bestuurlijk wederhoor voorgelegd aan de ministers die verantwoordelijk zijn
voor één of meer basisregistraties. Aan de minister van BzK hebben we gevraagd de
bestuurlijke reactie op ons conceptrapport te codrdineren, vanwege zijn verantwoorde-
lijkheid voor het stelsel van basisregistraties als geheel. De met de overige ministers
afgestemde reactie van de minister van BZK en ons nawoord daarop zijn in ons eind-

rapport verwerkt.
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Uw kenmerk

Datum 16 oktober 2014
Betreft Conceptrapport Basisregistraties

Op 19 september heeft u mij het conceptrapport Basisregistraties voor
bestuurlijke wederhoor aangeboden.

Mede namens de ministers van EZ, SZW, I&M, Financién en V8J onderschriif ik het
door u onderkende groeiende belang van het stelsel van basisregistraties met
haar uitgangspunt eenmalige gegevensinwinning, meervoudig gebruik en de
daarmee gepaard gaande groeiende maatschappelijke impact van die
basisregistraties en de toenemende afhankelijkheden en kwetsbaarheden. De
basisregistraties bevatten slechts een klein deel van het totaal aan
overheidsgegevens. Het gaat echter om gegevens die essentieel zijn voor zowel
burger, bedrijfsleven als overheid.

De individuele basisregistraties en daarvoor benodigde wetgeving zijn verregaand
gereed en standaarden en stelselvoorzieningen zijn de afgelopen jaren

beschikbaar gekomen. Aan het verbreden van het gebruik van de basisregistraties
ten behoeve van dienstverlening en fraudeaanpak wordt op vele fronten gewerkt.

De sturing en beheersing van het steisel dient zowel bij te dragen aan een
efficiénte en effectieve taakuitvoering van de overheid alsook de informatiepositie
van burgers en bedrijven te borgen. Daaronder versta ik ook bescherming van
persoonlijke gegevens en levenssfeer.

Het tijdig beschikbaar hebben van juiste informatie en de kwaliteit van de
gegevens in de registraties is daarbij van groot belang.

Er zijn reeds verschillende kwaliteitbevorderende activiteiten gestart die passen bij
uw aanbevelingen. Het gaat bijvoorbeeld om verplicht terugmelden door
overheidsorganisaties, harmonisatie van gegevens, het pro-actief aanleveren van
gewijzigde gegevens aan overheidsinstanties, inzage en melding ten behoeve van
correctie door burgers en bedrijven, een correctieprocedure voor burgers en
bedrijven, een escalatie en beroep- en bezwaarprocedure, en toezicht op de
registraties en het gebruik van gegevens door de hele overheid heen. In het kader
van de fraudeaanpak wordt nog eens extra inzet gepleegd om fouten uit de
Basisregistratie personen (BRP) te halen.

Met het verhogen van de kwaliteit van de gegevens in de basisregistraties worden
drempels voor (her)gebruik weggenomen. Hergebruik geeft een impuls aan zowel
dienstveriening als aan fraudebestrijding. Uw aanbevelingen over
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gegevenskwaliteit en hergebruik ten behoeve van fraudebestrijding zijn evenzeer
van belang voor dienstverlening. Ten behoeve van dienstverlening wordt ook

Datum
gekeken naar het wegnemen van belemmeringen en worden kaders vaor 16 oktober 2014
hergebruik ontwikkeld in verschillende pilots, Kenmerk
Uw aanbevelingen zijn zeer in lijn met de aanbeveiingen van SGO3, de 2014-0000523288

projectgroep in het kader van de hervormingsagenda rijksdienst die als .
doelstelling had bezuinigingen te realiseren door betere benutting van het stelsel
van Basisregistraties en waarvan de follow-up uitgewerkt wordt.

Hieronder zal ik per -door u gehanteerde- perspectief nader ingaan op uw
aanbevelingen.

De meer gedetailleerde suggesties in uw rapport zullen aandacht krijgen in
vervolgtrajecten.

Aanbevelingen burgerperspectief ;

- Om inzage en correctie voor de burger eenvoudiger in te richten maak ik het
mogelijk om persoonsgegevens in te zien via MijnOverheid. Dit is een eerste
stap op weg naar eenvoudige inzage en carrectie. Wel is het goed te bedenken
dat vereenvoudiging van inzage en correctie meer omvat dan een procedure;
vraagstuk daarbij is de rol/zeggenschap van de burger ten aanzien van ‘zijn’
gegevens.

- Een centraal meldpunt voor burgers en bedrijven is een belangrijke
functionaliteit in gevallen waarin onjuiste registratie of het ontbreken van
registratie impact heeft voor de positie van die burger/bedrijf. Het beleggen
van taken/ verantwoordelijkheden en financiering bij een concrete functionaris
zijn onderwerpen van nadere uitwerking. Het verdient de voorkeur een
dergelijk meldpunt te verankeren binnen de uitvoering omdat daar ook de
verantwoordelijkheid ligt. De Nationale Ombudsman kan dan als onafhankelijk
escalatiepunt (blijven) functioneren. Voor zover het problemen met
identiteitsgegevens in de BRP betreft, wordt die rol vervult door het CMI.

- Ik onderschrijf de aanbeveling om beter gebruik te maken van de huidige
instanties om problemen ten aanzien van identiteit en (gebruik van) gegevens
te voorkomen. En ik zal verkennen op welke wijze de huidige instanties die rol
beter kunnen vervullen,

- Het belang van beveiliging deel ik. De Taskforce BID ondersteunt (mede)
overheden in het kader van gegevensbeveiliging. Zelfregulering is een
verplichting die wordt ingevoerd. Eenduidige normenkaders voor beveiliging
komen tot stand onder ENSIA. Verder worden er in het kader van toegang tot
gegevens maatregelen genomen om DigiD. te versterken en wordt een pilot
uitgevoerd met een verificatie te vergelijken met een sms-verificatie.

- Bij privacy gaat het telkens om het in evenwicht brengen van het realiseren
van (beleids)doelstellingen en het beschermen van privacy.
Privacybescherming is zeker van belang en zal mede op basis van de nieuwe
EU-verordening verder worden ingericht. Dit maakt tegelijk een einde aan de
verschillende privacyregimes. Het CPB heeft een keurmerk ‘privacy audit
proof’ aan welk keurmerk reeds verschillende registraties voldoen.

Aanbevelingen fraude

- De kwaliteit van het stelsel van Basisregistraties is afhankelijk van de
ondertinge koppelingen en van afspraken voor het stelsel als geheel. De
kwaliteit is tevens afhankelijk van de kwaliteit van de afzonderlijke
basisregistraties. Met de zogenaamde ‘12 eisen’ zijn er eisen aan de
individuele registraties gesteld ten aanzien van kwaliteitsborging. Ik za! sturen
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op de onderlinge koppelingen en afspraken.

De aanbeveling om met behulp van koppelingen en gegevensanalyse de Datum
mogelijkheden van de basisregistraties meer te benutten, ondersteun ik. 16 oktober 2014
Op basis van een Convenant (1 januari 2014) wordt het handelsregister Kenmerk
ontsloten voor 3 belangrijke gegevens domeinen/ grootverbruikers van 2014-0000523288

handeisregistergegevens (Belastingdienst, CBS, Dienst Justis). De — _
gebruiksmogelijkheden voor de dienstverlenings- en handhavingsprocessen-
zijn groot. Een overkoepelende benadering is er nog niet maar zal worden
ontwikkeld in het kader van een overheidsbrede visie op (overheids)gegevens
waarbij actoren van binnen en buiten de overheid betrokken zijn. Er vindt een
verkenning plaats op het brede terrein van fraudebestrijding naar
fraudepatronen en fraudeprofielen.

Verder verplichten van gebruik zal benutting van het stelsel van basisregistra-
ties vergroten. Ter illustratie noem ik hier dat per 1 januari 2015 voor be-
stuursorganen het verplicht gebruik van handelsregistergegevens in werking
treedt. Na een periode van zes jaar moeten alle bestuursorganen dit ook feite-
lijk hebben gerealiseerd.

Standaardisatie wordt ingevuld middels de ontwikkeling van instrumenten
voor terugmelden zoals digimelding, een stelselcatalogus en beleid op de inzet
daarvan (zie hieronder bij governance).

Governance

De richting is dat we drempels voor breed gebruik van basisregistraties zoveel
mogelijk wegnemen. Bekeken moet worden - ook in relatie tot open data- hoe
zich dit verhoudt tot die registerhouders die tarifering nodig hebben om de
kosten van hun registratie te dekken.

De verdere uitwerking van een Stelselwet is onderdeel van een breder
gezamenlijk wetgevingsprogramma van de ministeries van EZ en BZK waarbij
waar nodig generieke voorzieningen ook van een wettelijke basis warden
voorzien. In dat programma wordt in eerste instantie ingezet op beveiligde
gegevensuitwisseling, verplicht gebruik van standaarden en voorzieningen
(zoals voor terugmelden) en gegevensharmonisatie waar dat mogelijk is.
Gezien het overheidsbrede karakter van het Stelsel van basisregistratie zal
BZK als beleidsverantwoordelijke voorstellen agenderen gebruikmakend van
de governance voor de Generieke Digitale Infrastructuur (GDI). Onder regie
van de| 'worden (door)ontwikkeling
(inclusief samenhang binnen het stelsel), beheer, implementatie en gebruik
van het stelsel (en waarvoor overheden onder leiding van de  |in 2015
met financieringsarrangementen komen) geborgd.

Wij ondersteunen het werken volgens een groeimodel voor wetgeving,
gebruik, gestandaardiseerde stelselvoorzieningen en uitwisseling van
gegevens. Recent is de "Visie op het Stelsel van Overheidsgegevens’
opgesteld. Deze notitie biedt een inspirerend toekomstbeeld dat wordt
onderschreven door kabinet, rijksoverheid, uitvoeringsorganisaties en
decentrale overheden. In deze visie wordt het burgerperspectief centraal gezet
en de (veranderende) interactie tussen burger, bedrijf en overheid wordt
beschreven. Informatie-uitwisseling en gebruik van gegevens zijn dienend aan
het in positie brengen van burger en bedrijfsleven; de overheid neemt waar
nodig drempels weg. Het perspectief is een digitale overheid waarin burgers
en bedrijven eenvoudig toegang hebben tot ‘hun’ gegevens, en waar
overheden en private partijen eenvoudig gegevens met elkaar uitwisselen
binnen hanteerbare kaders voor veiligheid en privacy. De betekenis van de
basisregistraties vanuit burgerperspectief (bijvoorbeeld dienstverlening op
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basis van levensgebeurtenissen) en de betekenis van de basisregistraties voor
fraudebestrijding (vergroten effectiviteit) zijn in dit perspectief voor

Datum
doorontwikkeling verwoord en roepen beleidsmatige vragen op. Deze visie 16 oktober 2014
biedt daarmee een leidraad bij de transitie naar een moderne digitale Kenmerk

overheid. 2014-0000523288

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,

Lt

dr. RJH.A. Plasterk
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