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Context en taakopdracht Adviescommissie uitvoering toeslagen door
Belastingdienst

Aanleiding

Het Combiteam Aanpak Facilitators (CAF) van de Belastingdienst heeft als doel fraude,
gepleegd door facilitators, in kaart te brengen, aan te pakken en te voorkomen. Bij
Toeslagen speelt in dat kader sinds 2013 de zogenoemde CAF11-zaken inzake de
kinderopvangtoeslag. Hierbij waren signalen van fraude bij de kinderopvangtoeslag bij een
aantal gastouders en gastouderbureaus. Deze signalen hebben geleid tot het stopzetten van
de kinderopvangtoeslag in 2014 van 235 ouders die bij het bureau waren aangesloten. Deze
zaken en de verdere afwikkeling zijn uitgebreid in de publiciteit geweest en hebben
herhaaldelijk geleid tot kritische vragen vanuit de Tweede Kamer en een rapport van de
Nationale Ombudsman Recentelijk, op 24 april 2019, heeft de Raad van State een nieuwe
uitspraak' gedaan in een van deze zaken (in voor belanghebbende gunstige zin).

Het is voor alle betrokkenen - toeslagaanvragers en Belastingdienst/Toeslagen — van belang
dat op korte termijn een passende oplossing voor de CAF-zaken kan worden gevonden.
Hierbij speelt de vraag welke (beleids)ruimte de Belastingdienst/Toeslagen heeft of kan
nemen om tot een dergelijke passende oplossing te komen. In deze zaken komen namelijk
verschillende aspecten samen: regelgeving die op onderdelen niet aansluit bij de
maatschappelijke realiteit, een uitvoeringsorganisatie die procedureel steken heeft laten
vallen en burgers die - hierdoor — onvoldoende wisten wat er precies van hen verwacht
werd en daardoor in de knel kwamen. Dit maakt, in combinatie met de kwetsbaarheid van
de regelgeving voor misbruik en het maatschappelijk belang om dit misbruik tegen te gaan?,
het vinden van een oplossing complex.

Soortgelijke vragen kunnen ook opkomen bij de andere onderzoeken van de
Belastingdienst/Toeslagen naar situaties waarin mogelijk (georganiseerde) fraude aan de
orde is. Daarnaast kan mede op basis van de ervaringen in de CAF-zaken meer in het
algemeen de vraag worden opgeworpen hoe het is gesteld met de praktische
rechtsbescherming van toeslaggerechtigden. Dit bredere kader, het maatschappelijke
belang van de toeslagen, de vaak kwetsbare positie van toeslaggerechtigden en de
complexe bestuursrechtelijke vragen die hierbij aan de orde kunnen komen, rechtvaardigen
het instellen van een externe Adviescommissie.

Bredere context

Bij de kinderopvangtoeslag is sprake van vrij strikte wetgeving die de
Belastingdienst/Toeslagen als uitvoeringsinstelling beperkte marges biedt. Daarnaast speelt
het dilemma dat bij het opsporen van fraude wellicht ook bonafide toeslaggerechtigden in
beeld komen die niet noodzakelijk moedwillig frauderen. Ook relevant is dat in het
tijdsgewricht waarin de CAF-zaken begonnen te lopen veel aandacht was voor
fraudebestrijding bij Toeslagen naar aanleiding van de Bulgarenfraude. De omstandigheid
dat de Belastingdienst/Toeslagen bij het optreden in de CAF11-zaken procedurele steken
heeft laten vallen, neemt niet weg dat in die zaken nog steeds aan materiéle vereisten voor
het ontvangen van kinderopvangtoeslag moet zijn voldaan (aantal uren opvang,
betaalvereiste). Wel doet zich hierbij de lastige vraag voor hoe de Belastingdienst/Toeslagen
in het vervolg van deze zaken op passende wijze met de gemaakte procedurele fouten
rekening kan of moet houden.

In de hiervoor genoemde uitspraak van 24 april 2019 lijkt de Raad van State de eerdere
strikte rechtspraak enigszins te nuanceren. Concreet staat de Belastingdienst/Toeslagen nu

1 RvS 24 april 2019, 201710375/1/A2, ECLI:NL:RVS:2019:1333

2 Mede om het maatschappelijke draagvlak voor de toeslagen te behouden. Het is juist de balans tussen het
beschermen en helpen van de goedwillende burger en het tegengaan van misbruik wat de taak van de
Belastingdienst/Toeslagen zo lastig maakt.
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voor de vraag welke (beleids)ruimte er bestaat om de in deze uitspraak neergelegde norm
voor het “betaalvereiste” - via uitvoeringsbeleid - voor lopende en toekomstige gevallen
nader in te vullen (om daarmee de bestaande uitvoeringspraktijk - enigszins - te
versoepelen). Ook bij andere voorwaarden voor het recht op toeslag kan mogelijk meer
beleidsmarge bestaan dan eerder onderkend. Vervolgvragen zijn ook of deze nadere
invulling vervolgens — binnen de bestaande wettelijke kaders — kan of moet doorwerken
naar de al onherroepelijk vaststaande zaken waarin dezelfde elementen aan de orde waren
en in hoeverre hiervoor van belang is dat de Belastingdienst in die zaken procedurele steken
heeft laten vallen.

De beleidsmarge die de Belastingdienst/Toeslagen hier heeft, zowel naar de toekomst als
naar het verleden, bepaalt in belangrijke mate de mogelijkheid om in het CFA11-dossier tot
een voor toeslaggerechtigden en de Belastingdienst/Toeslagen nette en werkbare oplossing
te komen.

Naast de CAF11-zaken liepen en lopen bij de Belastingdienst/Toeslagen ook nog andere
onderzoeken naar situaties waarin vermoedens van georganiseerde fraude aan de orde zijn
(waaronder de andere CAF-zaken inzake toeslagen). In deze zaken kunnen zich dezelfde
vragen naar het handelen van de Belastingdienst/Toeslagen voordoen als bij de CAF11-
zaken. De bevindingen van de Adviescommissie met betrekking tot de afhandeling van
CAF11-zaken zullen dan ook doorwerken naar deze andere zaken. Daarnaast wordt de
Adviescommissie gevraagd in bredere zin naar het optreden van de
Belastingdienst/Toeslagen in deze fraudezaken te kijken met het oog op de lessen die
hieruit voor de toekomst kunnen worden geleerd.?

De ervaringen uit de CAF-zaken roepen daarnaast in algemene zin de vraag op hoe het met
de praktische rechtsbescherming van de toeslaggerechtigde is gesteld. Vergelijk de recent
door de Tweede Kamer aanvaarde moties van Omtzigt* en Leijten® (die overigens een
bredere strekking hebben dan alleen de toeslagen). Dit is in het bijzonder van belang in het
licht van de grote maatschappelijke betekenis van toeslagen als inkomensondersteuning - in
de vorm van een vergoeding voor bepaalde (noodzakelijke) kosten - in het bijzonder voor
kwetsbare groepen. Een van de relevante vragen hierbij is of de toeslaggerechtigden
(steeds) voldoende weten wat van hen wordt verwacht en of ze - hierdoor - in voldoende
mate in staat zijn om voor hun belangen op te komen. Aan de Adviescommissie wordt
gevraagd zich hierover in brede zin een oordeel te vormen en suggesties te doen voor
verbeteringen. Hierbij dienen uiteraard de begrenzingen te worden meegewogen die worden
gesteld door het proces van de massale en tijdige toekenning van de toeslagen en door de
noodzaak de toeslagen alleen toe te kennen aan degenen die daar recht op hebben en
misbruik tegen te gaan.

Taakopdracht

Algemeen

De Adviescommissie heeft tot taak: het uitbrengen van een advies

- over de wijze waarop in de uitvoering door de Belastingdienst/Toeslagen in het algemeen
en bij de kinderopvangtoeslag in het bijzonder optimaal rekening kan worden gehouden met
de gerechtvaardigde belangen van de (individuele) toeslaggerechtigden, alsmede

- over de mogelijkheden voor de Belastingdienst/Toeslagen om hierbij binnen de bestaande
wettelijke kaders en de grenzen van de uitvoerbaarheid, waar nodig, maatwerk te bieden.

Meer specifiek

3 De Adviescommissie kan hierbij voortbouwen op het onderzoek Geen powerplay maar fair play van 9 augustus
2017 van de Nationale Ombudsman.

* Kamerstukken II 2018-19, 31 066, nr. 468,

5 Kamerstukken II 2018-19, 31 066, nr. 477
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Gegeven de hiervoor weergegeven aanleiding tot het instellen van de Adviescommissie, valt
de adviesaanvraag uiteen in drie deelvragen:

1. Welke beleids- en beoordelingsruimte heeft de Belastingdienst/Toeslagen naar
het oordeel van de Adviescommissie in de verdere afhandeling van de
zogenoemde CAF11-zaken en in aanverwante zaken, mede in het licht van de
uitspraak van de Raad van State van 24 april 2019, en wat kan hierbij als een
voor alle betrokkenen passende oplossing worden gezien? De Adviescommissie
wordt hierbij uitdrukkelijk gevraagd zowel de doorwerking naar de nog lopende
zaken als naar de onherroepelijk vaststaande zaken te bezien.

2. Wat is het oordeel van de Adviescommissie in meer algemene zin over het
handelen van de Belastingdienst/Toeslagen in andere zaken waarin vermoedens
van georganiseerde fraude aan de orde zijn? Is de positie van de
toeslaggerechtigden hierbij voldoende gewaarborgd, welke beleids- en
beoordelingsruimte heeft de Belastingdienst hier binnen de bestaande wettelijke
kaders en welke conclusies kunnen hieruit voor de uitvoering van de toeslagen in
de toekomst worden getrokken?

3. Hoe is het volgens de Adviescommissie in algemene zin met de praktische
rechtsbescherming van de toeslaggerechtigden gesteld, en welke verbeteringen
zijn hier wenselijk? Hierbij kan mede in de beschouwing worden betrokken dat
het bij de toeslagen om kwetsbare groepen kan gaan waarvoor niet altijd
voldoende duidelijk is wat van hen wordt verwacht.Bij het advies wordt ook
betrokken het eventueel oneigenlijk gebruik van bijzondere categorieén
persoonsgegevens — meer in het bijzonder [tweede] nationaliteit - bij de
BD/Toeslagen.

Termijn voor advisering

Gelet op de maatschappelijke urgentie wordt de Adviescommissie gevraagd om véér 1 juli
2019 met een deeladvies te komen over de hiervoor onder 1 genoemde vraag.

Het eindrapport wordt eind 2019 verwacht.
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