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CHTB Eindrapport Voorwoord

Voorwoord

Dewereldeconomie duikelt van de ene crisis in de andere De aanhoudende vrees is dat het geschonden
vertrouwen in het monetaire steisel ieidttot een economische recessie De kunstis vertrouwen te

her winnen of dat ten minste te behouden Waarschijnlijkzijn dehuidigegeneratieszich nooit eerder

zo bewustgeweestvan deonschatbarewaarde van vertrouwen Zowel in sodaal maatschappelijk
economisch financieei en persooniijk opzicht Zonder vertrouwen raken de onderiinge verhoudingen

gebiokkeerd Maar hoe bewaren we vertrouwen in instituties in ondernemingen in overheden in

mensen

Hetisbijzondertegen dezeachtergrond in commissieverband maandeniangte overleggen te studeren

te argumenteren en uiteindelijkte rapporteren over het belang van overheidstoezicht gebaseerd op

fundamenteei vertrouwen en persooniijke verantwoordelijkheid vooren binnen de samenieving

De Beiastingdienst introduceerde in 2005 ‘horizontaai toezicht’ Deze toezichtsvorm steunt op het

uitgangspunt dat burgers bedrijven en instellingen meer aangesproken mogen worden op hun eigen

verantwoordeiijkheden en dat de Beiastingdienst en beiastingpiichtigen een wederzijds belang hebben

bij het tot stand brengen van een vertrouwensreiatie waarbij een onnodigzware toezichtsiast met

lastigediscussiesen correcties achteraf vermeden kan worden Deze toezichtsaanpakisvooruitstrevend
Het vaitte prijzen dat de Beiastingdienst het heeft aangedurfdeen dergelijke operatie in gang te zetten

Deze raakt nameiijk aiie facetten van zijn toezichtsfilosofie Thans is het tijd nader te bezien wat het

horizontaai toezicht aan voor en nadelen heeft gebraeht en wat zijn ontwikkelingskansen zijn

De Commissie heeft de effectiviteit de efficiency en de rechtmatigheid van horizontaai toezicht

onderzocht en komt tot de conclusie dat het vooral op intuitie gebaseerde introductieproces thans

dringend aanvulling behoeft van rationeie storing op basis van valide empirische informatie Vertrouwen

alleen is een te broze basis Hetgaat om gerechtvaardigd vertrouwen Vertrouwen dat ookin volledig

transparante verhoudingen overeind blijft

In het bestuurlijkenthousiasme en de gedrevenheid van de leidingvan de Beiastingdienst zijn in dit

verband bijvoorbeeld de consequenties en vooral de complicaties van de uitrol van horizontaai toezicht

naar het MKB segment onderschat Ookwordt horizontaai toezicht in alle segmenten nog onvoldoende

ondersteund door informatiesystemen die het mogelijkmaken het juiste toezichtsinstrumentte kiezen

en de effecten en de efficiency van de nalevingsprocessen te meten Het iszodoendede vraagof de

bedoelde win win situatie op deze manier wel zal worden gerealiseerd

De Commissie is ervan overtuigd 00k door ontwikkelingen in het buitenland dat het concept van

horizontaai toezicht met name voor de groep zeer grote ondernemingen de juiste richting is De

Beiastingdienst heeft het nieuwe toezichtsinstrument met kracht en verve gebracht hetgeen past bij een

majeure beleidswijziging Het moment voor her bezinning nuancering en herijkingis medegegeven

de economische context waarin we onsbevinden aangebroken Dat heeft de Beiastingdienst zelf 00k

ingezien Horizontaai toezicht wordt ingepast binnen een breed spectrum van toezichtsmiddelen en

inmiddels spreekt de Beiastingdienst in dat verband over ‘handhavingsregie’ het besef is doorgebroken

dat horizontaai toezicht geengeisoleerde operatie magzijn maar naastverticaal toezicht deel uitmaakt

van een evenwichtig handhavingsbeleid Anders gezegd horizontaai toezicht is niet het maar een

toezichtsinstrument
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De bevindingen en kanttekeningen van de Commissie steunen op de waarnemingen en ervaringen van nu

Achteruitkijken is altijd gemakkelijker dan vooruitkijkend concluderen dat nieuwe wegen moeten worden

ingeslagen De uitgebreide inventarisatie van knelpunten en kwetsbaarheden van bet huidige horizontaal

toezicht zou de Commissie dan ookgraag willen zien alseen hand reiking om de belofte die horizontaal toezicht

in zich draagt daadwerkelijk te realiseren

De[ Jnamensde Commissie
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Hoofdstuk 1 Taakopdracht en invutling daarvan door de Commissie

Inleidtng

Sinds2005 werkt de Belastingdienst met een nieuwe vorm van toezicht op de naleving van de fiscale

verplichtingen door belastingplichtigen bekend order de naam ‘horizontaal toezicht In dat jaar introduceerde

de staatssecretarisvan Financier deze nieuwe toezichtsf losofie in een brief aandeTweede Kamerwaarbij hij
een pilot met een 20 tal zeer grote ondernemingen aankondigde Na deze pilot is het horizontaal toezicht

eerst verder ingevoerd bij de zeer grote ondernemingen verder ZGO s en vervolgens bij de middelgrote

ondernemingen verder MGO s Daarna isdoor inschakelingvan intermediaire organisaties een variant van

horizontaal toezicht ingevoerd in het segment van het midden en kleinbedrijf verder MKB

1 1

De introductie van horizontaal toezicht is een belangrijke cultuurwijziging in de wijze waarop de Belastingdienst

inhoud geeft aan zijn opdracht zljn kerntaken aanslagregeling’ controle en Inning van belastingen uit te

voeren Uitgaande van wederzijds vertrouwen begrip en transparantie sluit de Belastingdienst met individuele

ondernemers in de profit sector met individuele organisaties in de non profit sector alsmede met financieel

dienstverleners in het MKB convenanten waarin de gewenste houding en fiscaal gedrag worden vastgelegd en

afsprakenwordengemaakt over de wijze en intensiteit van het toezicht

De Belastingdienst achtthansdetijd rijp de ontwikkellngen rond horizontaal toezicht en de bereikte resultaten

te evalueren Wat heeft het horizontaal toezicht gebracht Wat is het effect op de nalevingsbereidheid van

belastingplichtigen En wat is het effect op de belastingopbrengsten Wat zijn de verdere ontwikkelkansen

OokdeTweede Kamer heeft nadrukkelijkom eendergelijkeevaluatiegevraagd ’ De staatssecretarisvan

Finanden heeft voor die evaluatle een externe commissie ingesteld

Bij besluit van 10 novemberaon heeft de staatssecretarisvan Finanden de Commissie Horizontaal Toezicht

Belastingdienst ingesteld verder de Commissie ’

De Commissie bestaat uit de volgende personen

a

b

c

d

e

Brief van Sapril 2005 van de staatssecretarisvan Financien aandeTweede Kamer Koraerstuftten II2004 05 29 643 01 4

De Belastingdienst hanteert in de ogen van de Commissie het minder zuivere begrip fiscaal dienstverlener Het gebruik van hetwoord

■fiscaar is in de context van het horizontaal toezicht minder gelukkig omdat niet alleen fiscalisten maar ook accountants betrokken

zijn zij zijn niet primairliscaal dienstverleners De Commissie geeft daarom devoorkeuraanhet gebruikvan de term ‘financieel

dienstverlener

Algemeen overleg vaste commissie Financien met staatssecretarisvan Financien d d i3januari2on Komerstuftfeen ff 2010 11 31 066 nr

100

staatscourante decemberzon nr ziszs de commissie is met haarwerkzaamheden gestartop 15 novemberzoii Het insteilingsbesluit

isaisbijlagei bij dit rapport gevoegd Debijiagen zijn opgenomen in eenseparaatdeel

1

3

4
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CHT8 Eindrapport Hoofdstuk_i Ta3kcpdracht_sn_jnvulting_daarvan_door_de_Commissie

De Commissie wordt ambtelijk bijgestaan door

a

c

De Commissje heeft tot taak

I het horizontaai toezicht dat sinds 2005 wordt uitgeoefend door de Belastingdienst te evaiueren

en daarbij een oordeel te geven overde beleidswijziging van destijdsoverte gaan op deze nieuwe

aanpak

knelpuntenen kwetsbaarheden met betrekking tot deze aanpak te signaleren

voorstellen te doen voor de verdere ontwikkeling van horizontaai toezicht bij ZeerGrote

Ondernemingen ZGO Middeigrote Ondernemingen MGO en het Midden en Kieinbedrijf MKB als

00k voorsteiien te doen voor de wijze van effectmeting

il

iil

Het onderzoek moet inzicht geven in de vraag of horizontaai toezicht ieidttot effectief en efficient toezicht en

mogeiijkheden aandragen gericht op de verdere ontwikkeiing van dit toezichtsinstrument Het gaat daarbij

om een inventarisatie van knelpimten en kwetsbaarheden van de gekozen aanpak en het aanreiken van

verbeterpunten Daaronderverstaatde Commissie bijsturing en verrijkingvan het horizontaai toezicht

De taakopdracht is door de Commissie uitgewerkt in de voigende onderzoeksvragen

Adi Beleid

• Weike uitgangspunten zijn gehanteerd bij hetformuleren van het beieid

• Zijn deze uitgangspunten gevolgd bij de uitvoering van het beleid Zijn de uitgangspunten nog steeds

valide

• Hoe past horizontaai toezicht in het geheel van instrumenten dat de Belastingdienst tot zijn beschikking

heeft om naleving van de belastingwetgeving te bevorderen en niet naleving tegen te gaan

Ad II Knelpunten en kwetsbaarheden

• Hoe ervaren de diverse stakeholders belastingplichtigen adviseurs wetenschap en Belastingdienst

de praktijkvan de uitvoering van horizontaai toezicht en weike onder meet juridische knelpunten en

kwetsbaarheden zien zij
• Op weike wijze draagt horizontaai toezicht bij aan de effectiviteit en efficiency van het toezicht Hoe

worden effectiviteit en efficiency gemeten

Ad III Voorstellen

• Het doen van voorstellen voor de verdere ontwikkeling van horizontaai toezicht in het bijzonder op het

gebied van effectmeting

12 Commissie Horizontaai Toezicht Belastingdienst
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CHTB £indrappartyHoofdstuk_i Taakopdracht_en_invulling_daarvan_door_de_Commissie

Aanpak en werkwijze Commissie13

Algemeen

De Commissie heeftzich breed georienteerd In de eerste fase van het onderzoek heeft de Commissie

documentatie geraadpleegd vastlegging van beleidsdoelstellingen en evaluaties in bedrijfsrapportages en

diverse meningen van belanghebbenden belastingplichtigen financieel dienstverleners medewerkers en

management vande Belastingdienst en van de wetenschap ingewonnen Ookzijn interviewgesprekken met

toezichthoudersgevoerd Vender is gebrnikgemaakt van een internetconsultatie en iseen enquire gehouden

onder medewerkers van de Belastingdienst Op basis van deze informatie heeft de Commissie haar bevindingen

en conclusies geformuleerd Het conceptrapport is voor correctie opfeitelijke onjjistheden voorgelegd aan de

leiding van de Belastingdienst waarna de Commissie waar nodig het conceptrapport heeft aangepast Het

definitieve rapport is in gedrukte vorm overhandigd aan de staatssecretaris van Financienengepubliceerdop

internet onder
■

de Commissie toegelicht

Hierna worden kort de verschillende activiteiten van

Rondetafelgesprekken

Rondetafelgesprekkenzijn gevoerd met de belastingplichtigen vertegenwoordigers van zeer grote

ondernemingen middelgrote ondernemingen en de non profit sector de financieel dienstverleners

koepelorganisaties van fiscalisten en accountants en specialisten op hetterrein van governance de

wetenschappelijke wereld en het management en de medewerkers van de Belastingdienst Verderisgesproken
met de ambtelijke leiding van de Belastingdienst de directie van de Douane en vertegenwoordigers van

ondernemingen met een eigen douaneafdeling Ook is gesproken met de[
genodigden voor de rondetafelgesprekken is gevraagd om voorafgaande aan het gesprek een position

poperte schrijven over hun ervaringen met horizontaal toezicht de knelpunten die zij in de praktijk ervaren

mogelijke risico’s en eventuele suggesties voor verbetering van de toepassingsmogelijkheden De verslagen

van deze rondetafelgesprekken zijn steeds ter accordering aan de gesprekspartners voorgelegd De verslagen

en de toegezonden position papers zijn in bijlage 2 bij dit rapport opgenomen Daarin is separaat een

Commissiesamenvatting en een lijst van bevindingen en aandachtspunten opgenomen die de bedoeling heeft

tefungeren alsleidraad voor de Commissie bi] haar rap portage

jvande FIOD Aan de

Interviews

Er zijn interviews gehouden met diverse voor het onderzoek relevante toezichthouders in Nederland

Gesprekken zijn gevoerd met de Inspectieraad de Nederlandse Mededingingsautoriteit NMa de

Onafhankelijke Post en Telecom autoriteit OPTA de IMederlandsche Bank DNB de Inspectie 5ZW de

Nederlandse Voedsel en Waren Autoriteit NVWA de Inspectie Verkeer en Waterstaat IVW de Autoriteit

FinandeleMarkten AFIvi en de Algemene Rekenkamer Ook deze verslagen zijn voorakkoordverklaring

aan de gesprekspartners voorgelegd In bijlage 3 zijn de gespreksverslagen opgenomen samen met de

commissiesamenvatting de bevindingen en de aandachtspunten van de Commissie

Internetconsultatie

Verder heeft de Commissie gebruikgemaakt van de mogelijkheid van internetconsultatie In de periode van

24 januari tot en met 24februarl 2012 konden burgers bedrijven en instellingen hun ervaring of mening over

horizontaal toezicht kenbaar maken In totaal zijn 55 reacties ontvangen Bijlage 4 bevat de samenvattende

rapportage van de reacties met de bevindingen en aandachtspunten van de Commissie

Enquete medewerkers Belastingdienst

De Commissie heeft in de periode half januari tot halffebruari 2012 een enquete laten uitvoeren onderde

belastingmedewerkers werkzaam in de segmenten ZGO en MGO en de medewerkers in het segment MKB die

Hoofdstuk 1 Taakopdracht en invullingdaarvan doot de Commissie 13
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CHTE Eindrapport Hoofdstuk_i id ii of ji ii ht_en_jnvijllin 2 jrtjrvLiri_door_de_CorrHmi it

specifiek belast zijn met horizontaal toezidit aangevuld met personen afkomstig uit een aselecte steekproef

order de overige MKB medewerkers In totaal omvattede respondentengroep ruim 3 500 personen De

respons bedroegruim 60 De medewerkers isgevraagd naarhunervarlngen en meningen over horizontaal

toezicht Bijiage 5 bevat de eindrapportage van de enquete de commissiesamenvatting en de bevindingen en

aandachtspunten van de Commissie

Internationofecontext

Aan de hand van literatuur en documenten zijn beschrijvingen gemaakt van de Internationale ontwikkelingen

in het toezicht en van de systemen en gebruiken van horizontaal toezicht in andere landen Aan alle

belastingdiensten in die landen is een reactie op de notitie gevraagd alsook de mogelijkheid geboden

aandachtspunten voor de Commissie aan te leveren Bijiage 6 bevat de bijbehorende landenbeschrijvingen

Bovendien zijn voor de beoordeling van de situatie in het internationale bedrijfsieven telefonische interviews

gehouden met vertegenwoordigers van grote ondernemingen in het Verenigd Koninkrijken Zweden

Literatuurstudie

De Commissie heeft het beeld gecompleteerd door kennis te nemen van diverse beleidsdocumenten en

publicaties In bijiage 7 is hiervan een overzicht opgenomen

Bedrijftplannen en Beheersverslagen

De opeenvolgende beleidsstappen in het uitvoeringstraject betreffende Horizontaal Toezicht zijn in bepaalde

mate toegelicht in de gepubliceerde Bedrijfsplannen en Beheersverslagen Belastingdienst De Commissie heeft

daarvan een beknopt historisch overzicht opgenomen in bijiage 8

Overzicht van de convenanten

In bijiage g wordt een overzicht gegeven van de tot heden gesloten convenanten De publicatie van deze

convenanten verhoogt het inzicht in de elementen van de te volgen gedragslijn die naar het oordeel van de

convenantspartners in het convenant tot uitdrukking dienden te komen Publicatie geeft tevens inzicht in de

diversiteit van de convenanten

Reeds in dit stadium wordt opgemerkt dat veel gesprekspartners van mening zijn dat juridisch bezien de term

‘horizontaal toezicht ongelukkig is gekozen Daarop wordt onder andere gewezen door de toezichthouders en

diverse deelnemers aan de rondetafelgesprekken De overheid heeft door de wettelijke taak belasting te heffen

in die hoedanigheid een machtsmonopolie en verkeert daarom als zodanig niet op voet van gelijkheid met zijn

burgers De term ‘horizontaal’geeft om die reden de verhoudingen nietjuist weer Ookde term ‘toezicht’ moet

naderworden geexplidteerd aangezien de Belastingdienst hoofdzakelijkeen uitvoeringstaak uitoefent Deze

punten worden nader besproken in hoofdstuka

Hoofdstuki is het inleidende hoofdstukwaarin de instelling van de Commissie haartaakopdracht en aanpak
alsmede de gehanteerde werkwijze worden beschreven

Hoofdstuk 2 schetst algemene ontwikkelingen in het denken over de verhoudingtussen maatschappij en

overheid De vraag wordt beantwoord in hoeverre de werkwijzen en instrumenten diede Belastingdienst
vat onder de naam ‘horizontaal toezicht’ passen binnen de rijksbrede ontwikkelingen op het gebied van

rijkstoezicht

14 Commissie Horizontaai Toezicht Belastingdienst
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Hoofdstuk3behandelt in heteerstedeel de ontstaansgeschiedenis van horizontaal toezicht bij de

Belastingdienst en de daaraan ontleende beleidsvisie en uitgangspunten In het tweede deel wordt de praktijk

van het horizontaal toezicht beoordeeld uitgesplitst naar de verschillende segmenten

Hoofdstuk 4 behandelt de vraagstukken betreffende effectiviteit en efficiency van horizontaal toezicht In het

eerste deel van dit hoofdstuk onderzoekt de Commissie hoe de Belastingdienst de meting van effectiviteit en

efficiency vorm en inhoud geeft In het tweede deel van het hoofdstuk wordt aangegeven hoe de Commissie

aankijkt tegen effectmeting en wordt een inhoudelijk oordeel gegeven over de effectiviteit en efficiency van het

horizontaal toezicht van de Belastingdienst

Hoofdstuk 5 gaat in op de inbedding van horizontaal toezicht in het wettelijke kadervan het belastingsteisel

De Commissie onderzoekt of de wijze waarop horizontaal toezicht is vormgegeven voldoet aan de eisen van

rechtmatigheid die aan de werkwijze van de Belastingdienst ten grondslag dienen te liggen

In hoofdstuk 6 wordt de ontwikkeling van horizontaal toezicht bezien in de context van de Internationale

ontwikkelingen op hetgebied van het fiscale toezicht Antwoord wordt gegeven op de vraagof de ontwikkeling

naar horizontaal toezicht door de Nederlandse Belastingdienst als zodanig past in de Internationale

ontwikkelingen in het toezicht

Hoofdstuk 7 bevat de samenvatting conclusies en aanbevelingen van de Commissie

Hoofdstuk 1 Taakopdracht en invullingdaarvan door de Commisste 15
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Hoofdstuk 2 Relevante maatschappelijke ontwikkelingen

Inleiding2 1

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de volgende onderzoeksvraag

Was het in 2005 een begrijpelijke beslissing van de Belastingdienst om te kiezen voor

‘horizontaal toezicht

Daarbij worden de volgende deelvragen onderscheiden

1 In hoeverre passen dewerkwijzen en instrumenten die doorde Belastingdienst vanaf 2005 onder

de naam horizontaal toezicht zijn ontwikkeld in de toenmalige ontwikkeling van de verhouding

tussen maatschappij en overheid

2 In hoeverre passen deze werkwijzen en instrumenten binnen het algemene beleid ten aanzien van

rijkstoezicht

Alvorens in de volgende hoofdstukken tot de eigenlijke evaluatie van het horizontaal toezicht overte gaan

plaatst de Commissie het horizontaal toezicht van de Belastingdienst in een bredere maatschappelijke context

paragraaf 2 2 Doel hiervan is na te gaan of in 2005 de beslissing het ‘horizontaal toezicht’ te introduceren

begrijpelijkisgeweest 5 Een belangrijkonderdeel van deze context vormen de rijksbrede ontwikkelingen op het

gebied van toezicht paragraaf 2 3 Weliswaar is de Belastingdienst een uitvoeringsorganisatie en geen zuivere

toezichthouder maar toezicht vormt een omvangrijk en essentieel onderdeel van de uitvoering In die zin zijn
de uitgangspunten die aan het algemene beleid ten aanzien van rijkstoezichtten grondslag liggen relevant voor

de evaluatie van het toezichtsbeleid van de Belastingdienst In paragraaf 2 4 wordt vanuit de maatschappelijke

en rijksbrede ontwikkelingen de verbinding met de Belastingdienst gemaakt Paragraaf 2 5 ten slotte bevatde

conclusies als antwoord op de onderzoeksvragen van dit hoofdstuk

Inleiding2 2 1

In het begin van het eerste decennium van deze eeuw kwam de Belastingdienst tot het inzicht dat niet kon

worden doorgegaan op de oude manier De groei van het aantal belastingplichtigen het volume van het

goederenverkeer Douane en later het aantal toeslaggerechtigden viel steeds minder te verenigen met de

traditionele manier van werken het louter achteraf controleren van aangiften en bedrijfsadministratiesen

bestraffend optreden bij geconstateerde niet naleving van regels De uitvoeringslast voorde Belastingdienst

groeide evenals de administratieve lasten voor belastingplichtigen

De Belastingdienst stond niet alleen in dit soort problemen Zij raakten de overheid over de voile breedte Dit

laat zichillustreren door een reeks van ontwikkelingen rapporten en beleidsprogramma s waarvan voorzover

relevant hierna een aantal kort de revue passeert

De Belastingdienst gebruiktdoorgaansdeterm horizontaal toezicht In de brief van destaatssecretarisvan Sapril 2005 wordt

daarnaast ookgesproken van horizontalisering Zie Kometsttjfelien 112004 05 29 643 nr 4 In latere publkatiesvan de Belastingdienst

komt horizontalisering van het toezicht regelmatigervoor over de term horizontaal toezicht komtde commissie naderiespreken in

paragraaf 2 4 van dit rapport

5
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Toenemende regeldruk zwaardere toezkhtslasten

Een aantal maatschappelijke ontwikkelingen heeft de laatste decennia de regeldruk en daarmee ook de

toezichtslast sterkvergroot Een belangrijke factor was de ontwikkeling van de verzorgingsstaat en de

‘maakbare samenleving’ Regelgeving werd daarbij regelmatig als sturingslnstmment gehanteerd hetgeen

de regeldruk deed toenemen Er zijn de nodige pogingen geweest die drukte verminderen
^
Deze pogingen

badden en hebben steeds twee dimensies een fewonf tatieve het verminderen van de hoeveelheid regels

en een kwoUtatme bet verbeteren van de kwaliteit van de regels Ookde belastingwetgeving werd steeds

vakerinstrumenteel ingezet Dat leidde tot een substantiele toename van regels en een steeds complexer

belastingstelsel De complexiteit nam sindsiggz nogverdertoe door Europese ontwikkelingen met bijbehorend

vrij verkeer voor personen goederen diensten en kapitaal en door mondiale ontwikkelingen ingevolge de

intensivering van het Internationale bandelsverkeer

Parallel bieraan is de burger zich steeds sterkerals consumenf gaan gedragen De overbeid reageerde bierop al

in de jaren tachtig van de vorige eeuw door zich te spiegelen aan het bedrijfsieven Zij ging ‘klantgericht’ denken

en werken veelal ondersteund door geautomatiseerde processen In de jaren negentig liep het imago van

de overbeid deuken op doorditbedrijfsmatige werken ende verwaarlozing van verantwoordingsprocessen ’

Meer recent voigtdekritiekdat burgerschapen rechtsstatelijkheid op de achtergrond zouden taken zo

stelde onderanderenTjeenkWillink voormalig vice president van de Raad van State Hij onderstreepte dat

de overbeid geen bedrijf is De Nationale ombudsman beklemtoont regelmatig dat vrijwel alle klachten

over het functioneren van de overbeid bun oorsprong vinden in een verstoorde communicatie als gevolg van

systematische en anonleme dienstverlening

2 2 2

2 2 3 Het WRR rapport De toekomst van de nationale rechtsstaat

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid WRR adviseert in zijn rapport De toekomst van de

nationale rechtsstaat’ 2002 over de toekomst van de nationale rechtsstaat in het licht van internationalisering

en individualisering Volgensdit rapport meet worden voorkomen dat de samenlevinggevangen raaktin

een verstikkende regeldruk De dienstverlening van de overbeid moet worden geoptimaliseerd en meet

inspelen op een grotere zelfregulering binnen de samenleving De overbeid wordt daardoor doeltreffender en

doelmatiger Daartoe moeten uitvoeringsorganisatiesmeer mimte krijgen onder andere bij de toepassing van

het gelijkheidsbeginsel Uit het WRR rapport ‘De toekomst van de nationale rechtsstaat’ ^

programma Regeldruk Bedri|ven 2011 2015 bijlage bij Komerstufilien 1 2010 11 25 Si5 nr 327

Commissie Stevens Regefs op modt S oMonPerelingen oan fiet idPinet TOordeoonpoft ran regdtiwk Den Haag £ februari 2007

D Osborne T Gaebier Reinrenting govern ment tiowtlie entrepreneuiioJ spirit istransforming the public sector New York 1993 Ontleend aan

i de Haan Pariementaire democratie en maatschappelijke organisatie depoiitieke context van deSociaal Economische Raad in B

van Bavei e a red SERig50 20io Zestigjoart enkwerli voordraogvfakadvies voor economieensamenfeving Amsterdam Boom 2010 p 23 qS

A B Ringeiing Hetimogovotideoverheid debeoordeling uonprestotiesi an depubiktte sector Den Haag VUGA1993

Raad van state laan erslag 2oag Den Haag 27aprii 2006

Nationale ombudaman Demoolibiireoverlteid Versing von 19 tipril 2006 overaoo 00ngebodenoondeTweedeKomer Den Haag Bureau

Nationale ombudsman 2006 Vergelijkbaresignalen geeft de Nationale ombudsman af in zijn jaarverslag over 2011 Een witmuwde

overheid versing von de Notlondeombudsman overaoii Den Haag 2012

WRR Detoeliomst van demtiorale rechtsstaat Den Haag Sduaooi p ni

6

7

8

9

10

11

12

18 ComiTiissie Horizontaal loezidit Beiastingdienst

1867459 03115



CHTB Eindrapport Hoofdstuk_2 Re evante_maai3chappelijke_ontwikkelingen

Zoiang op basts von rechtsstatelijke waarborgen van de overheid wordt verlangd iedereen gelijk te

behondekn is het iastig om mensen die bijvoorbeeldherhaaldelijk frauderen anders aan te pakken

don mensen diezich altijd fceurig gedrogen

Anders gezegd opportunistlsch ofcdculerend gedrog von individueie burgers kan vanwegede

buidige toepassingvan bet geHjhhddsbeginsel geen aparte aanpakkrijgen Een minderrigide

toepassing van het gel jfeheidsbeginse gericht op een gedifferentieerde behondeiing 0 noor gelong

de burgerzelfzijn verantwoordeiijbheidheeft genomen zou flierecfitereen oplossing kunnen bieden

Op basis hiervan zou de overfteid burgers die zich niet verantwoordelijk gedragen inzake publieke

belangen anders kunnen behandelen zoiang deze behandeling ten minsteniet indruist tegen de

rechtsbescherming die burgers op basis von de grondrechten en wet en regelgeving genieten jegens

macbtsuitoefening door de staat en doorandere burgers
”

De kabinetsreactie op dit rapport maakt duidelijk dat fiet toenmalige kabinet de analyse van de WRR deelde

Het wenste te streven naareen overheid “die terughoudender is in wat ze regeit die een groter beroep

doet op maatschappelijke krachten die ondertussen wel voorziet in de borgingvan publieke belangen en

rechtsstatelijke eisen die hoogwaardige prestaties levert daarwaarde behartigingvan publieke belangen

niet bij markt of maatschappelijke instellingen kanworden neergelegd ^ Een en anderisookverankerd in de

Aanwijzingen voor de Regelgeving

2 2 4 Ontwikkelingen corporate governance

Intussen deden zich in het bedrijfsieven gebeurcenissen voor die grote invioed hadden op het denken over

corporate governance De grote beursschandalen bij bedrijven als Enron WorldCom Ahold en Parmalat waren

een vruchtbare voedingsbodem om serieus werkte maken van verbetering van de ‘corporate governance’ De

interne en externe controlesystemen van deze bedrijven bleken onvoldoende te werken Dit heeft in een groot

aantal landen tot extra regelgevinggeleid

Zo is in deVerenigde Staten in aoozde Sarbanes Oxley Act SOx aangenomen die regels stelt ter verbetering

van het interne controlesysteem van de onderneming Voor Amerikaanse vennootschappen trad deze

wet vanaf het boekjaar beginnendeopof nai januari 2004 in working SOx stelt stringente eisen aan het

ondernemingsbestuur van bedrijven met een beursnotering in de Verenigde Staten Ook Nederlandse bedrijven

met globaal gezegd een beursnotering in de Verenigde Staten dienden in eerste instantie met ingang

midden 2005 aan SOxte voldoen deze termijn is later verlengd met als nieuweingangsdatum medio 2006 Het

doel van SOx is het vertrouwen van het publiekin het bestuur van ondernemingen en het accountantsberoep te

herstellen

In Nederland trad in 2004 de Corporate Governance Code ontwikkeld door de Commissie Tabaksbiat in

working Anders dan voorheen hetgeval was werd daarmee in Nederland ookdefiscalepositie vande

onderneming een expliciet aandachtspunt van de raden van bestuur

Een belangrijke bepaling zowel in SOx als in de Code Tabaksbiat is dat de ondernemingsleiding een uitspraak

moet doen overde effectiviteit van de interne beheersing de mate waarin de onderneming‘in control is

Zij doet dat door middel van het in control statement in het jaarverslag Om een ‘in control statement af te

kunnen geven is deaanwezigheid van een Business of een Internal Control Framework voor de onderneming

een vereiste

13 Koraerstufrlim II2003 04 29 279 nr 1 p 3

14 Zie in het bijzonder Aanwipingysub c en sub d
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Voorde Belastingdienst betekenden deze elders opgelegde verplichtingen een kans Een bepaalde categorie

grote ordernemingen moest investeringen doer in beheerssystemen waarop de Belastingdienst kon inspelen

met zijn aanpassingen betreffende de methodiek van toezicht Het uitgangspunt dat dergelijke ondernemingen
‘in control’ behoren te zijn werd een belangrijke pijier order de toezichtsstrategie van de Belastingdienst

2 2 5 Sodaalpsydiologische opvattingen over overheidstoezicht

Order invioed van ontwikkelingen in de sociaalpsychologie o a Kirchler Cialdini en Braithwaite heeft het

denken over ‘compliance regelnaleving de laatste jaren een verandering ondergaan en hebben methoden

vangedragsbeinvioedinghun intrede gedaan in het overheidstoezicht Controlefrequentie en het opieggen van

sancties bleken in het algemeen niet sterkgerelateerdaan de mate van regelnaleving ^

Onderzoek leert dat compliance wordt bepaald door intrinsieke motieven extrinsieke prikkels en de

mogelijkheden voor naleving en niet naleving De intrinsieke motieven omvatten persoonlijke en sociale

normen Persoonf jhenormen en overtuigingen bepalen in sterke mate of iemand al dan niet geneigd is regels te

overtreden Deze normen blijken sterkervan invioed op het naleven dan de pakkansende ernst vande sancties

Sociale normen blijken eveneens van grote invioed te zijn op nalevingsgedrag Zo blijken mensen belasting

verplichtingen beter na te komen wanneerze erop menen te kunnen vertrouwen dat anderen zich ookaan hun

verplichtingen houden De ‘sociale controle is vooral groot als die anderen een relevante groep vormen of als

men althanszichzelf ziet als lid van diegroep ^ Sixgeeft hierbij overigens aan dat de invioed van persoonlijke

en sociale normen niet voor iedereengelijk is en zi] onderscheidt verschillende categorieen mensen die hierop
allemaal anders reageren In het overheidstoezicht bieden deze ontwikkelingen de mogelijkheid gedragte

beinvloeden onder andere door overtuigingskracht en door het versterken van het wederzijdse vertrouwen

2

Inleiding

De in de vorige paragraaf beschreven ontwikkelingen en opvattingen hebben hun invioed gehad op

het algemene beleid ten aanzien van rijkstoezicht Het uitgangspunt van rijkstoezicht werd de eigen

verontwoordelijkheid voor de kwaliteit van handelen van burgers bedrijven en instellingen Het rijkstoezicht
vormt daarvan het noodzakelijke sluitstuk ’® In deze paragraaf wordt daarop nader ingegaan met het doel de

vraagte beantwoorden in hoeverre de Belastingdienst zich bij de ontwikkelingen binnen het rijkstoezicht heeft

aangesloten dan wel een eigen koers is gaan varen

2 3 1

2 3 2 De kaderstellende visies op toezicht

Er zijn twee kaderstellende visies op toezicht gepubliceerd waarin verschillende elkaar opvolgende kabinetten

in algemene zin hebben beschreven hoe zij met rijkstoezicht willen omgaan
“ In De Kaderstellende visie op

toezicht uit 2001 ligt de nadruk op de positionering van rijkstoezichthouders in hun omgeving De tweede uit

2005 met de titel Minder last meet effect’ weerspiegelt in hoge mate de in de vorige paragraaf beschreven

algemene opvattingen Erworden verschillende typen toezicht in onderscheiden maar hier isvoor deevaluatie

van de Commissie vooral van belang wat daarin staat over ‘nalevingstoezicht Nalevingstoezicht is het toezicht

op naleving van wet en regelgeving door burgers en bedrijven Dit toezicht wordt vooral uitgeoefend door

J Andreoni^ B Erard J Fein tein Tax compliance ocjrnolof£cor3omicLiteratureiggS 36 p 818 860

E Kirchler The Economic psychology ofto behavior Cambridge Cambridge University Press 2007

M Wenzel ‘An analysis of norm processes In tax compliance’ Sournol of EconomicPsycrtoJogy 2004 25 p 213 228

F E Six Vertrouwen in toezicht rijdschhfti oorToe2icrtt20io 4 p S 26

Eindrapport Ambtelijke commissie Toezicht II Toei\cht naar naleving voordesamenteving Den Haag mei 2005 paragraaf 3 5 1

De Kaderstellende visie op toezicht Kdmersiuftften 112000 01 27 831 nr i Minder last meer effect zesprindpes vangoed toezicht bijiage

bij 2005 06 27 831 nr 15 p io
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rijksinspecties en markttoezichthouders

In deze tweede kaderstellende visle Minder last meer effect wordt benadrukt dat de toezichtslasten zoveel

mogelijkmoeten worden beperkt en dat ookde burger bet bedrijf of de instellingin de samenleving een

eigen verantwoordelijkheid heeft te dragen Het kabinet wenst te komen tot een aangepaste verhouding

tussen overheid en maatschappij “Meer dan voorheen dienen regeringensamenlevingte beseffen datde

overheid niet alle risico’s kan enwii beheersen Het beheersen vanrisico’sen het voorRopien vanfouteniseen

gezamenlijke opgave van overheid en samenleving
’’^

2 3 3 Zes principes van goed toezicht

In de Kaderstellende visie op toezicht Minder last meer effect’ worden zes principes van goed toezicht

geformuleerd Naar de mening van het kabinet meet toezicht “onafhankelijk professioneel transparant

selectief slagvaardig en samenwerkend” zijn

Dedrie eerste principes onofJianfee ijkheid professionoliteit en transparantie dienen vooral het gezagen de

legitimiteit van de toezichthouderte versterken zij stammen uitde eerste Kaderstellende visie van 2001

De tweede kaderstellende visie van 2005 voegt daaraan drie nieuwe principes toe selectief slagvaardig en

samenwerkend Deze principes hebben vooral van doen met de effectiviteit en de efficiency van het toezicht Alle

zesgenoemde principes zijn van belangvoorgoed toezicht

Omdat er potentieel strijdigheden tussen de principes zijn moet iedere toezichthouder een goede balans

zoeken Zo mag transparantie bijvoorbeeld nietzovergaan dat alle inspecties bedrijfsbezoeken vooraf moeten

worden aangekondigd want dat kan in bepaalde gevallen ineffectief blijken terwiji dit in andere situaties juist
een nuttige werking heeft En zo magselect viteit niet zover gaan dat de schijn van rechtsongelijkheid ontstaat

Het oordeel van de toezichthouder mag voorts niet zijn ingegeven door politieke opportuniteit

Hierna wordt op drie van de principes nader ingegaan Twee daarvan selectiviteit en slagvaardigheid

legitimeerden voor diverse toezichthouders de beslissing om hun toezicht te baseren op gerechmardigd

vertrouwen ‘horizontaal toezicht Het derde principe onafhankelijkheid ziet op een belangrijk verschil

tussen zuivere toezichthouders en uitvoeringsorganisaties zoals de Belastingdienst De andere principes

professiona iteit transparantieen samenwerking bieden geen nieuwe inzichten in de overeenkomsten en verschillen

tussen zuivere toezichthouders en de Belastingdienst

2 3 4 ‘Selectiviteit’ en ‘slagvaardigheid’ in relatie tot ‘gerechtvaardigd vertrouwen’

Voor het onderwerp van dit rapport is selectiviteit het meest relevante principe Het horizontaal toezicht van

de Belastingdienst is namelijk ingegeven door de wens selectief met de toezichtscapaciteit om te gaan Dit

principe gaat hand in hand met het principe slagvaardigheid Selectiviteit gaat vooral over de keuze waarop

de toezichthouder zich met prioriteit moet richten Slagvaardigheid gaat over de wijze van interventie na

het constateren van een onrechtmatigheid en is sterk gei nspireerd door sociaalpsychologische opvattingen

paragraaf 2 2 5 “Zacht waar het kan hard waar het moet

Het principe selectiviteit houdt vooral in dat toezichthouders keuzes maken op basis van ingeschatte risico’s

De toezichthouder moet daarbij voor elke situatie de juiste maatvoering kiezen Het resulterende toezicht moet

ten eerste effectief zijn dit wil zeggen de risico’s ‘voldoende’ afdekken Het moet ten tweede rechtmatig zijn en

vooral nietde indrukwekken rechtsongelijkheid met zich meete brengen Het moet ten derde efficient zijn dus

gegeven de beoogde risicodekking de beschikbare capadteit optimaal in te zenen Al met al vereist selectiviteit

dus een zorgvuldige afweging en verantwoording Daarom moet de invulling van dit principe onder andere

Minder last meer effect zes principes van goed toezicht bijiage bij KomerstiJftf en 1 2005 06 27 831 nm5 p 921
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hand in handgaan met een gedegen invulling van een ander prindpe van goed toezicht namelijktransparflnt e

Een cruciale vraagisdaarbij hoe de toezichthouderzo goed mogelijkkaninschattenin hoeverre ondernemingen

bonafide’zijn Bijde beantwoording van deze vraagdoet ookde vertrouwensbenadering’ haar intrede

Uitgangspunt in een dergelijke benaderingis dat de toezichthouder minder verticaai toezicht uitoefent

als hij het gerechtvaardigde vertrouwen heeft dat de ondertoezichtgestelde zijn eigen verantwoordelijkheid

neemt voor naieving van regels Daarbij maakt de toezichthouder gebruik van systematisch verkregen kennis

van en over de ondertoezichtgesteiden De toezichtsactiviteiten die hierop zijn gericht worden aangeduid als

metatoezicht of systeemtoezicht

Metatoezicht en systeemtoezicht

De terminoiogie wordt niet steeds op een eenduidige wijze gebruikt Wij sluiten ons aan bij de

Algemene Rekenkamer die de term metatoezicht’ gebruikt voor “toezicht waarbi] gesteund wordt op de

toezichtsresuitaten van anderen ”^^

In de Kaderstellende visie op toezicht zoot verwijst de term metatoezicht’ naar “het toezicht dat gericht is op

hettoetsen van hetfunctioneren en de kwaliteit van de horizontale instrumenten en instrumenten van interne

controle ’’“

Borghouts definieert de term preciezer metatoezicht door anderen ook wel systeemtoezicht

genoemd is het houden van toezicht op systemen en processen waarbij de feitelijke inhoud dus het

product of het resultaat niet langer het primaire object van de controle is ”^5 Interne kwaliteitssystemen kunnen

volgens hem bij metatoezicht een belangrijke ondersteunende rol spelen

Helderman en Honigh noemen deze vorm van toezicht systeemtoezicht’
^ Zo ookde Algemene Rekenkamer

“Systeemgericht toezicht is een vorm van direct toezicht wat zich onderscheidt van gegevensgericht toezicht

Dit in navolging van accountants die systeemgericht en of gegevensgericht controleren
”

z 3 5 Het prindpe onafhankelijkheid’

Een toezichthouder behoort elke schijn van partijdigheid te vermijden Dat betekent onder andere dat

hij niet de ene ondertoezichtgestelde bevoordeelt boven een andere rechtsgelijkheid en dat hij in hoge

mate onafhankelijkopereert van de verantwoordelijke minister Om die reden zijn markttoezichthouders

vormgegeven alszelfstandige bestuursorganen en kennen ookrijksinspectiesorganisatorische enjuridische

waarborgen voor hun onafhankelijkheid

De Kaderstellende visie op toezicht van 2005 zegt hierover Toezichthouders functioneren binnen de grenzen

vande ministeriele verantwoordelijkheid Hun materiele onafhankelijkheid komt vooral tot uitingin de wijze

waarop zij hun rol en werkwijze binnen deze grenzen invullen De samenleving moet kunnen vertrouwen op

het onafhankelijk oordeel van toezichthouders Het is een goede zaak dat toezichthouders onafhankelijk in de

openbaarheid kunnen optreden met informatie over misstanden Toezichthouders kunnen dat alleen maar

doen als zij onafhankelijk informatie kunnen verzamelen en daarovereen eigen oordeel kunnen vormen
’

De Kaderstellende visie op toezicht Kamentutther 112000 01 27 S31 nr 1 Minder last meet effect zesprincipes van goed toezicht bijlage

bij Kdmerstu ten l2005 oe 27 831 nr ts p di

Algemene Rekenkamer Systemen mn dtechsand balances bij rechtspetsonen met een wetteipe toaft Acfiteryrondstudie bij fiet ondeizoeb

Veranhvoordmg en toezicht bij techtspersonen met een wetteipe tank deel 3 Den Haag Algemene Rekenkamer 2002 p 3

De Kaderstellende visie op toezicht Kamerstukken II2000 01 27 S31 nr 1

H CH L Borghouts ‘Perspectieven voor de effectiviteit en geloofwaardigheid Besteurskunde 2002 3 P ido

J K Helderman Er M E Honingh Systeemtoezicht Een ondeiToeb naar de conditiesen uierking van systeemtoezicht inzes seaoren Den Haag Boom

juridische uitgevers 2009 p 16

Algemene Rekenkamer Systemen eon checks and baloncesbij rechtspetsonen met een wetteipe ton A Achtergtohdstudie bij het onderzcek

Verantwoordifig en toezicht bij rechtspersoiien met een wetteipe Mob deel 3 Den Haag Algemene Rekenkamer 2002 p 5

Minder last meer effect zes prindpesvan goed toezicht bijlage bij Komersfukben II2005 06 27 831 nr 15 p 41
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2 4 Horizontaal toezicht en de Belastingdienst

De Belastingdienst omsdirijft horizontaal toezicht als voIgt “Bij horizontaal toezicht gaat het om wederzijds

vertrouwen tussen belastingpiichtigeen Beiastingdienst het scherper naar eikaaraangeven wat ieders

verantwoordelijkheden en inogelijkheden zijn om het recht te handhaven en het vastleggen en naleven van

wederzijdse afspraken De onderliggende verhoudingen en de communicatie tussen burger en overheid

verschuiven daarmee naareen meergeiijkwaardige situatie Horizontaal toezicht sluit aan bij de ontwikkeiingen

in de samenlevingwaar eigen verantwoordelijkheid van de burger gepaard gaat met het gevoel dat handhaving

van het recht 00k een groot goed is ”^®

De term ‘horizontaai toezicht’ zoais de Belastingdienst die hanteert omvat enerzijds de weikKiatie tussen de

Belastingdienst en belastingplichtige financieel dienstverlener en anderzijds dewi zewaarop het toezicht vorm

krijgt De Belastingdienst toetst de aanvaardbaarheid van deaangifte doorzoveei mogeiijkgebruikte maken

van het ‘eigen toezicht interne beheersingen interne controle vangrote ondernemingen en of financieei

dienstverleners en van het externe toezicht hlerop

In de loop derjaren wordt de betekenis van ‘horizontaal toezicht als term steeds verder opgerekt Was de

convenantspartner van de Belastingdienst oorspronkelijk een individuele onderneming later werden 00k

convenanten met financieei dienstverleners en brancheorganisaties gesloten Op het laatst rekende de

Belastingdienst 00k afspraken met leveranciers van financiele software tot horizontaal toezicht In paragraaf

3 3 4 wordt deze ontwikkeling nader beschreven

Sommige auteurs en partldpanten aan de door de Commissie georganiseerde rondetafelgesprekken vinden

‘horizontaal toezicht een wonderlijke combinatie van termen ^ De Algemene Rekenkamervermijdt deze

combinatie van termen en spreekt van ‘horizontale verantwoording ^

Het Expertise Centrum voor Rechtspleging en Rechtshandhaving omschrijft het horizontaal toezicht als “een

vorm van formele sociale controle niet ovetfieidscontrole gericht op de verbeteringvan kwaliteit van producten

en diensten binnen bepaalde beroepsgroepen of bedrijfstakken Denk hierbij aan beroepscodes certificering en

keurmerken ’’^ De ‘verticale‘ toezichthouder hoeft minder intensief verticaal toezicht ult te oefenen als op de

onderneming al ‘horizontaal toezicht wordt ultgeoefend Aan dit laatste toezicht onderwerpt de onderneming

zich min of meer vrijwillig Zi] laat zich bijvoorbeeld certificeren door een keuringsinstelling en betaalt daarvoor

of zl] doet mee aan keuringen audits vlsitaties die haar koepel heeft georganiseerd

Als rijkstoezichthouders de term ‘horizontaal toezicht hanteren dan is dat meestal conform de definitie van

Het Expertise Centrum voor Rechtspleging en Rechtshandhaving ® Het spraakgebrulk van de Belastingdienst
komt hier echter niet mee overeen en kan dus tot verwarring leiden De term die de Belastingdienst gebmikt bij

grote ondernemingen en financieei dienstverleners is nog het meest vergelijkbaar met wat rijkstoezichthouders

verstaan onder ‘vertrouwensbenaderingen’

Brief over horizontaal toezicht van Sapril 2005 van destaatzsecretariavan Pinancien aan deTweede Kamer Komersrultlten ll200r| 05

29 643 nr 4

Zo beschouwt Van Hontfoort horizontaal toezicht als het politiek correcte woord voor risicoanalyse want met vertrouwen wordt

infeiteeen kleine kansop cntsporingbedoeld CJ van Montfoort Ontwikkeiingen in toezicht en verantwoordingbij instellingen op

afstand Eenterugbliken een blikindEtoekomst’ Tijdschri tvoorToezicht20io i p 6 20

Algemene Rekenkamer Systemerr von ctiecfesand boloncesbij rechtspersonen meteeo wettelljketook Acbtergrondstudiebij betonderzoek

Verantwoording en toezicht bij rechtspersoneii met een wettdij ftetijofeded 3 Den Haag Algemene Rekenkamer 2002 p 5 en meer recent

Algemene Rekenkamer GebrniSvanhorizontoleVeratitu oordmgsinfornMtle RWT verl enniDgendee 3 Den Haag Algemene Rekenkamer 2on

p 10

Ministerievan lustitie De TofeJvontlf eenireeJzijdig Instrument Den Haag Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving 2006

sinds enkele leidinggevenden van de Belastingdienst zijn overgestapt naar rijkstoezichthouders lijkt het woordgebruik van de

Belastingdienst zich teverspreiden Zie degespreksverslagen met verschillende rijkstoezichthouders
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De Commissie constateert dat de terminologie op dit terrein oiet eenduidig is Om pragmatische redenen

voIgt zij de terminologie van de Belastingdienst maar trekt daarbij de grens bij convenanten met individ uele

belastingplichtigen en finandeel dienstverleners De relatief recente ontwikkelingen met brancheorganisaties
en softwareontwikkeiaars rekent de Commissie in dit rapport dus niet tot horizontaal toezicht omdat deze

partijen redelijkerwijs niet kunnen worden aangesproken op toetsing van de aanvaardbaarheid van de aangifte

van hun brancheleden en of softwaregebruikers en op het jitvoeren van toezichtswerkzaamheden

De belastinginspecteurals bestuursorgaan

De Belastingdienst is een uitvoeringsorganisatie Dat er met die uitvoering een substantiele toezichtsactiviteit

is gemoeid maakt hem nog geen zuivere toezichthouder Dit leidt in elkgeval tot een andere invulling van

het principe van onafhanfeelijfeheiduit de Kadersteilende Visie op Toezicht Erzijn bepaalde waarborgen voor het

onafhankelijke functioneren van de Belastingdienst Zo iser een scheidingtussen de totstandkoming van fiscale

wetgeving directoraat generaal Fiscale Zaken en de uitvoering de Belastingdienst De onafhankelijkheid
is echter niet zo consequent doorgevoerd als bij zuivere toezichthouders het geval is De vaststelling van de

aanslagen de controle of de belastingplichtigezijn aangifte naarbehoren heeftgedaan iiggen in de hand van

een bestuursorgaan de inspecteur Soms ontstaan er daardoor discussies over de discretionaire ruimte van het

bestuursorgaan bij de Belastinginspecteur het ‘freies Ermessen’ in relatie tot waarden als rechtsgelijkheid
rechtszekerheid en rechtsbescherming maar die zijn opiosbaar Voor de Commissie isditthema in dit hoofdstuk

een attentiepunt Zij zal later in hoofdstuk 5 beoordelen of de introductie van horizontaal toezicht en de

betrokkenheid van de inspecteur daarbij rechtstatelijkvoldoende in balans is

• De beslissing van de Belastingdienst in 2005 om ‘horizontaal toezicht te introduceren past in de opvatting

van verschillende kabinetten dat burgers bedrijven en instellingen meer aangesproken mogen worden

op hun eigen verantwoordelijkheden en is dan ookbegrijpelijk De meeste rijkstoezichthouders hebben

ge i nvesteerd in vergelijkbare aanpakken Zij gaven daarmee invullingaan de principes die binnen de

Rijksdienst sinds de tweede Kadersteilende Visie op Toezicht ‘Minder last meer effect’ van 2005 als

normen voor goed toezicht gelden
• De Belastingdienst gebruikt de term horizontaal toezicht’ waar diverse rijkstoezichthouders spreken van

‘vertrouwensbenaderingen’ en van ‘systeem en metatoezicht De Commissie constateert bovendien

dat de Belastingdienst zijn invulling van het begrip horizontaal toezicht’ in de loop der jaren te ver

heeft opgerekt De Commissie heeft om pragmatische redenen besloten in dit rapport de terminologie

van de Belastingdienst te volgen maar trekt de grens bij de convenanten met belastingplichtigen en

financieel dienstverleners Derhalve rekent de Commissie de convenanten met softwareontwikkalaars

en brancheorganisaties niet tot het horizontaal toezicht Deze partijen kunnen immers redelijkerwijs niet

op de aanvaardbaarheid van de aangifte en of op het uitvoeren van toezichtswerkzaamheden worden

aangesproken
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Hoofdstuk 3 Ontwikkeling en beieid horizontaal toezicht

Inleidsrsg

In het vorige hoofdstuk zijn de maatschappelijke ontwikkelingen geschetst die ten grondslag hebben gelegen

aan de verandering in het denken over toezicht Het horizontaal toezicht is daarbij geplaatst in de rijkscontext

van het toezicht Die hoofdstuk richtzich specifiekop de situatie bij de Belastingdienst In paragraaf3 2 worden

de aanleiding en de achtergrond voor de Belastingdienst beschreven om aan het traditionele verticale

toezichtsmodel een meer horizontaletoezichtsstructuurtoe te voegen In paragraaf3 3 voIgt een korte

historische beschrijving van het horizontaal toezicht In paragraaf 3 4 komen de beleidsuitgangspunten en

de nadere uitwerking door de Belastingdienst aan de orde In paragraaf 3 5 trekt de Commissie conclusies

ten aanzien van het beieid van horizontaal toezicht In paragraaf 3 6 wordt ingegaan op de meningen en

praktijkervaringen die zijn aangereikt vanuit de rondetafelgesprekken de gesprekken met de toezichthouders

en de internetconsultatie In paragraaf 3 7 trekt de Commissie haar conclusies ten aanzien van de werking van

horizontaal toezicht

3 1

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de volgende onderzoeksvragen

1 Welke uitgangspunten heeft de Belastingdienst gehanteerd bij het formuleren van het beieid

inzake horizontaal toezicht

2 Zijn deze uitgangspunten gevolgd bij de uitvoering van het beieid Zijn de uitgangspunten nog

steeds valide

3 Hoe past horizontaal toezicht in hetgeheel van instrumenten dat de Belastingdienst tot zijn

beschikking heeft om nalevingvan de belastingwetgevingte bevorderen en niet nalevingtegen

te gaan

4 Hoe ervaren de diverse betrokkenen belastingplichtigen adviseurs wetenschap en

Belastingdienst de praktijkvan de uitvoering van horizontaal toezicht en welke knelpunten en

kwetsbaarheden nemen zij waar

3 2

Het startschot voor horizontaal toezicht3 2 1

In hoofdstuk 2 is een aantal ontwikkelingen besproken die aan het begin van het eerste decennium

van deze eeuw in de tijd gezien samenvielen en die de voedingsbodem vormden voor het besef dat de

toezichtsstrategie van de Belastingdienst wezenlijk moest worden aangepast aan de gewijzigde en zich

wijzigende omstandigheden Traditioneel waren het vergroten van de pakkans en de sterkere strafbedreiging

de instrumenten om nalevingvan de regels afte dwingen Het inzicht om de eigen verantwoordelijkheid van

burgers en bedrijven meervorm en inhoud tegeven vroegom aanpassing van het handhavingsconcept

De term horizomnaltoezicht is voor het eerst gebruiktin een brief van 3 juni 2004 van de staatssecretarisvan

Financien aan deTweede Kamer overde aanpak van vrljplaatsen^ waarin hij aankondigt dat de Belastingdienst

in aanvulling op het traditionele verticale toezicht de mogelijkheden van horizontaal toezicht gaat

verkennen ® De staatssecretaris kiest nadrukkelijk voor een gedifferentieerde aanpak van het toezicht Later is

ICoroefflufeten II3005 04 ^9 443 nr 3

35 Aanleidingvoor deze briefwasdecommotie over het optreden van de Belastingdienst met betrekkingtotbewonersvan het

woonwagencentrum ‘De Vinkenslag in Maastricht Het betrof een met hen gemaakte afspraakover de wijzevan winstvaststeiiing

Dergeiijkeafsprakenwerdenais contra iegemgekwaiificeerd Nademedia aandacht rond dit incident werdenderegeisaangescherpt

De wet moest strikt worden toegepasT ’Vinkensiagproof’
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dathondfioi mgsregiegaan heten Naast een scherpere hand having bij ontwijkingen ontdjikingvan belasting

zoekt de Belastingdienst voor de belastingplichtigen die hun verplichtingen correct nakomen naar lichtere

handhavingsregimesdie recht doen aan het gebieken nemen van eigen verantwoordelijkheid Uit de brief van

de staatssecretarisvan Financien van 3juni

Het rechuhondhavingsbeleid van de Belastingdienst s gebaseerd op het selecteren van risico’s en

belong Gefet op de mosso iteit van de processen von de Belastingdienst is dat een juiste aanpah

Binnen dat beleid moeten wei de maatschappelijke ontwikkelingen die zich aftefeenen op het tertein

van handhaving een plaats hrijgen De vetanderende tijdgeest ereeert eneriijds de wens dot de

overheid zich meer bepaalt tot adequaat toezicht en scherpere handhm ing zander de hwaliteit von

de dienstverlening te veronochtzomen en anderzijds de noodzaak am de eigen verantwoordelijkheid

van burgers en bedrijvenmeervormeninhoudtegeven Meer eigen verantwoordelijkheid van

burgers vroogt eveneens om onderehondhovingconcepten in de richting von horizontaal toezicht
”

De Belastingdienstzal de kotnendejaren meervormen van horizontaal toezicht verkennen

Naast de verzwaring van handhavingsregimes voor fraudeurs ontstaatzo een balansdoorhet

introduceren von lichtere handhavingsregimes voor de belastingplichtigen die hun verplichtingen

correct nakomen

Kritiek bedrijfsieven op het toezichtsproces van de Beiastingdienst

Deinvoering van horizontaai toezicht is mede ingegeven doorde groeiende kritiek van met name degrote

bedrijven op het toenmaiige toezichtsproces van de Belastingdienst in gesprekken die op 4 juni en 8 oktober

2004 piaatsvonden tussen het ministerie van Flnanden Beiastingdienst en vertegenwoordigers van grote

ondernemlngen en VNO NCW respectievelljkde NOB werd naar voren gebracht dat deinspecteurs van

de Belastingdienst zich ‘bezondigen’ aan wij zij denken ’^ Het bedrijfsieven vond dat de Belastingdienst

teveel werkte vanuitwontrouwen Bovendlen werd het controleprocesvande Belastingdienst stroperigen

ondoorzichtiggenoemd Het rendement van het controleproces werd gering geacht mede omdat dergelijke

grote ondernemingen zelf al een solide controle uitoefenen aangezien de leiding van de onderneming en de

vermogensverschaffers belang hebben bij een de jgdelijk controle en verantwoordingssysteem Derhalve

was volgens de vertegenwoordiging van het bedrijfsieven de verwachting gewettigd dat in de firanciele

processen normaliter geen onregelmatigheden zullen worden aangetroffen De grote bedrijven die onder het

beurstoezicht vallen kunnen zich geen dubieuze handelwijze veroorloven aldus de vertegenwoordigers van die

bedrijven Door onvoldoende bereidheid om van de betrouwbaarheid van de verslaggeving uit tegaan werd

naar de mening van VNO NCW onnodig veel dubbel werk verzet De leiding van de Belastingdienst toonde zich

gevoelig voor deze kritiek

3 2 2

3 2 3 Regeldruk

De uitvoerings en toezichtslasten kunnen niet los worden gezien van de algemene regeldruk Dezoektocht

naar een meer adequate inrichtlng van de uitvoerings en toezichtstaken kan daarom niet voorbijgaan
aan een belangrijke oorzaak van de toenemende regeldruk Het geloof in de maakbare samenleving met

de bijbehorende inzet van de belastingheffingals beleidsinstrument vooraangelegenheden die niet via

rechtstreeks daarop gerichte maatregelen konden worden gereallseerd heeftgeleid tot zeer specifieke

regelgeving Dit staat vaak op gespannen voet met de budgettaire functie van belastingheff ng die erop is

36 KoraerstufidenII2003 04 29 643 nr 2 p 3 en p s 7

37 De desbetreffendeverslagleggingis nietgepubikeerd
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gericht de heffingslast op een rechtvaardige manier in de samenleving te verdelen Dat maakt de uitvoering

en het toezicht daarop gecompliceerder dan bij een enkelvoudig beleidsdoel het geval is Bovendien leidt een

ingewikkelde samenleving per definitie tot een ingev ikkeld belastingstelsel zeker als de maatschappelijke
tendens tot individjalisering maatwerk van de wetgeververeist Daar komt bij dat de mutatiegraad van de

regelgeving steeds hoger wordt Voorde uitvoering van belastingwetten en voor het toezicht daarop is dat alles

een complicerende omstandigheid De overheid moet zkh daarom als wetgever kritischer en terughoudender

opstellen in watzi] regelt en hoezi] dat regelt De uitvoerbaarheid en de kosten ervan dienen bij de regelgeving

een permanent aandachtspunt te zijn

lUi3 3

3 3 1 Inleiding

Het samenspel van de in hoofdstukz en de in paragraafs z beschreven ontwikkelingen brachtde

Belastingdienst er toe zich open te stellen voor nieuwe vormen van toezicht Hiermee werd begonnen bij de

ZGO s In deze paragraaf wordt door de Commissie een korte historische schetsgegeven van de ontwikkeling

van het horizontaal toezicht Daarbij wordt onderscheid gemaakttussen de segmenten ZGO MGO en MKB

3 3 2 ZGO

Dewijze van behandeling van de ZGO’s was al enige tijd onderwerp vangesprekblnnen de Belastingdienst

Bij een aantal ZGO’szijn dusdaniggrote financiele belangen met bijbehorende internationale fiscale

problematiek aan de orde dat deze individuele aandacht behoeven Begin 2001 besloot de Belastingdienst tot

een reorganisatie en werden de ZGO’s benoemd als een apart werkpakket ^®

Vertrekpunt voor de uitvoering was het beginsel van proportionele rechtshandhaving Het niveau en de

intensiteit van de klantbehandeling dienden te worden afgestemd op de risico’s en de financiele belangen

die de ZGO’s kenmerken Dit beleidsvoornemen werd verveIgens uitgewerkt in het Beleidsplan zeer grote

ondernemingen 2003 2006 mei 2002 Als uitgangspunten werden benoemd werken in de actualiteit maximale

transparantie’ en ‘individueel maatwerk binnen landelijke wettelijke kaders’ Uit het beleidsplanzeergrote

ondernemingen 2003 2006 mei 2002

“In de klantbehandeling van zeer grate organisoties wordt gewerkt vonuit de actualiteit Op dosis

van actuele informatis bijvoorbeeid verkregen in een bedrijfsgespmk voorovetieg orienterende

anderzoeken of uit externe bronnen zoals kwartaal en jaarverslagen persberichten ofhet internet

worden de ftscale gevolgen bepaald De kwaliteit van de rechtshandhaving kent twee belangrijke

componenten De eerste component is de inhoudelijke juistheid en effectiviteitvan hethandelen

van de Belastingdienst tegenoverde klant Dat hondelen moet ploatsvinden conform wet en

regelgeving en conform het vigerende beleid Om effectiefte zijn moet het hondelen proportioneei

zijn en in overeenstemming met het geiijitheidsbeginsel Daarmee homt de tweede belortgrijbe

kwaliteitscomponent in bee d eenheidvon beleid en uitvoering EBU Het uitgangspunt binnen de

behondeling van de ZGO’s is individueel mootwerli moor dot moet wel plootsvinden binnen londelijh

geldende kaders zodat de rechtsgelijkheid wordt gewaarborgd Dit vereist enerzijds maximale

transparantie In de klantbehandeling anderzijds is londeiijfee cobrdinatie onontbeeriijk
’

1

38 In de regiokantoren Amsterdam en Rijnmond worden met ingang van ijanuari 2003 ationderlijkeZGO teamsingerioht die tezamen

het permanente toezicht verzorgen voor40 A 50 van de entiteiten die tot het werkpakketvan ZGO behoren waarbij debestaande

landelijke doeigroep en rulingteamsin stand blijven Buiten dekantoren Rijnmond en Amsterdam zijn ernogkleinereZGO teamsin

zeven regiokantoren in vier regiokantoren worden geen ZGO teams ingericht
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In de jaren daarna werd met de nieuwe werkwijze in de praktijk ervaring opgedaan In 2005 ging de

Belastingdienst mede onder invioed van de hiervoor genoemde ontwikkelingen sen stap verder

Bij brief van 8 april 2005 deelde de staatssecretaris van Finanden de Tweede Kamer mee dat een proefproject

met 20zeergrote overwegend beursgenoteerde ondernemingen werd begonnen om te werken op basis

vanwederzijds begrip vertrouwen entransparantie ® De bedoelingvan deze pilocwasom met elk van deze

bedrijven te komen tot een individueel handhavingsconvenant De brief kan worden beschouwd als bet echte

startschot voorde invoering van horizontaaltoezicht en heeft als het ware constituerende betekenisgekregen

In de woorden van de staatssecretaris

Bporizontofll toezicht gaat het om wederzijds vertrouwen tussen belostingplichtige en

Belastingdienst het scherper nacreittaar aangeven wat ieders verantwoordelijiiheden en

mogelijkheden zijn om het recht te handhaven en het vastleggen en naleven von wederajdse

afsprahen De onderliggende verhoudingen en de communicotie tussen burgeren overheid

verschuiven daarmee naar een meet geliikwaardige situatie Horizontaal toezjdit siuit aan bij de

ontwMelmgen in desamenlevingwaareigen verantwoordelijkheid van de burger gepaard gaat met

het gevoel dat handhming van het recht oofe een groot goed is
”

In het debat over de brief van S april 2005 met de vaste commissie voor Finanden van de Tweede Kamer

lichtte de staatssecretaris zijn plannen toe Hi] zei af te willen van het zogenoemde wij zij denken tussen

belastingplichtigen en Belastingdienst Op vragen vanuit de Tweede Kamer benadrukte de staatssecretaris dat

er wat betreft de inhoudelijke merites van de belastingwetgeving niet coulanter zal worden opgetreden tegen

de deelnemende ondernemingen Alle bedrijven worden gelijk behandeld “°

Tijdensde Algemenefinandele beschouwingen eind 2005 verzocht de Eerste Kamer mede op aandringen van

wetenschappers die in de vakliteratuur hierover schreven om inzage in een handhavingsconvenant Daarop

stuurde de staatssecretaris bij brief van 9 juni 2006 een geanonimiseerde versie van een handhavingsconvenant
dat met een van de bedrijven was gesloten ” Bij die gelegenheid meldde de staatssecretaris dat hij gezien de

positieve ervaringen met het proefproject had besloten het project uit te breiden met nog eens 20 bedrijven

Daarbij gaf hij aan dat het primaire uitgangspunt is dat handhavingsconvenanten worden gesloten met

bedrijven die hun tax control framework verder TCF op orde hebben waarmee werd gedoeld op eisen die

voortvioeiden uit de IFRS standaarden en de Amerikaanse Sarbanes Oxley wet

In 2007 werd het proefproject geevalueerd De evaluatie geschiedde door middel van een schriftelijke enquete

onder zowel de fiscaal directeuren van de ondernemingen waarmee een convenant was gesloten als de

medewerkersvan de behandelteamsvan de Belastingdienst van deze ondernemingen Bij brief vani2 april

2007 werd de Tweede Kamer door de staatssecretaris van Finanden over de uitkomsten geinformeerd ’ Met

nagenoeg alle aangeschreven ondernemingen was inmiddels een convenant gesloten en ervaring opgedaan

met de nieuwe werkwijze « Alsvoordelen van horizontaal toezicht werden in de brief genoemd het werken in

de actualiteit de snellere standpuntbepalingdoorde Belastingdienst en meer openheid tussen de partners

De staatssecretaris kwallficeerde de resultaten zonder meer als positief en trok de conclusie dat de nieuwe

werkwijze diende te worden gecontinueerd Ook is een start gemaakt met horizontaal toezicht buiten het ZGO

39 Koroefflufeten II3004 05 39 643 nr 4

40 KoroefstiiittenII2004 05 29 800 nr 2

41 Kamerstiiltherj 12005 0S 30 306 en 30 307 nr H

42 Brief van 12 april 2007 DGB2007 19S5

43 Inmiddeis is met aiie betrokken bedriiven een convenant gesloten
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segment

3 3 3 MGO

In de diervoor genoemde brief van S april 2005 besteedde de staatssecretaris tevens aandacht aan de

mogelijkheden van horizontaal toezicht voor het MKB Degedachten voorhet MKBgingen uit naareen

aangepaste variant waarbij de brancheorganisaties als intermediairzouden gaan fungeren tjssen onderneming

en Belastingdienst De staatssecretaris achtte individuele convenanten niet aan de orde gelet op de omvang

vandit segment Bedacht moet worden dat op dat moment onder het MKB nog alle overige belastingplichtige

ondernemingen werdengeschaard Erwerd noggeen onderscheid gemaakttussen MGO en MKB Dit

veranderdeinaooj

In September 2007 zag het BeieidsplanMGO OCK ^oo8 20^2‘Samenzkhtbaar het licht In dit plan werd gesteld

dat 00k bij middelgrote organisaties en de zogeheten Overige Complexe Klanten OCK dusdanige finandele

belangen en fiscale problematiek aan de orde zijn dat deze een individuele klantbehandeling rechtvaardigden

In lijn met de aanpakvan de ZGO’s werden de MGO’s binnen de organisatie van de Belastingdienst

gepositioneerd als een apart werkpakket

In 2008 werd gestart met een pilot om te bezien of er van de zijde van de middelgrote ondernemingen

bereidheid bestond convenantafspraken te maken De geformuleerde beleidsuitgangspunten waren dezelfde

alsdiebijdeZGO s In het vooroverleg worden de fiscale consequenties van voorgenomen handelen tijdig
in bee\d gebracht Ondernemingen willen en mogen niet achtercfgeconfronteerd worden met onverwachte

fiscale interpretaties doorde Belastingdienst Hierdoor kan aan beide zijden efficiencywinst worden geboekt

Bovendien wordt op deze wijze vooral in de octuoliteit gewerkt

De belastingregio’szijn gevraagd bedrijven te selecteren die voor horizontaal toezicht in aanmerking

zouden kunnen komen Doorde regie’s zijn in totaaizo’n 100 bedrijven aangemeld Oorspronkelijkisaan de

behandelteamsinde regie’s veel vrijheid gegeven bijde inrichting van het procesvan horizontaal toezicht

voor dit segment In 2009 werd een tussenstand opgemaakt Daaruit kwam alsalgemene bevinding naar

voren dat het grote voordelen heeft het moment waarop de relatie verandert loste koppelen van de vraag

of de onderneming volledig in control is De bereidheid om de fiscale beheersing te optimaliseren dient in

beginsel voldoende te zijn voor het sluiten van een convenant Belangrijker is namelijk of er gerechtvaardigd

vertrouwen is Gerechtvaardigd vertrouwen is nodig om te kunnen besluiten te steunen op de verklaringen van

het bedrijf en diens financiele dienstverlener Gesteld wordt dat aan gerechtvaardigd vertrouwen daadwerkelijk

consequenties moeten worden verbonden Alsde ondernemer verklaart dat hij eventueel met zijn adviseur

de fiscale beheersing op bepaalde onderdelen op orde heeft dan gaat de Belastingdienst er in principe van uit

dat dit klopt en vindt op dat onderdeelaangepast toezicht plaats Sedert 2008 worden in het MGO segment

individuele convenanten afgesloten Dit alles volgens de tussenstand die de Belastingdienst in 2009 heeft

opgemaakt De Belastingdienst heeft eind 2009 besloten dit concept breed uit te rollen in het MGO segment en

de pilotfase af te sluiten ® Aan deze beslissing lag overigensgeen afzonderlijke evaluatieten grondslag

3 3 4 MKB

Binnen het segment MKB koos de Belastingdienst voor een andere benadering dan voor ZGO MGO Gezien

de omvang van het segment werden niet de individuele bedrijven benaderd maarintermediaire organisaties

44 Een OCK is een entiteitdie opzich niet voldoet aan deobjectieue criteria voor het MGO segment maar die zich qua fiscale problematiek

eentvoor een individuele klantbehandeling Daarnaast kan een particulier ook een OCK zijn Hierbij dient dan sprake te zijn van een

gecompikeerdeen omvangriikevermogenspositie waarbij omvangrijkefiscale risico sop korteof langeretermijn worden onderkend

45 Belastingdienst AonpokToezktit2010 2014 Dsn Haag Belastingdienst januari 2010
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oorspronkelijkalleen de brancheorganisaties^‘ later vooral de koepels van financieel dienstverlenersen

softwareontwikkelaars

In januari 2006 is binnen de Belastingdienst het project Horizontaal Toezicht Ondernemingen van start gegaan

Door het project werd een tiental pilots in het MKB georganiseerd oin samen met relevante vertegenwoordigers

van branches in het MKBde mogelijkheden van horizontaal toezicht te onderzoeken

Vanaf 2007 heeft de Beiastingdienst zijn aandacht verschoven naar de financieel dienstverleners Via

de financieel dienstverleners wil de Belastingdienst de MKB ondernemers bereiken en bewerkstelligen

dat de kwaliteitvan de door hen ingediende aangiften wordt geborgd De Belastingdienst bevordert dat

ondernemingen zich aansluiten bij de met de financieel dienstverleners afgesloten convenanten

Voor het in de markt zetten van horizontaal toezicht is per regio in beeld gebracht welke financieel

dienstverleners hiervoor in aanmerking komen Daarbijzijn deioo grootste kantoren van Nederland en de

leden van koepelorganisatiesSRA Samenwerkende Registeracconntants en Administratieconsulenten en

NOAB Nederlandse Orde van Administrate en Belastingdeskundigenjactief benaderd «Ookzijn er met

Nexia Register Belastingadviseurs KAN en Extendum zogenoemde koepelconvenanten afgesloten Dit

omdat de Belastingdienst verwacht dat deze grotere kantoren over een voldoende stelsel van kwaliteitsborging
beschikken Een bijkomende overweging isdat hun gezamenlijke klantenbestand een substantieel deel van de

MKB markt vormt

Begin 2011 wordt het programma Horizontaal Toezicht MKB ingesteld Reden hiervoor is te komen tot een

samenhangende aansturing van de ontwikkeling en implementatie van horizontaal toezicht in het MKB

segment Het accent van het programma ligt op de samenwerking met de financieel dienstverleners Daarnaast

werkt de Belastingdienst samen met brancheorganisaties en met aanbieders van financieel administratieve

software en serviceaanbieders om kwaliteit van aangiften te bevorderen De verwachting van de

Belastingdienst is dat dit zogenoemde ‘softwarespoor’ een groot potentieel bezit om de kwaliteit van de keten

van transactievastlegging tot aangifte te vergroten dit onder het motto Automotiscb Goed “

Tabel i Aorta dceJremers oon horizontool toezicht in HkB dccember zon^

peelhemersaan horizontaal toezicht

L
Aantal afgeslotenl

convenanten|

^[^ncheconvenanten
lionvenanten met koepelorganisatie financieel dienstverleners

T^inancieel dienstverleners die meedoen met horizontaal toezicht
————

■JJndernemers die deelnemen aan horizontaal toeziGht via hun financieel dtensfve^

Bijiage 9 bij dit rapport geeft inzicht met welke finandeei dienstverleners convenanten zijn gesloten

4
MM

fell
q63|m

Onder brancheorganisatieswordtverstaan diversesoorren samenwerkingsverbanden diegroepen ondernemersvertegenwoordigen

zoals winkeliers verenigingen franchiseorganisaties samenwerkingsverbanden van ZZP ersen BOVAG bedrijven

Een overzichtvan de 25 grootste financieel dienstverleners is opgenomen in bijiage 9 Daarbij isookaangegeven of zijal dan nieteen

convenant hebben gesloten met de Belastingdienst

Belastingdienst ProgrammaHartontoQnoezidMMKBJaarveniagiov Programme HorlzontaaiToezlchtMKB Den Haag februari 2012 p 5

Belastingdienst Leidraod Horizontaal To i\cht MKB FisMof dienstvedeners Den Haag februari 2011 r p r1 ^vvfil Hin fi vriiih iien5t ril

Belastingdienst Horizontal Toezicht 5oftWf]re AiJtomoti5ch Goed E n verfeenning noorde mo^efijftheden om fiscolecomplionce teintegreren inde

odmmirotievekeien Den Haag 20ii

Belastingdienst Progwmmo HorizontoaJ Toezicht MKBJaanretslag sou ProgrammoHorizontaoJ Toezicht MKB Den Haag februari 2012 p 4
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Beleidsuitgarigspuntenen de nadere uitwerkingdoorde Belastingdienst3 4

3 4 1 Inleiding

In de beginfase van horizontaal toezicht heeft de Belastingdienst ervoor gekozen horizontaal toezicht werkende

wegvorm en inhoud tegeven In degesprekken diede Commissie heeft gevoerd met enkele sleutelfiguren uit

viel geregeld het begrip IntuTtief

Dit begrip geeft naar de mening van de Commissie goedweer hoe het beleid pasgeleidelijkvaste vorm kreeg

Naeenaantal jaren ervaring te hebben opgedaan heeft de Belastingdienst in 2008 de notitie TaxControle

Framework Van risicogericht naar in control hetwerk verandert’ uitgebracht In 2010 heeft de Belastingdienst

voorde individuele klantbehandelingin het ZGO MGO segment en in 2on voor het MKB segment het concept

van horizontaal toezicht uitgewerkt en neergelegd in drie leidraden ^^ Deze leidraden zijn primair bedoeld

voor de medewerkers van de Belastingdienst die actief zijn in het horizontaal toezicht De leidraden zijn ook

openbaargemaakt

die tijd bij de Belastingdienst waaronder de toenmalige

Hierna worden in paragraaf3 4 2 de permanente opdracht en de andere kadersvoorde Belastingdienst
belicht In paragraaf 3 4 3 wordt een schetsgegeven van desegmenten ZGO MGO en MKB De pijiersvan het

horizontaal toezicht worden nader onder de loep genomen het convenant paragraaf 3 4 4 het fasenmodel

paragraaf 3 4 5 het TCF paragraaf 3 4 6 en het schillenmodel paragraaf 3 4 7

3 4 2 Permanente opdracht algemene beleidsdoelstelling en handhavingsregie

Alvorensin te gaan op de beleidsvisie en uitgangspunten die de Belastingdienst hanteert in het kadervan

horizontaal toezicht is het voor de inkadering daarvan van belang aandacht te besteden aan de breder

geformuleerde opdracht waarvoor de Belastingdienst zich ziet gesteld ^

Permanente opdracht Belastitigd enst«

De Belastingdienst verricht taken op de volgende gebieden

• heffing controle en inning van rijksbelastingen
• toezicht op de in uit en doorvoer van goederen
• toezicht op de naleving van wetgeving op economisch gezondheids milieu en veiligheidsterrein

economische ordeningen financiele integriteit
• heffing en inning van premies volksverzekeringen en werknemersverzekeringen
• toekenning van en controle op inkomensafhankelijke toeslagen
• opsporingop al de hierboven genoemde terreinen

Bij de uitvoering van deze taken houdt de Belastingdienst zich aan de volgende permanente opdracht

Belasting jienst ToxCcintrofei romewor Von ns\coger\chtnQot‘ incontror hetwerkmandert Den Haag maart2008 hrtp download

belastif g liei ip
■

de Indivldueie blanlbehandellng MGO CCKenZGO Den Haag november 2010 hilL V idk^■l l v^d bf la5r l4£diHn f ^ll b ld^l iIlgdie^sVdocs

kidraH l_i ii iri i i_r

Haag februari 2011 Belastingdienst J eidraodHonzt^ntflofToezicht MKB BrancheorganiscUes Den Haag december 2011 hiTpiZ download

beiasri iiJierioi n hf ■■i

Deze paragraaf is ontleend aan het Bedrijfsplan Beiastingdienst 20137 2011 Ook in andere bedrijfsplannen zijn deze permanente

opdracht en andere uitgangspunten van de Beiastingdienst opvergeiijkbare wijze geformuieerd

Vgl Bedrijfsplan Beiastingdienst2007 20ii p 8

52

ll Belastingdienst Leidraod HorizontoalToenchtbmen

Beiastingdienst LeidroadHorizontoalToezic itMKBFiscaofdienstverlerjers Den
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de Belastingdienst voert de wet en regelgeving die hem is opgedragen zo doeltreffend en doelmotig

mogelijk uit In zijn handelen streeft hij near handhaving van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid

Dienstverlening aan en respect voorburgers en bedrijven zijn aniosmokelijk aan zijn handelen

veibonden

Algemerte beleidsdoelstelling Belastingdienst

Dealgemene beleidsdoelstelling van de Belastingdienst is het onderhouden en versterken van de bereidheid

van belastingplidicigen tot nakoming van hun wettelijke verpliditingen ten aanzien van de belastingheffing

compliance De Belastingdienst beoogt de bereidheid van belastingplichtigen om hun wettelijke verplichtlngen

na te komen te onderhouden en te versterken Er is sprake van compliance als burgers en bedrijven relevante

feiten juist tijdig en volledig opgeven en tijdig het juiste bedrag betalen s^ Naast dienstverlenend en respectvol

optreden bevordert de Belastingdienst compliance door correctieve actle en in het ulterste geval door

strafrechtelljkafgedwongen naleving Hoe beter de Belastingdienst de belastingplichtigen kent deste beter

compliance kan worden bevorderd ‘Kennen’ houdt In zicht hebben op wat de belastingplichtigen doen wat

daarvan de Rscale gevolgen zijn tot welke risico groep van vergelijkbare belastingplichtigen zij behoren aan

welke verleidingen zij blootstaan omzich niet aande regels te houden en water nodig is om ervoorte zorgen

datditwelgebeurt

De Belastingdienst kan niet alles controleren Dat is ook niet nodig Steeds moet worden gezocht naar een

balans tussen een gewenst niveau van toezicht en kosten van uitvoerbaarheid De Belastingdienst richt zich

bij het toezicht vooral op die belastingplichtigen bij wie het risico speelt dat zij zich niet aan de wettelijke

regels houden of hun belastingen niet betalen Die risico’s moeten worden afgedekt Maar risico s zijn er In

gradaties Dat betekent dat de Belastingdienst afhankelijkvan het risicogewicht zwaarder of minder intensief

controleert Naast het risico laat de Belastingdienst ook meewegen of het om grote financiele belangen gaat

Om voorspelbaarheid te voorkomen worden erookaselecte controles uitgevoerd Bij gebleken fraude grijpt de

Belastingdienst krachtigin De Belastingdienst stemt zijn toezicht dus af op de bereidheid en het vermogen van

de belastingplichtige om aan de regelgevingte voldoen

Handhavingsregie

Vanaf zoo8 maakt het begrip handhavingsregie opgang binnen de Belastingdienst Het doel van

handhavingsregie is hetgedrag van burgers en bedrijven zodanig te bei nvioeden dat met de inzet van de

beschikbare mensen en middelen een optlmaal effect op de compliance wordt bereikt De Belastingdienst kiest

bewust welke instrumenten in welke combinatie en met welke diepgang worden Ingezet om in een bepaalde

situatie verbetering in het nalevingsgedrag te bereiken dan wel goed gedragte ondersteunen Daar waar het

vertrouwen in de belastingplichtige gerechtvaardigd is wordt het hem zo gemakkelijk mogelijkgemaakt zijn

verplichtlngen na te komen Daar waar het vertrouwen wordt geschonden wordt het toezicht aangescherpt

Deze filosofie issindsdien leidend voor het optreden van de Belastingdienst ^® In de begroting voor 2009 wordt

deze beleldsfilosofie alsvoigt verwoord ^

De Belastingdienst gaat uit van vertrouwen in de belastingplichtige maar als de Belastingdienst
misbruik en oneigenlljh gebruik van regels constateert dan zo hij door zijn optreden de grenzen van

toelaatboarheid ondubbelzinnig morkeren De handhavingsstrategie van de Belastingdienst is

geboseerd op deze twee pijlers vertrouwen wqormogei jfe repressie woor nodig

VgL Bedrijfsplan Belastingdienst 2007 2011 p 9

Bedrijfsplan Belastingdienst 2010 2011 NotitieAanpak Toezicht 2010 2014 Januari 2010 en begrotingen 1x82010 2011 en20i2

Koroefstuftfierj 112008 09 31700 hoofdstuk IXB nr 2 p 8 9
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Horizontaal toezicht is dus een van de instrumenten passend binnen het handhavingspalet van de

Belastingdienst Een evenwichtige handhavingsregie is noodzakelijk voorde acceptatie van horizontaal

toezicht Anders gezegd horizontaal toezicht kan niet zonder verticaal toezicht Dezelfde filosofie wordt

gehanteerd in OESO verband De OESO geeft aan dat belastingplichtigen die niet in een zogeheten enhanced

relationship meegaan en die niettransparant zijn niet mogen verwachten ‘to prosper ot the expense of others’ Dat

wil zeggen dat een belastingdienst een adequaat risicomanagementsysteem dient te ontwikkelen om deze

belastingplichtigen te kunnen identiUceren en voldoende mensen en middelen beschikbaar moet hebben om te

verzekeren dat ookde ondernemingen zonder enhanced relationship hun verplichtingen nakomen ^ In hoofdstuk

6 wordt nader ingegaan op de Internationale context van horizontaal toezicht

3 4 3 Segmenten

Om evenwichtige keuzeste kunnen maken in de hand having kiest de Belastingdienst voorsegmentering
Daarmee wordt bedoeld het opdelen van het totale bestand van belastingplichtigen in groepen met

samenhangende kenmerken zoals finandeel belang complexiteit van de fiscale problematiek en omvang De

Belastingdienst onderscheidt de volgende segmenten ZGO MGO MKB en Particulieren

De kenmerken van het segment zijn bepalend voor de handhavingsstrategie Bi] ZGO zijn de inhoud van de

fiscale problematiek en de omvang van de belangen van dien aard dat een aanpak ‘op maat’ noodzakelijk is

Er is sprake van wat de Belastingdienst noemt individuele klantbehandeling Dit geldt ook voor het MGO

segment Bij het MKB is er sprake van een meergroepsgewijze aanpak omdat maatwerkop basis van een

weging van belang en risico volgens de Belastingdienst niet doelmatig is ^°

ZGO

Om alsZGO te worden gekwalificeerd hanteert de Belastingdienst de volgende criteria genoteerd aan de

Amsterdamse beurs of een fiscaal belang ’van meer dan 25 miljoen euro of een buitenlandse moeder en een

fiscaal belang van meer dan 12 5 miljoen euro of tenminste 5 buitenlandse dochterondernemingen en een

fiscaal belang van meet dan 12 5 miljoen euro Het ZGO segment is belangrijk voor de continuTteit van de

kasstroom ruim 50 in de totale belasting en premieontvangsten van het Rijk en de Nederlandse economie

De desbetreffende bedrijven zijn belangrijke leveranders van fiscaal relevante gegevens zoals loongegevens ‘

In dit segment zitten naast bedrijven ookde voor ZGO kwalificerende non profit organisaties zoals provincies

engemeenten universiteiten en zorginstellingen De kern van het ZGO segment bestaat perjanuari 2012 uit

2 562 entiteiten

MGO

Het aantal MGO’s perjanuari 2012 isio ioi Voordit segment hanteert de Belastingdienst het criterium van een

OECD Fourtri meeting ofrbs OECD Forum on TaxAdmmstiation Cope Town Communique OECD ii januari 2008

Het segment partkulieren maakt geen onderdeel uit van de onderzoeksopdrachtvan Commissieen blijft verder buiten besthouwing

Voorgaande passages zijn ontleend aan het Bedrijfsplan Belastingdienstzooz zon

Onder fiscaal belang wordtverstaan hettotaalvan deverschuldigdeVpb IB LH en OB

Het gaat hierbij om de gegevensvergaring ten behoeve van de belastingheffing van derden vgl art 53 AWR

Het begrip economische entiteit voor deze regeling is dat een natuurlijk persoon of een lichaam aldan niet tezamen met ddn of

meer daarmee direct of indirect in bestuurlijk flnancieel administratief of maatschappeliik opzicht verbonden natuurlijke personen

of lichamen alseen entiteit wordt beschouwd Dezedefinitieis opgenomen inartikel 11 tweede lid van de Uitvoeringsregeling

Belastingdienst 2003 Deze definitie isuitgewerkt in het Toedelingsbesluit Belastingdienst 2003 Van de 2 562 entiteiten komen 1 370

in aanmerking voor een horizontaal toezichttraject De rest is de zogeheten‘doelgroepstaart’ Dezelaatstecategorievaltweliswaar

organisatorisdh onder de ZGO doelgroep binnen de Belastingdienst maar kwalificeren wat betreft omvang nietvoorde ZGO of de

MGO statusen dus ook nietvoor individuele klantbehandeling Ze kunnen wel meedoen aan horizontaal toezicht via een convenant

met een finandeel dienstverlener De ondernemingen van de doelgroepstaart worden om organisatorischeredenen centraal behandeld

door een bepaalde regio Het betreft financiele instellingen regio Amsterdam energiebedriiven regio Rivierenland en ondernemingen

in de olie en gassector regio Rijnmond
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fiscaal belanggroterdan€2 miljoen en kleinerdan € 25 mlljoen ^ Het MGO segment levert een bijdrage van

circa 10 aan de schatkist

MKB

De overige bedrijven vallen in iiet MKB segment Het MKB omvat circa 1 5 miljoen ondernemers Binnen het

segment MKB wordt door de Belastingdienst een nader onderscheid gemaakt tussen MKB ondernemingen met

personeel waaronder zelfstandigen met personeel startende ondernemingen ondernemingen in de eerste

drie jaren van het bedrijfsbestaan en eenmanszaken zelfstandigen zonder personeel ZZP ers ^ De potentiele

doelgroep voor horizontaal toezicht omvat de eerste twee categorieen samen zo n 600 000 ondernemingen

Deze deelverzameling wordt door de Belastingdienst MKB plusgenoemd

Er liggen voorstellen om het onderscheid tussen ZGO en MGO op te heffen en te komen tot een pakket Grote

Ondernemingen Daarbij worden twee maatstaven gehanteerd enerzijds voor de buitenwacht herkenbare

criteria gekoppeld aan de grenzen voor controleplicht in het BW“ anderzijds een gelet op de formatie van de

Belastingdienst volgens de Belastingdienst behapbaar aantal van plusminus g ooo entiteiten In de voorstellen

waarover nog besluitvorming door de leiding van de Belastingdienst moet plaatsvinden gaan 3 667 entiteiten

over van ZGO MGO naar MKB en komen 2 136 entiteiten over van MKB naarZGO MGO

3 4 4 Convenanten

tnteiding3 4 4 T

Het convenant isde meest prominente manifestatie van het horizontaal toezicht In het convenant worden

afspraken gemaakt over de wijze waarop de belastingplichtige of zijn financieel dienstverlener en de

Belastingdienst met elkaaromgaan in wederzijdsvertrouwen open en transparant met het doel te komen

tot een aanvaardbare aangifte Eris een verschil tussen de individuele convenanten die rechtstreeks door de

Belastingdienst worden afgesloten met ondernemingen in het ZGO en het MGO segment en de convenanten

die de Belastingdienst afsiuit met financieel dienstverleners Door zich aan te sluiten bij een convenant met

een financieel dienstverlener kunnen MKB ondernemingen zich indirect verbinden aan de in het convenant

neergelegde afspraken Een derde categorie convenanten betreft de convenanten met brancheorganisaties in

het MKB segment

3 4 4 2 Individuele handhavingxonvenanten bij ZGOen MGO

Uitgangspunten

Aan individuele handhavingsconvenanten ligt een aantal uitgangspunten ten grondslag

• de Belastingdienst en belastingplichtige wensen te komen tot een effectieve en effidente werkwijze

waarbi] wordt gestreefd naar een permanent actueel inzicht in relevante gebeurtenissen en een snelle

standpuntbepaling teneinde de rechtszekerheid te vergroten

partijen treden elkaar daarbij op basis van wederzijds begrip vertrouwen en transparantie tegemoet

de rechten en verplichtingen op basis van wet en regelgeving zijn en blijven zonder enige beperking van

Maximaal 20 van het pakket kan doorde belastingregio s op basis van individuele inschatting worden uitgewisseid met desegmenten
MKBen Particulieren Ditziin dezogenoemdeOCK

Hetgaathierbij om zelfstandigen die aisondernemer kwalificeren Vgi SER advies 2010 04 SER ZZP ers In Ijeeid Een integrate visieop

zef ttnndigenzonder pertoneef Den Haag 15 oktoberzoio

Het betreft de criteria die in art 2 396 397 en 39s BWzijn opgenomen voor het iaarrekeningenrecht sepalend zijn de omzet €

a 8oo ooo en het aantal werknemers 50 Het balanstotaal wordt daarbij niet meegenomen
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toepassjng
^

een convenant heeft betrekkingopde Nederlandsebelastingheffingvooralle Rijksbelastingen en op de

invordering

In de leidraad Horizortaal Toezicht binnen de Individuele klantbehandeling MGO OCKen ZGO is om redenen

van rechtsgelijkheid doelmatigheid en neutraliceit het gelijke speelveld voorgeschreven dat nietwordt

afgeweken van de standaardteksten Alleen in heel bijzondere situaties en in overleg met het behandelteam de

leidinggevenden en de landelijkcoordinatoren zijnafwijkingen mogelijk ^Op de website van de Belastingdienst

is de tekst van een individueel handhavingsconvenant met een standaardtekst opgenomen
^

Volgens de tekst van het modelconvenant verplichten de belastingplichtige en de Belastingdienst zich tot het

volgende

belastingplichtige draagtzorg voor een systeem van interne beheersing interne controle en externe

controle met alsdoel het opstellen enindienen van aanvaardbare aangiftenf°

ingenomen of in te nemen relevante fiscale standpunten waarover verschil van inzicht zou kunnen

bestaan wordenzosnel mogelijk voorgelegd aan de Belastingdienst

de Belastingdienst geeft zo snel mogelijk na ontvangst van een ingenomen of in te nemen standpunt en

zo veel als mogelijk in overleg met belastingplichtige zijn visie op de rechtsgevolgen

de door de Belastingdienst gevraagde informatie wordt zo snel mogelijk volledig en eenduidig verstrekt

de Belastingdienst houdt bij het geven van zijn visie ten aanzien van de rechtsgevolgen rekening met

relevante termijnen
^

de aanslagen worden zo spoedig mogelijk na de indiening van de aangifte en zo veel mogelijk in overleg

met belastingplichtige door de inspecteur vastgesteld

Werhafspraken

De Leidraad onderkent de behoefte van ondernemingen om na of in combinatie met het afsiuiten van het

convenant concrete werkafspraken te maken Volgens de Leidraad mogen dergelijke werkafspraken geen

betrekking hebben op de invulling van begrippen en normen als aanvaardbare aangifte pleitbaar standpunt

en materiele fouten Tevens mogen geen werkafspraken worden gemaakt over termijnen en dergelijke
Voorts mogen geen werkafspraken worden vastgelegd in een standaard overeenkomst die bij het convenant

wordt gevoegd Metis het volgens de Leidraad mogelijk om aan de hand van eenaantal thema smet de

convenantspartners te bespreken hoe zij concreet invulling kunnen geven aan aspecten van horizontaal

toezicht De gemaakte afspraken tijdens die bespreking kunnen worden vastgelegd in een gespreksverslag

Gespreksthema’s zijn bijvoorbeeld aanspreekpunten periodiek overleg overleg rondom de versterking van de

fiscale beheersing procedurele afspraken en het afronden van openstaande jaren
^

Afhandeling zoken uit het verleden

Bij de individuele handhavingsconvenanten kunnen ook afspraken worden gemaakt over de afrondingvan

Bi herhaling heeft destaatssecretaris van Financienaangegeven datdehscalebehandelingvan een onderneming met een

handhavingsconvenant plaatsvindt binnen de leaders van wet en regeigeving waardoor er geen sprake is van een meet of minder

gunstigebehandeiingdan van belastingpiichtigen zonder convenant Ziebrief staatssecretaris van Financien vanzd oktoberaoog

nr DB20og 624M Nederland loopt in zi|n opvattingen met horizontaal toezicht ten opzichte van anderevormen van toezicht geen

belastinginkomsten mis Zie ook debrief van staatssecretaris van Financienvan juni 2011 nr iFZ20ii 35gU

Zie Belastingdienst Leidraad Fiofizontaoi Toezicht binnen de Individtjele kfotitbehondeling MGO OCKcrrZGO Den Haag november 2010 p ji

iirti

Een aanvaardbare aangifte is een aangifte die voidoet aan wet en regeigeving en vrij is van materieie fouten

in het convenant worden geen expliciete iniever of reactietermijnen opgenomen zie Beiastingdienst Leidraad Uorizontaoi Toezicht binnen

delndividuefeWotitMdndelmgfMGO OGCenZGOj Den Haag november2010 p 31

Deaftpraken over deafwikkeiingvan hscaiediscussies worden vastgeiegd in een afzonderiijke vaststeliingsovereenkomst
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de lopende problematiek’ Onder lopende problematiek wordt verstaan de afdoening van fiscale zaken of

invorderingszakendie al bekendzijn bij deondernemingen ofde Belastingdienst Het kan gaan om lopende

boekenonderzoeken openstaande aangiften en onderhanden bezwaar en beroepschriften Bij het zoeken

naareen opiossingvoordefiscale discusslepunten heeft het behandelteam een zekere mate van vrijheid Deze

vrijheid ziet met name op de interpretatie van feiten en de waarderingen beeindlging van onzekerheden Het

algemene kader blljft daarblj de correcte toepassing van wet en regelgeving en jurisprudentie ^

Beeindiging convenant

Bij geschillen over de uitleg van fiscale zaken bestaat de mogelijkheid dat er op een gegeven moment geen

vertrouwensbasis meer is Het opzeggen van het convenant ligt dan voor de hand ^ i In dit verband is ook

van belang de uitspraakvan de Minister van Financien in antwoord op Kamervragen over onduidelijkheid

rond ontwijking van btw afdracht door ING en DSB In het antwoord op de vraag of een convenant met de

Belastingdienst gehandhaafd kan blijven wanneer er bewust een route is opgezet met het doel om de belasting
te ontwijken antwoordt hij r5

Indien een belostingpl cfitige volledig Iransparant is en voorafde pscaai relevante punter bij k

inspecteuroptofel legt is het opzeggen von een convenontniet aan de orde Oohniet in gevol cn

woarin da beiostingplichtige en de inspecteur het niet wet elkaareens zijn over de pscale gevcigen

van een bepaald feitencomplex In een dergeiijke situatie kan hat geschii u teindeJiji aon de rechter

worden voorgelegd In gevalkn waorin een beiastingplichtige zich dedient van fiscaal ogressiava

stmeturen en daonn niet volledigj transpownt js komt de basis aan het convenant te ontvallen

Overigens post rriet binnen een convenant dat een belastingplichtigezich bij voortduring bezighoudt

mat fiscale grensverkenning

De toekomstzal moeten uitwijzen of en in welke mate het opzeggen of aanpassen van individuele

handhavingseonvenanten zich zal voordoen Daarbij merkt de Commissie op dat dit een aangelegenheid is

tussen een individuele belastingplichtige en de Belastingdienst die minder snel in de openbaarheid zal komen

omdat de inspecteur daarbij isgehouden aan zijn geheimhoudingsplicht
^

3 4 43 Convanarrtan met finandeel dianstverleners en brancheorganisoties

In het MKB segment zoekt de Belastingdienst de samenwerkingmet de koepels van finandeel dienstverleners

en met brancheorganisaties

Convenunten met ftnuncieel dienstverleners

Devertrouwensrelatie wordt in het MKB segment niet rechtstreeks opgebouwd met de belastingplichtige

maarmet zijn finandeel dienstverlener Via de finandeel dienstverleners wil de Belastingdienst MKB

ondernemers bereiken en bewerkstelligen dat de kwaliteit van de door hen ingedlende aangiften aanvaardbaar

is Op deze wijze kan de Belastingdienst de toezichtslast verminderen bij ondernemers die aanvaardbare

aangiften aanleveren en tegelijkertijd ook meer aandacht geven aan risicovolle aangiften rr De kern bij

horizontaal toezicht met finandeel dienstverleners is dat de Belastingdienst steunt op het werk dat hij voor zijn
klant de ondernemer doet

Belastingdienst Ladraod Horizontaal Toeticlit MKB Fisraol dientti erienets Den Haag februari 2011 p 29

Koroetstultten 12006 07 30 322 nr D

Btiefvan de Ministetvan Financien vam juli 2010 nt DGB2010 2996U [beantwoordingvan Kamervraag 8 p 3

Vgl art 67 AWR

Belastingdienst Leidmad Horizontdal Toezicht MKB Fiscaal dieastveiieneis Den Haag februari 2011 p 5
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Convenanten met brancheorganisaties

Erworden tweesoorten convenanten onderscheiden l zuivere brancheconvenanten waarbij de samenvl^erking

is gericht op het vooraf opiossen van verscheidene door veel ondernemingen gedeelde fiscaal relevante

probleempunten in de uitvoering zoals normen voorde voorraadwaardering en II horizontaal toezicht

brancheconvenanten waarin ook afspraken worden gemaakt over aangepast toezicht

Voor het afsiuiten van een horizontaal toezicht brancheconvenant ad II is het van belang dat er binnen de

branche vormen van zelf toezicht bestaan bijvoorbeeld gedrags en beroepsregels of gedragscodes In

een aantal gevallen gaat dit hand in hand met branchespecifiek tuchtrecht en of certificeringprocedures en

keurmefken Alleen dan is het mogelijkom te komen tot een horizontaal toezicht brancheconvenant Omdat in

veel branches geen sprake is van een dergelijke vorm van intern toezicht kan de Belastingdienst in de meeste

branches voor zijn toezicht hierop niet steunen Van de i6 afgesloten brancheconvenanten zijn ertwee met een

beperkte toezichtsparagraaf ^

Verreweg de meeste convenanten bevanen geen coezichtsparagraaf Deze convenanten voorzien in de

samenwerkingen mogelijkheid om onderling afspraken te maken overde wijze waarop actuele fiscale

knelpunten of onduidelijkheden inde praktijk kunnen worden opgelost Deze afspraken worden dan periodiek

in een annex bij het convenantgevoegd en gepubliceerd Deze convenanten bevatten geen bepalingen die

voorzien in het toezicht op correcte naleving van de in de annex opgenomen afspraken door de leden van

de brancheverenigingen Het lidmaatschap van een brancheverenigingis immers in de eerste plaats gericht

opalgemene belangenbehartigingen dienstverlening Er is geen financieel administratieve relatietussen

de brancheorganisaties en hun leden die betrouwbaar toezicht op de fiscale naleving mogelijk maakt In

hoofdstuka heeftde Commissie reeds geconcludeerd dat zij deze convenanten met brancheorganisaties niet

tot het horizontaal toezicht rekent

3 4 5 Processtappen en fasenmodel ZGO MGO

Procesitappen

De ‘Leidraad horizontaal toezicht binnen individuele klantbehandeling MGO OCK en ZGO
’

geeft een overzicht

vande processtappen die de Belastingdienst en de belastingplichtige samen doorlopen binnen het procesvan

horizontaal toezicht

Tabef 2 Processtoppet

‘kap p

^tapi

tap ^

^tap4
^taps
Stap6

De stappen worden kort toegelicht

J^lantorientatie
^et HT gesprek

^gcompiianceverkenning

_afronden lopende problematiek

fietconvenant

Analyse en versterking fiscale beheersing TCFil

i|angepast

78 Brancheconvenanten met eentoezichtsparagraaf zijn gesloten met de dagbladverspreiders onderdeel3vandat convenant en metde

BOVAG onderdeel 2 van dat convenant
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Stop o felmtorientatie

Zowel het behandelteam van de Belastingdienst als de belastingplichtige of de financieel dienstverlener kan

op verschillende momenten het initiatief nemen voor een orientatie op horizontaal toezicht

Stop i bet HT gespreft

Hetdoel van het HT gesprekiseen wederzijdse verkenningvan de mogelijkheden voorde toepassing van

horizontaal toezicht bij de belastingplichtige Aspecten van die wederzijdse verkenningzijn de uitgangspunten

de verantwoordelijkheden de verwachtingen de ‘tone at the top’ en de ervaringen in de huidige contacten

Stop 2 de compIioncEverkenning

Decomplianceverkenningheeft alsdoel om samen met de belastingplichtige vast te stellen of horizontalisering

van het toezicht haalbaaris Daarom wil de Belastingdienst zichtkrijgen op defiscale houdingen het

gedrag van de belastingplichtige en betrokken partijen hetwiilen Ookbespreektde Belastingdienst met de

belastingplichtige hoe deze belastingplichtige zijn verantwoordelijkheid gaat oppakken om aanvaardbare

aangiften in tedienen Gezamenlijkwordt vastgesteld of de randvoorwaarden aanwezig zijn om te komen tot

een adequate beheersing van fiscaliteit bet bunnen

Stop 3 afmnden lopende probhmatiek
Met het afronden van lopende problematiekwordt de weg vrijgemaakt voor het werken in de actualiteit

Uitgangspunt isdat lopende problematiekzo veel mogelijk wordt afgerond voor het sluiten van het convenant

Stop g bet convenont

Hlerin worden afspraken gemaakt over de wijze waarop belastingplichtige en Belastingdienst voortaan met

elkaaromzullengaan

Stop 5 onoJyse en versterbing fiscole beheersing TCF

De versterkingvan defiscale beheersing is primairde verantwoordelijkheid van de belastingplichtige

Defeitelijke invullingvan de fiscale beheersing is afhankelijkvan de grootte en de complexiteit van de

belastingplichtige De Leidraad schetst het risico datalsde Belastingdienst bij de analyse en versterkingvan

de fiscale beheersing een te actieve rol speelt dat tot gevolg kan hebben dat de organisatie afwacht wat de

Belastingdienst als aandachtspunten meldt en de eigen verantwoordelijkheid daarvan een afgeleide laat zijn

Stop 6 oongepost toezicht

De vorm en deintensiteit van het toezicht doorde Belastingdienst wordt afgestemd op de mate waarin de

belastingplichtige fiscaal in control is en op het werk dat externe deskundigen uitvoeren De afstemming is

organisatiespecifieken dus maatwerk De Belastingdienstwerkt vanuit vertrojwen en met begrip voorde

positie van belastingplichtige maarde Leidraad waarschuwtde medewerkers van de Belastingdienst hun

objectieve oordeelsvorming niet te verliezen Dit staat bekend als het risico van verkleving ™

fasenmodcl

De Belastingdienst houdt voor intern gebruikde vorderingen van hetproces van horizontaal toezicht voorde

desbetreffende ondernemingen bij in een elektronlsch dossier ” Daarin worden zes fasen van ontwikkellng

onderscheiden

79 Belastingdienst Leidmd HorizofiMolToezicfitdirmendelndiVidueleftlontdefwndelirig MGO ocFCefiZGO Den Haag november 2010 p 13

80 Ditgebeurtin ATK ApplicatieTransparante Klantbehandeling
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label 3 Fasenmodel Uantbeeld

Igasenmodel klantbeejd

in beeld

Jlhofizontalisering vwel nfst fiaalbagrj

Jl^ht op bestaan enwerking AO IB

f mrrn en intensiteit toezicht aangepast

coni enanl met financieel dienstverlenel®n

fpasei

Ws
S0 6

Onderstaande Cabel die is overgenomen van de Belastingdienst geeft de stand van zaken per 31 maart 2012

weer

TabeJ 4 Stond van zaken horizontaal Toezicht ZGO MGO per37 maart zoiz

^f^oS^lklantbeeld ZSOMGO

Aantal Percentage Aantai Percentage

816S 9d 5 a
^

61 6 TRa^ toizgntaiisering haaibaar ^497_ 13 768 in

1 li“ 17 0po horizontahsering met haaibaar

p zicbtop opzet en bestaaii AO IB

zicbtop bestaan en werking AO IB

vprrn en intensiteit toezicht aangepjst

conyenant metfiscaai dieriSb erErrCT~WMB|^^^^^^^^^Bfo|^^~llli^|MMr~5~~|J]
^

ySiibekbnd

^otaal aantal ondernemingen

2141939

i^—479

484 384

233 s ^
154 _H

4 m

I I 3 1 I1334 IJ9S

1 I
^tatustonvenant r MGO ZGO excl doelgroepstaart

ff] niet in gesprUf

in gesprek

]^ convenant a

|i convenant niet rnogeli k

bnbekend

^Totaal I

48 7

18 1

37 9

20 4 ^

519 i]4915

493

954

10 9 ~|ISO IT1E_6 162a

]|
~

7§g Jll^ 121 8 8 3
n

Defasen sluiten elkaar niet uit deaantallen en percentages tellen dan 00k niet op totioo

3 4 6 TCF

ZGO

In maart 2008 is de notitie Tax control framework van risicogericht naar in control bet werk verandert

uitgebracbt Deze notitie is bedoeld voor alle technische medewerkers en leidinggevenden in bet ZGO

segment In deze notitie word 00k aandacht besteed aan het zogenoemde scbillenmodel

EenTCF is een instrument van interne beheersing specifiekgericht op de fiscalefunctie binnen bet bedrijf De

81 Belastingdienst TuxControlefraraeworft you mmgenchtnaorlnoontwrfKtmrkmandert Den Haag maart 2008
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fiscale functie speelt een rol in nagenoeg alle bedrijfsprocessen Het TCF heeft als doel beheersing van de

totale fiscaliteit Ook de tijdige en juiste betaling valt binnen de scope van een TCF De Belastingdienst iieeft

aangegevengeengenerieke minimumeisen of sjablonen voor een TCF te willen formuleren ^
De Belastingdienst

zal ookgeen initiatieven tot certificering nemen Het TCF is voor de Belastingdienst geen zelfstandig

controledoel maar een middel om de aanvaardbaarheid van de fiscale aangifte te kunnen toetsen

Doorte stellen dat de Belastingdienst alleen convenanten wil afsijiten met ondernemingen die hun TCF op

orde hebben is de belastingpositie nadmkkelijk als aandachtsgebied de bestuurskamer binnengeschoven De

iioudingaan de top ‘tone at the top wordt van grote invioed geacht op de fiscale integriteit van de geiiele

ondernemingen haarfunctionarissen Op het moment dat het convenant wordt getekend hoeft het TCF nog

niet op orde te zijn maar meet erwel naartoe worden gewerkt door belastingplichtige

Een TCF maakt integraal onderdeel uit van het Business of Internal Control Framework van een

belastingplichtige BCF ICF De inrichting van een ICF en dus ook van een TCF ismaatwerken hangt af

van tal van factoren bijvoorbeeld grootte complexiteit inrichting van de onderneming Een belangrijke

bepaling zowel in SOx alsde code TabaksbIat is dat de ondernemingsleiding een uitspraak moet doen over

de effectiviteit van de interne beheersing Dit betreft de mate waarin de onderneming in control is Zij doet dat

door middel van het in control statement in hetjaarverslag Om een ‘in control statement af te kunnen geven

moet een Business of Internal Control Framework in de onderneming zijn ingevoerd Het in opdracht van COSO

ontwikkelde Internal Control Integrated Framework is in de praktijkeen soort standaardnorm geworden ^

Ook IFRS dwingt tot een zodanige informatieverstrekking dat eventuele belastingrisico’s voldoende kunnen

worden onderkend Bovendien hebben deze ondernemingen veelaleen eigen fiscale afdelingen beschikken zij

over een eigen internal auditafdeling die voldoende waarborgzou moeten bieden dat het TCF deugdelijkis
en dat eventuele tekortkomingen van enige importantie actief aan de fiscus worden gemeld en dat correcties

worden doorgevoerd

MGO

Uit de Leidraad Horizontaal Toezicht binnen de individuele klantbehandeling blijkt dat de norm voor MGO’s

en ZGO’s in beginsel dezelfde is namelijk een stelsel van interne beheersing interne controle en extern toezicht

dat leidt tot een aanvaardbare aangifte als sluitstuk van het proces

In het Beleidsplan middelgrote ondernemingen September 2007 wordt ook ingegaan op de rol van de externe

adviseur accountant Waar bijZGO in veel gevallen wordt gefocust op opzet bestaan enwerkingvan het AO

IB TCF zal in het MGO segment de aandacht van de Belastingdienst vooral moeten uitgaan naar afspraken

overde opzet inrichting en vastlegging van de belastingcontrole door de externe adviseur accountant voor die

specifieke onderneming

MKB

Voor het MKB wordt door de Belastingdienst nadrukkelijk een andere benadering gekozen Het opstellen van

een TCF is voor deze belastingplichtigen gelet op de omvang van de onderneming geen passend instrument

Voor het horizontaal toezicht bij het MKB wordt gesteund op het werk dat een finandeel dienstverlener voor

zijn Want doet Daarmee komtde basis voor het toezicht te liggenop het interne kwaliteitssysteem van de

dienstverlener met name het aannamebeleid van klanten en de werkprocessen

82 Belastingdienst TaxConfrofefraroewor Von rlsicogetichf noor‘ lnQ5ntror het™rf verand Jt Den Haag maarteooS p q

Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission COSO is een vrijwillige private organisatie die is toegewijd aan

hetverbeteren van de kwaliteitvan finantiele rappottering via bedrijtsethiek effectieve interne controle en corporate governance

hiltp VWW vV I

Zie ook Belastingdienst LeidraodHorizontaoi Toezicht MKB Fisraoldienstverieners Den Haag februari zon bijiage IV
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De Belastingdienst verlangt van de financieel dienstverlener dat deze de identiteit vaststelt en de integriteit

beoordeeltvan deaan horizontaal toezicht deelnemende ondernemers Voor deelname aan horizontaal

toezicht is het voorts noodzakelijk dat de ondernemer met zijn financieel dienstverlener een verklaring
ondertekent die bekend staat als oonstuitingsverktamg De financieel dienstverlener meet beschikken over

een bureau vaktechniek dat ervoorzorgdraagt datzaken die kwalificeren voor het vooroverleg ookdoor

de financieel dienstverlener worden onderkend en ingebracht Daarnaast spelen de koepelorganisades van

financieel dienstverleners waarmee de Belastingdienst een koepelconvenant heeft gesloten een rol bij de

kwaliteitsborging De koepelorganisatie beoordeelt of een aangesloten financieel dienstverlener deel kan en

mag nemen aan horizontaal toezicht en toetst de kwaliteit van de kantoren Ingediende convenantsaangiften

worden door de koepelorganisatie onderwerpen aan periodieke reviews

Voor de wijze waarop precies inhoud wordt gegeven aan het horizontaal toezicht in het MKB segment

is het van belang de verschillen te onderkennen binnen de groep van financieel dienstverleners Het

kwaliteitsborgingssysteem van accountantsorganisatiesdie wettelijke controleopdrachten uitvoeren staat

onder toezicht van de Autoriteit Financier Markten AFM Bovendien werken die accountantsorganisaties

met een vergunning die door de AFM is verleend Ook voor de groep accountantsorganisaties die vallen order

de SRA koepel gelden eisen vanuit die koepel ten aanzien van het kwaliteitsborgingssysteem en is er sprake
van toezicht Dit geldt evenzeer voor sommige andere accountantsorganisaties Maar daarnaast is er een grote

groep accountantsorganisaties actief zonder vergunning In datgeval ontbreken specifieke eisen en bij gevolg

ook expliciet toezicht daarop wel bestaat er de borging van het tuchtrecht voor zij die als accountant optreden
Voor belastlngadviseurs geldt geen vergunningplicht of een toezichtstelsel gelijk aan dat van de AFM Wel

kunnen zij interne regels hebben die een hoge mate van betrouwbaarheid kunnen borgen zoals bijvoorbeeld de

SRA regels

Schillenmodel

Een belangrijk uitgangspunt dat in de Controleaanpak Belastingdienst CAB en de leidraden wordt

geformuleerd is dat de Belastingdienst geen werk doet dat al door anderen is gedaan Om dergelijk dubbel

werkte voorkomen is het zogenoemde schillenmodel gedefinieerd 5|n de navolgende afbeeldingis het

schillenmodel ingevuld voor hetZGO segment Het schillenmodel geldt eveneens voor MGO en MKB

’
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Het schillenmodel houdt in dat de Belastingdienstgebruikmaakt van i de interne beheersing van de

belastingplichtige a de interne controle interne accountantsdienst de fiscale afdeling en 3 de externe

controls op de onderneming externe accountant

Van belangisvast te stellen of enzo ja in welke mate daarbi] accountancy en fiscale expertise is ingescfiakeld

Daarbij kan passen dat de Belastingdienst inzage vraagtindelen van het accountantscontroledossier of

andere relevante dossiers De Belastingdienst heeft in beginsel geen toegangtot het adviesdossier of fiscale

rapporten van de financieel dienstverlener De Belastingdienst verzoekt alleen om inzage in diedelen van

het accountantsdossier of andere relevante dossiers die van belang kunnen zijn om te beoordelen of en in

hoeverre hij nog aanvullende gegevensgerichte werkzaamheden moet uitvoeren om tot een oordeel te komen

over de aanvaardbaarheid van de aangifte

aanzien van het beleid van horizontaal toezichtonclusie3 5

1n de voorgaande paragrafen zijn op basis van diverse bronnen de beieidsuitgangspunten van het horizontaal

toezicht bij de Belastingdienst weergegeven In deze paragraaf beantwoordt de Commissie de volgende vragen

over de ontwikkeling van het befeid van horizontaal toezicht vooruitlopend op de overall beantwoording van

onderdeel 1 van de taakopdracht in hoofdstuk7

I
1 Welke uitgangspunten heeft de Belastingdienst gehanteerd bij hetformuleren van het beleid

inzake horizontaal toezicht

Uitgangspunt in het horizontaal toezicht is dat naleving van fiscale rdgels wordt bevdrderd door vrijwillige

samenwerking tussen de deelnemende belastingplichtigen in aanvang ZGO s en Belastingdienst in

een relotiegebaseerd op vertrouwen begrip en transparantie Belastingplichtigen nemen daarin hun

verantwoordelijkheid voor de naleving van fiscale regels en krijgen hiervoor 00k het vertrouwen van de

Belastingdienst
• De Belastingdienst past op zijn beurthettoezicht aan op basis van de mate waarin de belastingplichtige in

control is en daarmee het vertrouwen gerechtvaardigd is Hij steunt hierbij op de beheersingsmaatregelen

die de belastingplichtige zelf heeft genomen TCP om fiscaal in control te zijn en de interne en externe

controle die hierop wordt uitgeoefend

De combinatie van beide elementen moet leiden tot effectiever in termen van betere regelnaleving door de

belastingplichtige en efficienter in termen van mindertoezichtslasten bijde belastingplichtige toezicht Dit

aspect komt in hoofdstuka aan de orde

Z Zijn deze uitgangspunten gevolgd bij de uitvoeringvan het beleid Zijn de uitgangspunten nog

Steeds valide 1

De tdtale populatie belastingplichtigen is van zodahige omvang en diversiteit dat het de Belastingdienst uit

oogpunt van beheersing en effectiviteit noopt tot segmentatie Dit is het opdelen van hettotale bestandvan

belastingplichtigen in groepen op basis van samenhangende kenmerken zoals financieel belang complexiteii
van de fiscale problematiek omvang etc De Belastingdienst hanteert een onderscheid naar ZGO MGO en

MKB

ZGO

De ontwikkeling van het horizontaal toezicht is gestart in het ZGO segment waarin er sprake is van individuele
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klantbehandeling De beide genoemde uitgangspunten \ an horizontaal toezicht zijn nog steeds valide en

worden in de praktijkgevolgd bijde uitvoering metde kanttekening dat de Commissie condudeert dat

verbetering mogelijkis in het optimaal benutten van de resultaten van de externe controle met name als het

gaat om de beoordeling van interne beheersingsmaatregelen bij beoordeling van het TCF

MGO

Ook in het MGO segment is sprake van individuele klantbehandeling en sluit de Belastingdienst individuele

convenantenaf in het kadervan het horizontaal toezicht De uitgangspunten die in het kadervan ZGO zijn

geformuleerd zijn met enige kanttekeningen ook van toepassing op MGO Het eerste uitgangspunt is valide en

wordtgevolgd in de praktijkvan de uitvoering Het tweede punt ligt aanmerkelijk lastiger omdat de wet en

regelgevingophetgebied van corporate governance bijeen MGO minder dwingend is dan bij een ZGO De

Belastingdienst kan in dit segment niet in dezelfde mate steunen op de fiscale beheersingsmaatregelen van de

onderneming als In het ZGO segment Ookde omvang van het segment speelt de Belastingdienst parten de

capaciteit van de Belastingdienst blijkt niet toereikend om op het gehele segment individuele klantbehandeling

tot uitvoering te brengen

MKB

De omvang en diversiteit van de ondernemingen in het MKB segment waarin de Belastingdienst een

groepsgewijze aanpakhanteert is zodanigdat de Belastingdienst de uitgangspunten van het horizontaal

toezicht zoals geformuleerd voor het ZGO segment met een individuele benadering niet kan toepassen bij

MKB ondernemingen

Wat betreft het MKB segment wordt de vertrouwensrelatie andersdan In het ZGO segment daarom niet

direct opgebouwd met de belastingplichtigen maar met hun financieel dienstverleners Via de financieel

dienstverlenerswii de Belastingdienst de MKB ondernemingen bereiken en bewerkstelligen dat de kwaliteit

van de door hen ingediende aangiften wordt geborgd

Hiermee wordt het uitgangspunt van het steunen op de fiscale beheersing van de individuele onderneming

verlaten De Belastingdienst voert in plaats hiervan metatoezicht uit daarbij onder andere gebruik makend van

de resultaten van het kwaliteitsborgingssysteem van de financieel dienstverlener

3 Hoe past horizontaal toezicht in het geheel van instrumenten dat de Belastingdienst tot zijn

beschikking heeft om nalevingvan de belastingwetgevingte bevorderen en niet nalevingtegen

te gaan

De staatssecretaris heeft het horizontaal toezicht in 2004 gepositioneerd als onderdeel van een gedifferentieerde

aanpak van handhaving De Commissie condudeert dat de leiding van de Belastingdienst het horizontaal

toezicht zowel intern als extern nadrukkelijk heeft gepositioneerd als een cultuuromsiag In deogen vande

Commissie begrijpelijk vanwege de majeure omsiag die in denken moest worden gemaakt

Het gevoigwasechter dat zowel bij medewerkers als bij externe belanghebbenden de indruk ontstond dat

er optermijn nietsanders meet zou zijn dan horizontaal toezicht In 2008 werd horizontaal toezicht explidet

geplaatst in het kadervande totale handhavingsstrategie van de Belastingdienst Daarmee is horizontaal

toezicht niet het maar een instrument binnen de handhavingsregie geworden
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Horizontaal toezicht in de praktijk knelpunten en kwetsbaarheden3 6

3 6 1 Inleiding

In het voorgaandedeel heeftde Commissie vanuit de beschikbare beleidsplannen brieven aan de Eersteen

Tweede Kamer diverse Leidraden over horizontaal toezicht en aridere relevante informatie een schets gegeven

van de ontwikkelingen ten aanzien van het horizontaal toezicht bij de Belastingdienst

In deze paragraaf worden de verschillende aspecten van horizontaal toezicht getoetst aan de meningen en

praktijkervaringen die zijn aangereikt vanuit de rondetafelgesprekken de gesprekken met de toezichthouders

en de internetconsultatie Waar aan de orde wordt onderscheld gemaakt tussen de verschillende segmenten

De Commissie merkt vooraf op dat de toonzetting van haar betoog kritisch is Dit hangt logischerwijs samen

met de opdracht aan de Commissie om zich te concentreren op de knelpunten en kwetsbaarheden De

opmerkingen en conclusies van de Commissie moeten binnendeze context worden bezien Dat laat echter

onverlet dat de Commissie de keuze voor horizontaal toezicht een waardevolle toevoegingaan het palet van

toezichtsinstrumenten acht

3 6 2 Algemeen

Paradigmawisseling

De stap naar horizontalisering van het toezicht is door de Belastingdienst gekwalificeerd alseen fundamentele

keuze voor een nieuwe aanpak In de gesprekken die de Commissie heeft gevoerd met de verschillende

geledingen vande Belastingdienst is in dit kadervaakhetwoord ‘paradigmawisseling’ gevallen hoewel de

staatssecretaris van Financien sprakvan een ‘gedifferentieerde aanpak De Commissie heeft geconstateerd

dat het besefaanwezigwasdatde keuze vooreen nieuwewijze van toezicht zowel een cultuuromsiag voor

de totale organisatie als voor de individuele medewerker betekende De Commissie heeft op basis van de

gesprekken geconstateerd dat het proces intuitief is ingezet

In de gesprekken van de Commissie blijkt dat belastingplichtigen ervaren dat er binnen de Belastingdienst

een stromingisdie voor horizontaal toezicht is terwiji er een andere stromingisdiezichdaartegen in meerof

mindere mate lijkt te verzetten Regelmatig wordt het bedrijfsieven nog geconfronteerd met inspecteurs en

controleurs ‘van de oude stempel die ondanks toepassing van horizontaal toezicht nog vooral zijn gespitst

op het zoeken naarfouten Door het bedrijfsieven en de non profit sector is in de rondetafelgesprekken

aangegeven datde indrukbestaatdatde Belastingdienst als organisatie nog niet helemaal klaarisvoor

horizontaal toezicht

I
Conclusies Commissie

De Commissie begrijpt dat het nodig isgeweest om het horizontaal toezicht te

positioneren als paradigmawisseling omdat anders een fundamentele wijziging van het

werken vanuit wantrouwen naar het werken vanuit vertrouwen niet tot stand zou zijn

gekomen

De Commissie constateert dat dit bij een substantiele groep medewerkers weerstand

heeft opgeroepen Een weerstand die nog steeds bestaat

De Commissie concludeert dat er noggewerkt meet worden aan het meenemen van

de medewerkers in het totale handhavingsconcept waarvan horizontaal toezicht een

onderdeel ultmaakt
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UitroJ ran hct hor zontaoJ toezicht

Hiervooris reedsgewezen op de intuTtieve start van het hele proces van horizontaal toezicht Gezien het

experimentele karakter en de toentertijd beperkte omvang ervan in 2005 en 2006 kan de Commissie hiervoor

begrip opbrengen en kan zelfs de stap van de Belastingdienst als een moedige worden gekwalificeerd De

dienst vervulde hier een voortrekkersrol Maar na een dergelijke experimentele fase is het in de ogen van de

Commissie logisch dat erop een gegeven moment een proces van rationaliseringoptreedt Dat is nietgebeurd
zoals blijkt uit de wijze waarop is besloten het horizontaal toezicht uit te rollen naar belastingplichtigen buiten

het ZGO segment De Commissie heeftkennisgenomen vande evaluatieresultaten die destijds naardeTweede

Kamerzijn gezonden De Commissie acht die resultaten te weinigovertuigend om daaraan zonder meerde

conciLsie te verbinden dat een uitrol van het horizontaal toezicht naar andere segmenten mogelijkis Zeker

gezien de omstandigheid dat er significante verschillen zijn tussen het ZGO segment en andere segmenten

met betrekkingtot van toepassingzijnde Internationale wet en regelgeving en de aanwezigheid van externe

stakeholders

ConcJusfe Commissie

De Commissie concludeert dat de uitrol naar belastingplichtigen buiten het segment

van de ZGO s heeft plaatsgevonden zonder nadere onderbouwing en onderzoek naar

de verschiilen en zonder onderzoek hoe deze verschillen effect kunnen hebben op

het concept en de uitvoering van het horizontaal toezicht Bovendien is niet goed

inzichtelljkgemaakt welke compenserende maatregelen ten gevolge van die verschiilen

noodzakelijkzijn

Handhavingsregie

Vanaf 2008 spreekt de Belastingdienst over handhavingsregie Daarbij ishetstreven deinzetvan de

beschikbare mensen en middelen op een dusdanige wijze in te zetten dat een optimaal effect op de compliance

wordt bereikt Het gerechtvaardigd vertrouwen maakt daarvan volgens de Belastingdienst onderdeel uit

Daar waar het vertrouwen in de belastingplichtige gerechtvaardigd is wordt het de belastingplichtige zo

gemakkelijkmogelijkgemaakt Daar waar het vertrouwen wordt geschonden wordt het toezicht aangescherpt

De Commissie ervaart het als een zinvolle benadering om het horizontaal toezicht expliciet in te bedden in

de totale toezichtsaanpak van de Belastingdienst Op deze wijze wordt nadrukkelijktot ultdrukkinggebracht
dat horizontaal toezicht een van de vele instrumenten is waarvan de Belastingdienst in de uitvoering van de

wettelijk opgedragen taken gebruik kan maken Dit is een belangrijke correctie op het totalitaire beeld van

horizontaal toezicht zoals dat op de belastingplichtigen medewerkers van de Belastingdienst en anderen

isovergekomen Zowel bij medewerkers van de Belastingdienst alsexterne partijen leeft soms het beeld

dat de Belastingdienst alleen maar horizontaal toezicht uitvoert en onvoldoende aandacht besteedt aan

belastingplichtigen die niet in het horizontaal toezicht participeren Dit blijkt overigens op basis van de

tijdsbestedingin hettoezicht nietzo tezijn zie hoofdstuk4 De Commissie heeft echtervastgesteld dat

het beeld van horizontaal toezicht als onderdeel van het totale pa let aan handhavingsinstrumenten nog niet

volledig isgeland in de organisatie
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Cmdiisies Commissie

Handhavingsregie is een zinvolle benadering om de verschillende toezichtsinstrumenten

een piaats te geven in het geheel van instrumenten waarmee de wettelijk opgedragen

taak kan worden uitgevoerd

In de handhavingsregie kijkt de Belastingdienst op een gestructureerde manier naar

het gedragvanalle belastingplichtigen en zet hij op basis van het effect dat hi] wi

bereiken de verschillende toezichtsinstrumenten waaronder horizontaal toezicht

gedifferentieerd in

Kortom horizontaal toezicht is niet het mlddel van handhaving maar een middel

Retatie gebaseerd op wedefzijds begrip vertrouwen en transparantie

In de rondetafelgesprekken wordt gewaarschuwd dat van horizontaal toezicht geen geloofsartikel moet

worden gemaakt Het komt op belastingplichtigen en financieel dienstverleners nog te vaak zo over

‘Omgangsvormen die in het dagelijks leven en werken normaal zouden moeten zijn moeten nu ineens in een

convenant worden vastgelegd’ aldus een van de gesprekspartners Ondanks deze kritische kanttekeningen
heeft de Commissie geconstateerd dat er een positieve verandering is in de manier waarop het grote

bedrijfsleven en de Belastingdienst met elkaar omgaan en is het de Commissie gebleken dat het wederzijds

begrip is toegenomen met het horizontaal toezicht Uit de rondetafelgesprekken en de internetconsultatie

komt naar voter dat de belastingplichtigen het concept van het horizontaal toezicht waarderen Dat geldt met

name voor de andere houding van de Belastingdienst en de daarmee gepaard gaande verbeterde verhouding
tussen belastingplichtigeen de Belastingdienst Er is meet wederzijds begrip partijen zijn meertransparant

en het begin van gerechtvaardigd vertrouwen lijkt aanwezig De Belastingdienst verkrijgt door de contacten

meet inzicht in de fiscale risico’s maar ook meer begrip voor het bedrijfsgebeuren Omgekeerd krijgt de

belastingplichtige en financieel dienstverlener meer inzicht in de behandelstrategie van de Belastingdienst

Condusies Commissie

Het horizontaal toezicht heeft bij de deelnemers geleid tot meer onderling begrip
tussen enerzijds belastingplichtigen en financieel dienstverleners en anderzijds de

Belastingdienst

Over en weer hebben aan horizontaal toezicht deelnemende belastingplichtigen en

Belastingdienst doorde toegenomen transparantie meer inzicht in elkaars handeien ert

meer begrip voor elkaars beiangen

Standaardconvenanten

Waarin de begintijd van het horizontaal toezicht convenanten nogveelal maatwerkwaren ende mogelijkheid

tot eigen inbreng aanwezig was heeft de Commissie geconstateerd dat inmiddels wordt gewerkt met

standaardconvenanten In de Leidraad Horizontaal Toezicht binnen de Individuele klantbehandeling MGO

OCKenZGO lsom redenen van rechtsgelijkheid doelmatigheid en neutraliteit het gelijke speelveld

voorgeschreven dat niet wordt afgeweken van de standaardteksten Alleen in heel bijzondere situaties

en in overleg met het behandelteam de leidinggevenden en de landelijk codrdinatoren zijn afwijkingen

mogelljk Dergelljke standaardconvenanten zijn voor de Commissie ter bevordering van de transparantie en
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rechtsgelijkheid zinvol Zij constateert wel dat de inbreng van de belastingplichtige in de convenanten hierdoor

zeer gering tot nihil is geworden

Conciusies Commissie

De Commissie is van mening dat door het werken met beleid smatig voorgeschreven

standaardconvenanten het maatwerk minder isgeworden

Tegenover het voordeel van transparantie en rechtsgelijkheid bij hetgebruikvan

standaardconvenanten staat dat de belastingplichtige zeer beperkte tot geen

rnogelijkheden meer heeft om een eigen inbreng te hebben in de convenanten

Afhandeling fiscale zaken uit het verleden

Een convenant omvat niet alleen het maken van afspraken voor de toekomst Het omvat eveneens het

waar nodig afhandelen van fiscaal relevante zaken uit het verleden Tijdensde rondetafelgesprekken en uit

de internetconsultatie kwam naar voren dat de afhandeling van oude fiscale jaren de Belastingdienst wat

mocht kosten’ althans indien dat tot een convenant zou leiden Ditzou kunnen duiden op een begunstigende

behandelingin strijd met de wet en of hetgelijkheidsbeginsel om partidpanten te winnen voor horizontaal

toezicht

De Commissie heeft deze kanttekenirg binnen degrenzen van haar rnogelijkheden in haaronderzoek

betrokken maar heeft in degesprekken en uit het overige informatiemateriaal geen harde aanwijzingen

verkregen om te kunnen conduderen dat van een dergelijk handelen daadwerkelijk sprake is geweest
® De

omgekeerde conclusie kan echterook niet worden getrokken De Commissie heeft daarbij in haar overweging

betrokken dat het sluiten van compromissen bij de afdoeningvan langdurigvoortslependegecompliceerde
kwesties niet ongebruikelijk is Ookbij de reguliere rechterlijke geschilbeslechting is het niet ongewoon

dat bij gecompliceerde verschillen van mening en reeds langlopende interpretatieconflicten door de partijen

op instigatie van de rechter compromissen worden gesloten Soms wordt zelfs op die wijze van afdoening

geantidpeerd door het niet op een rechtszaak te laten aankomen en al vooraf te kiezen tot een compromissoire

afwikkeling Het zou gegeven de onzekerheid met betrekking tot de opiossing van een geschil bij de

implementatie van het horizontaal toezicht wenselijkzijn geweest als voor het afhandelen van het fiscale

verleden vooraf een duidelijke procedure zou zijn opgezet om te komen tot een verifieerbare bredere afweging

van belangen Dit is mogelijkdoorde bestaande procedure worden hersteldvan de Belastingdienst transparant

te maken

Conclusie Commissie

De Commissie constateert dat ergeen transparantie is overde afhandeling van het

verleden door de aanwezige individuele klantbehandeling en de in dat kader wettelijk

voorgeschreven geheimhoudingsplicht De Commissie kan hierdoor geen conclusie

trekken over het afhandelen van het verleden

86 Een dergelijk onderzoekzou gebaseerd moeten zijn op de analyse van concrete gevalien De Commissie rekent dit niet tot haar

evaluatieopdracht Gegeven de geheimhoudingsplicht van art 67 AWR zou voor een dergelijk onderzoektrouwens een ontheffingvan

de geheimhoudingsplicht nodig zijn
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Risicovunverkleving

De Belastingdienst geeft aan te werken op basis van vertrouwen en met begrip voorde positie van individuele

belastingplichtige In de ‘Leidraad HorizontaalToezicht binnen individuele klantbeliandeling MGO OCKen

ZGOy worden de medewerkers van de Belastingdienst gewaarschuwd bun objectieve oordeelsvorming niet

te verliezen Dit staat bekend als bet risico van ‘verkleving De Commissie meent dat de Belastingdienst alert

moecen blijven ten aanzien van verkleving De kans op corruptie neemt toe door een niet zakelijke band De

Commissie pleit voor afdoende flankerend beleid bijvoorbeeld een roulatiesysteem of kwaliteitstoetsing van

dossiers of functiescbeiding De concrete invullingvan dit flankerend beleid laat de Commissie over aan de

Belastingdienst

Condifsie Commissie

Bij individuele klantbehandeling Is bet risico van verkleving aanwezig Er dient in

dergelijke situaties sprake te zijn van flankerend beleid pm dit te voorkomen Een

dergeliik beleid istbans nietzichtbaar en explidet gemaakt

3 6 3 ZGO

TCF

Een ondernemingwordt geacht ‘in control’te zijn enzijn interne bebeersingspecifiekgericbt op de fiscaliteit

op orde te hebben door middel van een TCF Dat is in principe een zaak van de ondernemerzelf bij bouwt

een TCF en geeft aan of en in welke mate bij in control is Uit de gesprekken blijkt dat er in de praktijk zowel

bij belastingplichtigen als medewerkers van de Belastingdienst behoefte is aan eenduidige minimale eisen

waaraan een TCF meet voldoen Hetzelfde wordt ervaren voorwat een juiste ‘tone atthetop zou moeten

zijn Medewerkers van de Belastingdienst vinden bet lastigom bet stadium van ontwikkeling van een TCF te

beoordelen en 00k bet bedrijfsleven heeft behoefte aan meer richting zo heeft de Commissie van verschillende

gesprekspartners waaronder medewerkers van de Belastingdienst gehoord Er blijkt bij sommige medewerkers

van de Belastingdienst een afwachtende bonding te bestaan met betrekking tot de beoordeling van bet TCF

de vraag is wanneeris ‘goed’ goed genoeg De Commissie acht voor een dergelijke fundamenteel onderdeel

van bet horizontaal toezicht voor ZGO dergelijke onduidelijkheden onwenselijk Ook moet er sprake zijn van

eenduidigheid in de beoordeling zodanig dat medewerkers van de Belastingdienst de mate van ontwikkeling

van een TCF in gelijke omstandigheden gelijk beoordelen

Conclusie Commissie

Op basis van de verkregen informatie trekt de Commissie de conclusie dat er tot op

heden nogte veel onduidelijkheden bestaan over de inrichting en beoordeling van bet

TCF

Schillenmodel

Bij bet horizontaal toezicht bij ZGO en ook MGO wordt bet zogenoemde schillenmodel toegepast Daarbi]

wordt geleund op de gedachte dat de Belastingdienst gebruik maakc van hetwerkdatde externe accountant al

heeft verricht Flet gaat dan nietzozeer om diensfeitelijke materiele controlewerkzaamheden maar veeleer om

diens werkzaamheden en bevindingen op hetterrein van de administratieve organisatie en interne beheersing

de interne controlemaatregelen en het TCF De Commissie heeft uit de gesprekken geleerd dat er door de

Belastingdienst onvoldoende wordt gesteund opde resultaten van de werkzaamheden dieal op dat vlak door
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de accountantworden verricht De Commissie kaa dan ookniet uitsluiten dat dubbel werkwordt verricht door

Belastingdienst en belastingplichtige doordat het schillenmodel onvoldoende in de praktijkwordt gebracht

Condusie Commissie

De Commissie condudeertop basis van deaangereikte informatie dat de

Belastingdienst het schillenmodel niet structureel hanteert op de wijze die aan de

theoretische opzet van het model ten grondslag ligt

3 6 4 MGO

Flscale beheersing bij MGO

De Commissie constateert dat de Belastingdienst bij MGO eenzelfde norm hanteert voor fiscale beheersing als

bijZGO namelijkeen stelsel van interne beheersingsmaatregelen dat leidt toteenaanvaardbareaangifte Het

MGO segment kent echter niet de formele verplichting om te voldoen aan allerlei regelgeving die geldt voor

de ZGO’s Dat zal veelal betekenen dat er extra compliancekosten ontstaan om een equivalent van het TCF in

te richten Bij MGO’s kan voor toezicht door de Belastingdienst veel minder worden gesteund op de interne

administratieve organisatie en de interne beheersingsmaatregelen van het bedrijf zelf Dat betekent dat op een

andere wijze zekerheid verschaft dient te worden Er zal meer moeten worden gesteund op werkzaamheden

vanexterne adviseursen accountants De Commissie iser nog niet van overtuigd dat de ontwikkeling van

de ‘interne beheersing bij MGO sen hetzicht op de voorwaarden en het steunen op het werk van anderen

met name de werkzaamheden van de accountant isuitgekristalliseerd Het aantal ondernemingen waar de

Belastingdienst zicht heeft op opzet en bestaan respectievelijk werking van de fiscale beheersing blijft bij MGO

achter bij de doelstelling De Belastingdienst wijt dit aan het feit dat ondernemingen nog onvoldoende hebben

geinvesteerd in de fiscale beheersing De Commissie meent bovendien dat MGO ondernemingen hiervoor meer

handvatten nodig hebben zie hoofdstukq

Condusies Commissie

De Commissie constateert dat ten aanzien van het MGO segment veel minder

vanzelfsprekend kan worden gesteund op de interne administratieve organisatie en de

interne beheersingsmaatregelen van het bedrijf zelf dan bij ZGO Het is de Commissie

niet gebleken dat de Belastingdienst hiervoor compenserende maatregelen heeft

getroffen

De Commissie concludeert dat de verschillen tussen ZGO en MGO ten aanzien van

interne beheersingssystemen en externe conirole onvoldoende zijn onderkend

3 6 5 MKB

Horizontaal toezicht in het MKB segment

Van diverse kanten zijn in de richting van de Commissie serieuze bedenkingen geuit over de haalbaarheid en

wenselijkheid van de uitrol van horizontaal toezicht in het MKB segment Hierspeelt een aantal zaken een rol

Financieel dienstverleners die het concept ondersteunen en horizontaal zijn gegaan’ ervaren druk om klanten

aan te leveren voor horizontaal toezicht De indruk bestaat bij deze gesprekspartners dat de Belastingdienst

bij horizontaal toezicht meer stuurt op kwantiteit dan op kwaliteit Als gevolg van die al dan niet vermeende

gretigheid achtenzij het zeer wel mogelijkdat erconcessies worden gedaan aan de kwaliteit van het horizontaal

systeem toezichtproces en er ookkantoren en bedrijven worden meegenomen die er nog niet klaar voor zijn
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Ookzijn er vragen over hoe de belangen en verantwoordelijkheden tussen Belastingdienst financieel

dienstverleneren belastingplichtige liggen En welke voordelen en nadelen er kleven aan participatie

in horizontaal toezicht met name vanuit het gezichtspunt van de MKB onderneming De segmentering
die de Belastingdienst hanteert leidt ertoedat belastingplichtigen die tot het MKB segment behoren

niet in aanmerking komen voor een individueel convenant Zij moeten gebruik maken van een financieel

dienstverlener met een convenant Dit kan betekenen dat een MKB onderneming die voldoet aan alle vereisten

zoals een TCP waaraan een ZGO MGO moet voldoen toch geen individueel convenant kan sluiten Ook kan

een belastingplichtige die graag zou willen meedoen in een convenantsrelatie en een financieel dienstverlener

lieeft die niet deelneemt in het horizontaal toezicht mogelijkworden ‘gedwongen’ om te kiezen voor een

andere dienstverlener

Conciums Commissie

De Commissie heeft sterke twijfels over dewijzevon invoeren van horizontaal toezicht

in het MKB De vraag is of de specifieke kenmerken van dit segment voldoende zijn

meegewogen in het besluit tot een tamelijkgeforceerde uitrol

Voorts condudeert de Commissie dat de vraagstukken ten aanzien van het horizontaal

toezicht in het MKB die onder andere worden ingegeven doorde ‘driehoeksrelatie’

tussen MKB ondernemer financieel dienstverleneren Belastingdienst en doorde

segmentering die de Belastingdienst hanteert onvoidoende zijn geadresseerd en nog

vragen om een adequaat antwoord

I Horizontaal toezicht

In de vorige paragraaf is de werking van horizontaal toezicht getoetst aan de meningen en praktijkervaringen
die zijn aangereikt vanuit de rondetafelgesprekken de gesprekken met de toezichthouders en de

internetconsultatie Op basis hiervan trekt de Commissie de volgendecondusie

Condos37

4 Hoe ervaren de diverse betrokkenen belastingplichtigen adviseurs wetenschap en

Belastingdienst de praktijk van de uitvoering van horizontaal toezicht en welke knelpunten en

kwetsbaarheden nemen zij waar

De Commissie condudeert dat ondernemingen en financieel dienstverleners die thans participeren in het

horizontaal toezicht over het geheelgenomen positief zijn over het concept von horizontnoJ toezicht De omsiagdie

de Belastingdienst heeft gemaakt van het werken vanuit ‘wantrouwen naar hetwerken vanuit vertrouwen

het werken in de actualiteit het vooroverleg snel zekerheid over fiscale issues worden genoemd als voordelen

van horizontaal toezicht Voorde Belastingdienst zijndaarbij de verbeterde informatiepositie en het vooraf

borgen van de kwaliteit van de aangifte belangrijke voordelen ten opzichte van de situatie waarin achteraf

controles werden uitgevoerd

Betrokkenen geven ook aan dat zij in de uitvoering van het horlzontoo toezicht knelpunten en kwetsbaarheden

waarnemen Daar heeft de Commissie zich in dit hoofdstuk paragraaf 3 6 op geconcentreerd Hetgaat hierbij
om de volgende knelpunten en kwetsbaarheden

• de weerstand bij medewerkersten gevolge van de cultuuromslag
• het ontbreken van handvatten om zowel het TCP in te richten met name bij MGO’s als het TCP te
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beoordelen met name bij medewerkers

de uitrol van Net horizontaal toezicht naar het MKB die vragen oproept bijvoorbeeld ten aanzien van de

invulling van het metatoezicht de rol van de financieel dienstverlener de gedwongen winkelnering en de

voordelen voor de MKB ondememing

het risico van verkleving bij het aangaan van een vertrouwensreiatie tussen onderneming en

Belastingdienst
het ontbreken van transparantie bij de afwikkeling van fiscale zaken uit het verleden

de onduidelijkheid over de inhoud van convenanten

In hoofdstuk7 formuleert de Commissie aanbevelingen voor de verdere ontwikkeling van het horizontaal

toezicht Hierin zjllen de geconstateerde kneipjnten en kwetsbaarheden worden meegenomen

Hoofdstuk 3 Ontwikkeling en beleid horizontaal toezicht 51
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Hoofdstuk 4 Effectiviteit en efficiency

Inl
■

4 1

De Commissie dient te beoordelen hoe het horizontaal toezicht bijdraagt aan de effectiviteit en efficiency van

het toezicht van de Belastingdienst en dient tevens voorstellen te doer voor de wijze van effectmeting

De centrale onderzoeksvragen in dit hoofdstuk zijn

1 Op welke wijze meet de Belastingdienst de effecten en de efficiency van het horizontaal

toezicht

2 Kan een inhoudelijkoordeel worden gegeven overde effectiviteit en de efficiency van het

horizontaal toezicht van de Belastingdienst en zo ja hoe luidt dat dan

Bi] het meten van sffeasn gaat het zowel om kwalitatieve als kwantitatieve aspecten Door wederzijds
vertrouwen transparantie en openheid wil de Belastingdienst een positief effect op de compliance realiseren

Om belastingplichtigen te ‘verleiden’ mee te doenaan horizontaal toezicht wordt hen een aantal voordelen

beloofd zoals snel zekerheid bij vooroverleg snel zekerheid overde aanslagenverminderdtoezicht De

Commissie heeft zichzelf en verschillende belanghebbenden belastingplichtigen financieel adviseurs en de

Belastingdienst onder andere de volgende vragen gesteld

• Hoe verhoudt de vrijwillige deelname van belastingplichtigen aan het horizontaal toezicht zich tot

de kwantitatieve prestatie indicatoren van de Belastingdienst te weten de aantallen ZGO MGO

ondernemingen in de verschillende fasen van het fasenmodel respectievelijk het aantal MKB

ondernemlngen onder een convenant met een financieel dienstverlener

• Kan de Belastingdienst de afspraken nakomen die zijn gemaakt in het convenant zoals snel zekerheid

bij vooroverleg snel zekerheid over de aanslag en verminderd toezicht Het voldoen aan die afspraken is

immers een constituerend element voor de vertrouwensrelatle die de Belastingdienst wenst op te bouwen

en te versterken ter wille van het bevorderen van de fiscale nalevingsbereidheid van de belastingplichtigen
• Draagt het horizontaal toezicht bij aan een betere allocatie van mensen en middelen om enerzijds een

behoorlijkserviceniveau te bieden in het horizontaal toezicht en anderzijdsdaarbuiten voldoende ‘hoog
risico’ posten aan te pakken

In dit hoofdstuk wordt in het eerste gedeelte aandacht besteed aan de wijze waaropde Belastingdienst op dit

moment de resultaten van zijn handelen meet paragraaf 4 2 Dit onderdeel wordt afgesloten met een aantal

bevindingen van de Commissie overdegevoigde methodiek paragraaf 4 3 Vervolgens wordt in het tweede

deel van dit hoofdstuk aangegeven hoe de Commissie aankijkttegen de begrippen effectiviteit en efficiency
in relatie tot horizontaal toezicht hoe deze zouden kunnen worden gemeten en ten slotte of een inhoudelijk

oordeel kan worden gegeven overde effectiviteit en efficiency van het horizontaal toezicht op dit moment

paragraaf 4 4 Het hoofdstukwordt afgesloten met de conclusies van de Commissie paragraaf 4 5

De Belastingdienst meet de resultaten van zijn inspanningen op verschillende manieren Allereerst bevat de

begrotingeen set van kwantitatieve indlcatoren die richtinggeven aan het handelen van de Belastingdienst

Jaarlijks wordt voor elk van deze indlcatoren een bepaalde streefwaarde vastgesteld Deze streefwaarden

worden periodiek gemeten ten behoeve van storing en verantwoording in de paragrafen 4 2 1 t m 4 2 3 wordt
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hieraan aandacht besteed

Een ander meer kwalitatief effect dat de Belastingdienst wil bereiken door het horizontaal toezicht is een

verbeteringvan de relatie met de belastingplichtige Horizontaal toezidit betekent een verandering van

de werkwijzedie consequentles heeft voorzowel belastingplichtigen en finandeel dienstverleners als voor

medewerkersvar de Belastingdienst De ontwikkelingen daarin worden gemeten door middel van interviews

met de betrokken belastingplichtigen in de Fiscale Monitor en de specifieke monitoren ZGO en MGO een

MKB monitor is in ontwikkeling en in enqudtes onder de medewerkers Deze aspecten worden behandeld in

paragraaf q 2 4 en paragraaf 4 2 5

4 2 1 Resultaatmetingalgemeen

De rijksbegroting hoofdstuk IXB ministerie van Finanden noemt vier operationele doelstellingen van de

Belastingdienst

1 Belastingplichtigen premieplichtigen en rechthebbenden van toeslagen dienstverleningaanbieden op de

manierdie hen past

2 Door toezicht en opsporing bevordert de Belastingdienst dat belasting en premieplichtigen en

toeslaggerechtigden hun wettelijke verplichtingen nakomen

3 Het leveren van een bijdrage aan de bescherming van de samenlevingtegen ongewenste goederen

4 Effidente en soepele uitvoering van de massale processen

In het kadervan het onderhavige onderzoekis met namede tweede doelstelling relevant De Belastingdienst

zet voorde verwezenlijkingvan deze doelstelling verschillende instmmenten in zoals boekenonderzoeken

kantoortoetsen bedrijfs en actualiteitsbezoeken convenanten in het kadervan horizontaal toezicht

thematische acties en opsporingsonderzoeken In de begroting worden ten behoeve van de sturing

prestatie indicatoren vastgesteld met daarbij streefwaarden Daarnaast hebben de prestatie indicatoren

en de streefwaarden de functie van verantwoordingachteraf voor het presteren van de Belastingdienst De

indicatoren worden vastgelegd zowel in de begroting zeif alsin de jaarlijkse afsprakentjssen de leidingvan de

Belastingdienst en het management van de belastingregio s in de vorm van een stuurcontract

In lijn met het rijksbrede streven om de effecten van beleid zichtbaar te maken is het streven van de

Belastingdienst de van oudshergebruikelijke input en output ndicatoren in de begrotingwaar mogelijk

te vervangen en of aan te vullen met effectindicatoren Tot en met 2010 bevatte de begroting IXB echter

nagenoeg uitsluitend outputindicatoren Deze indicatoren gaven alszodanig geen aanwijzing of en in welke

mate de aanpakvan het toezicht bijdroegaan de verbetering van de compliance Om een beeld tegeven van

de prestatie indicatoren die de Belastingdienst op dat moment hanteerde is hierna de desbetreffende tabel

overgenomen uit de begroting 2010
®

87 De Commissie heeft de tabel niet inhoudelijk beoordeeld
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Tabel 5 Meetbars gegevens begroting Finoncien IXB zoto®
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Met de begroting van 2on werd een stapgemaakt richting effectmeting Het begrip handhavingsregie zie

hoofdstukj paragraaf34 2 deed daarbij zijn intrede Uit de instrumenten waaroverde Belastingdienst

beschikt kiest de Belastingdienst die instrumenten die het meest bijdragen aan de compliance De bedoeling
is het gedrag van burgers en bedrijven zodanig te beinvioeden dat met de inzet van de beschikbare mensen

en middeleneen optimaal effect op de compliance wordt bereikt Ook werd in de begrotinggedefinieerdwat

onder comphant gedrag wordt verstaan

het zich terecht registreren voor belastingplicht dit betekent dat alle belastingplichtigen in beeld zijn en

juist zijn geregistreerd

het tijdigaangiftedoen
het juist en volledig aangifte doen

het tijdig op aangifte of aanslag betalen

In de begrotingzelf werden als effectindicatoren het tijdig aongifte doen en het tijdig betalen geintroduceerd

Een aantal traditionele outputindicatoren verdween in 2011 uit de begroting waaronder het aantal

boekenonderzoeken en het aantal behandelde aangiften ’ In tabel 6 wordt een overzicht gegeven van de

aantallen fiscale controles overde periode 2008 tot en met 2on «“

TobeJ 6 Fiscale controles Belastingregio s perscgmenP
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Deze indkatoren Worden nog wel bijgehouden Ook word en deze gegevenajaarlijksgepublkeerd in het Beheersver lag Belaetingdien t

Het beeld datdeCommis ie overhoudtaan deze overzithten is dat de aantailen kantoortoetsen en boekenonderzoeken output over

deiarenzooS tot en met zon sterkteruglopen in het Beheersversiag Belastingdienst zoii wordt hieroveropgemerkt In zoii heeft

de Belastingdienstverderingezet op horizontaal toezkht Eris een beweginggemaaktnaar een meer dienstverlenende en preventieve

aanpak werken in deactualiteit gerichtop hetvoorkomen van fouten Daarwaarenkelejaren geleden in hettoezicht met name

boekenonderzoeken en kantoortoetsen werden uitgevoerd worden nu andere instrumenten ingezet zoalshandhavingsdommunicatie

en horizontaal toezicht in deafgelopenjarenzijn boekenonderzoeken steeds gerkhter ingezet
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Tax gap

In diezelfde begroting IXB 2011 word 00 k voor het eerst het begrip tax gap nalevingstekorc gebruikt De

Belastingdienst wil het nalevingstekort dat ontstaat als burgers en bedrijven zich niet houden aan de genoemde

vier elementen van compliance zo klein mogelijk maken In een recente brief aan de Eerste Kamer licht de

staatssecretaris van Financien de tax gap als voIgt toe ’

De Belastingdienst schat de theoretisch gemiste belastingopbrengst bij geregistreerde

belastingplichtigen in het segment Partioilieren en MKB ondernemingen De dienst schat de omvang

van het nalevingstekort binnen deze segmenten om kennis tegenereren over het nalevingsgedrag van

belastingplichtigen Dit gebeurt door het uitvoeren van een statistische steekproef op de aangiften

van Particulieren en MKB ondernemingen De random geselecteerde aangiften worden grondig

gecontroleerd en de uitkomsten van de controles worden geextrapoleerd en geven daarmee inzicht in

het feitelijkaangiftegedrag van de gehele populatie van geregistreerde Particulieren respectievelijk MKB

ondernemingen De resultaten van de steekproeven zijn de basis voor de keuzes in de handhaving in de

desbetreffende segmenten

De theoretisch gemiste belastingopbrengst bij MGO en ZGO ondernemingen wordt niet geschat omdat

in deze segmenten sprake is van individuele klantbehandeling

De Belastingdienst schat ook niet de theoretisch gemiste belastingopbrengsten die betrekking

hebben op fraude en op onbekende belastingplichtigen Opsporing daarvan maakt wel deel uit van de

handhavingsactiviteiten van de Belastingdienst

1

2

3

Sinds 2011 worden de uitkomsten van de meting van de nalevingstekorten op de aspecten ‘tijdigheid van de

aangifte juistheid en volledigheid van de aangifte en tijdigheid van betaling’ gepubliceerd in de begroting De

Belastingdienst wil met het aldus verkregen inzicht in de nalevingstekorten bijvoorbeeld het soort fouten

welke belastingmiddelen het soort belastingplichtigen welke branches scherpere keuzen maken in de

handhaving ende inzet van zijn beschikbare capaciteit Hieronderis louterbedoeld als indicatie detabel

opgenomen uit de begroting 2012

S2 Briefvan destaatssecretarisvan Financien aan de Eerste Kamer van 4januari 2012 DGB 2on roo6Li
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Tabeij Kakmq x^kotttr\ tljdlgheld julstheld n wikdigheid van aangifte en tijdigheid bstaling^^

bltkomsten metfng Uitkomsten meting

H 200g 201S

~i
Jtercentage aangiften omzetbetastingtijdigontuangefi

i I
§»erwntage aangiften loonheffingen tjjdigontvangen L

1
t en volledig aangifte doer percentage gemiste belastlngopbrengst

basis van de steekproef particuiieren uitgedrukt als percentage van de_

tale beiastingopbrengst voor dit segnient

1 5 1

ilL Lk
II

6 2 9 2 1lutst en volledig aangifte doen percentage gemiste beiastingopbrengst op

Ibasis van de steekproef midden en kleinbedrijf uitgedrukt ais percentage

^an de totale beiastingopbrengst voor dit segment

6 f

^er^ntage aangiften aanslagen op tijd betaald

Noggeen nieuwe meting beschikbaar op het moment van de afrondingvan dit rapport door deCommissie

4 2 2 Resultaatmeting horizontaal toezicht

Vanaf 2007 wordt in de begrotlng aandacht besteed aan horizontaal toezkht In de toelichting op de begroting

2007 werd voor het eerst onder verwijzing naar de brief van 8 april 2005 zie hoofdstjkj ‘het afsiuiten van

convenantenin het kadervan horizontaal toezicht genoemd Eenjaar later wordt in de begroting nadmkkelijk

aangekondigd dat de Belastingdienst de komende jaren meer gaat investeren in het maken van afspraken

vooraf horizontaal toezicht
’’

Daarbij wordt opgemerkt dat dit betekent dat de totale toezichtscapaciteit

verdeeld moet worden over horizontaal en verticaal toezicht Het aantal boekenonderzoeken zal ten opzichte

van 2007 dan 00k licht afnemen
”

In de begroting 2009 werd de beleidswijziging nader uiteengezet Nadrukkelijkwerd gesteld dat de

Belastingdienst uicgaat van vertrouwen in de belastingplichtige De handhavingstrategie wordt omschreven als

‘Veitrouwen waarmogeUik reprsssie waarnodig Ook de wil en de noodzaak om in de actualiteit te werken werd

alsuitgangspunt vastgelegd Zoals verwoord in de begroting “Voorde compliante belastingplichtigen betekent

dat werken op basis van vertrouwen en afspraken vooraf en minder met controles achteraf Voor 2009

wordt gekozen voor meer accent op preventieve vormen van handhaving en minder accent op de traditionele

instrumenten zoals boekenonderzoeken Het aantal contacten met bedrijven wordt niet minder maar de aard

van het klantcontactwijzigt Bedrijfsbezoeken startersbezoeken en beoordelingen vooraf spelen bij de

nieuwe toezichtsaanpakeen prominente rol
”

De begroting bevatte echterin dit stadium noggeen concrete

prestatie indkatoren voordeze nieuwe vorm van toezicht

In de begrotingzoio komt hierin verandering Als prestatie indicator werd opgenomen het acma MkB

ondernemingen onder een horizontooi toezichtconvenont Een jaar later in de begroting 2011 wordt daaraan voor het

ZGO MGO segment als indicator toegevoegd hetzicht op de kwaliteit van de fisco e beheersing binnen het bedrijY

Daarbij wordt aangesloten bij hetfasenmodel dat de Belastingdienst voor dit segment hanteert zie hoofdstuk

S3 BegrotingIXB2012 Komerstukten II2011 12 53 oaoIXB nr 2 p 18
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3 De tabellen Senggeven de realisatieoveraon weer zoals opgenomen in het Jaarverslagvan het ministerie

van Finanden hoofdstuk IXB 20ii ««

label 8 Prestatie mbkator horizontaal toezidi ZGO MGO

i
2011

streefwaarde reallsatl

3rganisaties waarbij de mogelljkheden tot horizontalisering zijn beoordeeld

als percentage van het aantal organisaties in dit segment

ro 8o«fe|||iB

^rganisaties Waarbij de Belastingdienst zicht heeft op de kwaliteit van de

opzet en bestaan van de fiscale beheersing als percentage van het aantal

iprganisatjes in dit segment 1
40

t
Organisaties waarbij de Belastingdienst zicht heeft op de kwaliteit van de^^^
werking van de fiscale beheersing als percentage van het aantal organisatie^
In dit segment

MGO

^G0_

io 15®A

20 30 18 |

Derealisatie blijft blijkensdit overzicht duidelijkachter bij de streefwaarde vooral in het MGO segment De

Belastingdienst noemt in de toelichting voor het niet halen van de doelstellingen de volgende oorzaak De

Belastingdienst is in hoge mate afbankelijkvan de inspanningen die bedrijven zelf leveren om hun fiscale

beheersing op orde te brengen Deze inspanningen hebben met name in het MGO segment nog niet geleid tot

een situatie waarin de Belastingdienst kan steunen op de interne beheersing van de organisatie

Tabs 9 PrestJtie indicatorborizontaal toezichi MKB

r
son

streefwaarde

2011

realisatie

pantal MKB ondernemingen onder een horizontaal

’toezichteonvenant

S i 15 000 30 000 33 000

De streefwaarde voor aoni is mimschoots gehaald

4 2 3 Aangepast toezicht en metatoczicht

Uitgangspunt in het horizontaal toezicht is dat als de belastingplichtige zelf en of diens dienstverlener ‘in

control’ is het toezicht door de Belastingdienst wordt aangepast Erworden dangeen boekenonderzoeken

gedaan of kantoortoetsen uitgevoerd opde ingediende aangifte Wei dienen erperiodiek reality checks te worden

gedaan om te beoordelenof de afspraken over fiscale beheersing door het bedrijfdan wel de dienstverlener

in de praktijk werken Dit is een standaardprocedure voor alle toezichthouders De uitkomsten van deze reoJity

94 KoraerstubtenII2011 12 33240 IXB nr 1
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chectts leveren ook informatie op over het bereiken van het effect van horizontaal toezicht

ZGO MGO

In het ZGO MGO segment wordtgesproken van aangepasttosncht Om zicht te krijgen op de interne

beheersing van het bedrijf maakt de Belastingdienst gebruikvan de monitoring door het bedrijf en van

eigen waarnemingen In het ZGO en het MGO segment spreekt de Belastingdienst vanwege de individuele

klantbehandeling van maatwerk In de Leldraad Horizontaal toezicht binnen de individuele klantbehandeling’

wordt over het aangepaste toezicht gezegddat “de Belastingdienst devorm en de intensiteit van het toezicht

afstemt op de mate waarinde organisatie fiscaal in control is De uitwerkingervan is organisatiespedfiek

en dus maatwerk De aanpassing van het toezicht intermen van frequentie en hoeveelheid werk hangt

samen met de informatie diewij hebben overde kwaliteit van defiscale beheersing en kan dus varieren

afhankelijk van de omstandigheden bij de organisatie ’’®

Aan de Belastingdienst is gevraagd om informatie aan te leveren over de concrete uitvoering van het aangepast

toezicht in het ZGO en het MGO segment De Belastingdienst kon deze informatie niet produceren De

concrete activiteiten worden vastgelegd in de individuele dossiers van de desbetreffende bedrijven Er isgeen

gestructureerde beleidsinformatie voorhanden

MKB

In het MKB segment wordtgesproken overmetatoezicht Metatoezicht moet informatie geven overde

kwaliteit van de werkprocessen van definandeel dienstverlenersen overde kwaliteit van deingediende

convenantsaangiften De steekproefsgewijze controle van aangiften is een onderdeel van het metatoezicht

Deze steekproef fungeert als reality check Het moet antwoord geven op de vraag leveren alle maatregelen

insamenhangeen aanvaardbare aangifte op Het onderzoekricht zlch daarbij naast het beoordelen van de

inhoudelijke juistheid van de aangifte ook op de onderliggende processen van de financieel dienstverlener Bi]

gebleken fouten in de convenantsaangiften beziet de Belastingdienst met de dienstverlener of onderliggende

processen mogelijkaanpassing behoeven

In 2011 zijn voor het eerst in het kader van dit metatoezicht in het MKB steekproefsgewijs convenantsaangiften

gecontroleerd Deze steekproef maakte onderdeel uitvandejaarlijkse steekproef op het totaal aan aangiften
van MKB ondernemingen Steefeproef Ondememingen 2010 Eind 2010 waren er circa 5 000 ondernemingen die

aangifte deden in het kader van een convenant De steekproef betrof 1 hiervan Aangezien het maar een klein

aantal posten betrof uiteindelijk zijn 45 onderzoeken geheel afgerond kunnen statistisch gezien geen

hardeconclusies worden getrokken De indrukdie de Belastingdienst had van de geconstateerde kwaliteit

van de gecontroleerde convenantsaangiften in vergelijking tot de gecontroleerde niet convenantsaangiften

was positief De aangiften van 38 van de 45 ondernemingen werden als aanvaardbaar gekwalificeerd 85

Voorde niet convenantsaangiften ligt dit percentage significant lager Bij drie ondernemingen zijn correcties

aangebracht Dit betrof voornamelijk I B winst Intweegevallen zijn boetes opgelegd Er zijn geen gevallen

vastgesteld waarin ten onrechtegeen vooroverleg isgevoerd of waarin de uitkomsten van het gevoerde

vooroverleg niet in de aangifte terecht zijn gekomen

In 2012 worden door de Belastingdienst 36 entiteiten met 105 fiscaal nummers gecontroleerd Bij deze 36

entiteiten zijn 25 financieel dienstverleners betrokken Daarnaast vinden gesprekken plaats met financieel

dienstverleners Hierbij worden aan de hand van ingediende aangiften de processen en de verrichte activiteiten

van de financieel dienstverleners besproken en beoordeeld Voor 2012 betreft dit 24 financieel dienstverleners

eni44 aangiften

95 Belastingdienst LdtJraod HorizofitoolToezicfittinnenderndiVidueleWonttelwndcfing MGO OOienlGO Den Haag november 2010 p 49 en 51
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4 2 4 Fiscale M oni tor en segmentmoni toren

De Belastingdienst meet van oudsher de houding van burgers en bedrijven ten aanzien van het voldoen

aan fiscale verplichtingen en de klanttevredenheid door middel van een set enquetevragen in de Fiscole

Monitor Hiermee wordt deontwikkelingm de compliance gemeten intermen van houding van de

belastingplichtigen ten opzichte van belasting betalen Er wordt geen onderzoekgedaan naar hetfeitelijke

gedrag van de geenquSteerden Aan de geenqueteerden wordt onder meet gevraagd of zij belastingontduiking

onaanvaardbaarachten of zij de stalling onderschrijven dat zelf belasting ontduiken uitgesloten is en of zij van

meningzijn dat belasting betalen betekentietstemoeten bijdragen Hierover wordt jaarlijksgepubliceerd in het

Beheersverslag Belastingdienst Hieronderisdedesbetreffendetabel opgenomen uit het Beheersverslag 20ii «®

Tobel lo Houding beiastingplichtigen tegenover beiastingen

2onjL
2^1 II2009

Nulmating l JJ

ID sAgji ■pstetingoxrtduikina is onaanvaatdfaas

r 1
pifbelasting ontduiken is uitgesloten

^elasttna hetalai betekent lets bijdragen

t

liS
35

In de Fiscale Monitor worden geen spedfieke vragen gesteld over houding en gedrag met betrekking tot

horizontaal toezicht Om hierover gerichte informatie te verkrijgen doet de Belastingdienst sinds enige jaren

aanvullend onderzoek In zoogen zon isdoor middel van diepte incerviewsdefaefeendheiden woardering van

en moring met horizontaal toezicht door MGO s onderzocht In 2011 is dit tevens voor de ZGO s gedaan

Daarnaastisin 2010 kwalitatief onderzoekgedaan in het MKB segment door middel van diepte interviews

met vertegenwoordigers van koepelorganisaties van finandeel dienstverleners finandeel dienstverlenerszelf

en brancheorganisaties Ook hier richtte het onderzoek zich op de bekendheid en waardering van horizontaal

toezicht en de ervaringen tot nu toe Een aparte MKB monitorisin ontwikkeling

De belangrijkste conclusies uit de genoemde onderzoeken laten zich als voIgt samenvatten ’ Over de

bekendheid van horizontaal toezicht bij de ZGO’s waren tot 2011 geen harde cijfers voorhanden Uit

kleinschalig kwalitatief onderzoek was wel af te leiden dat een grote meerderheid van de ZGO s op

de hoogte was Uit de monitor zon blijkt dat de bekendheid bijna 100 is Binnen het segment MGO

heeft eind 2009 circa 60 van horizontaal toezicht gehoord In 2011 was dit opgelopen naar 87

Onder finandeel dienstverleners is men goed bekend met de ontwikkeling richting horizontaal toezicht

Onder MKB ondernemers is horizontaal toezicht op dat moment minder bekend eind zoog is van de

MKB ondernemers circa 20 op de hoogte Binnen de segmenten ZGO en MGO omarmt de overgrote

meerderheid het idee van horizontaal toezicht Bij MGO geeft circa 60 van de ondervraagden aan

positief te scaan tegenover horizontaal toezicht en zo zeer positlef Men verwachc door horizontaal

toezicht op een meer constructieve manier met de Belastingdienst te kunnen overleggen waardoor

processen soepeler verlopen en geen energie verdwijnt naar conflicten over kwesties uit het verleden

Ook de financieel dienstverleners zijn positief over horizontaal toezicht maar bij hen is wel meer

terughoudendheid te bespeuren dan bij de ZGO en MGO ondernemers Financieel dienstverleners zien

9« Koroefstuitten II2011 12 33 000 IXB nr 24

Beheerverslag Belastingdienst2on tabel i p S

Belastingdienst HorizontiMlToezicbtMoratot Den Haag meiaon Hierinzijn deonderzoeksresultaten van deverschiliende onderzoeken

samengebracht

97

98

SiHoofdstuk 4 Effectiviteiten effidency

1867459 03115



CHT6 Eindrapport Hoofdstuk_4 El^sctiviteiL^ri erfi iisnk v

voor zichzelf als belangrijkste voordeel betere communicatie en samenwerking met de Belastingdienst en

voor ondernemers het voordeel van snellere zekerheid Hun twijfel betreft de mogelijke administratieve

lastenverzwaring voor kleine ondernemers en de beschikbaarheld en motivatie van medewerkers van de

Belastingdienst om horizontaal toeziditte laten werken

4 2 5 Meningen medewerkers Belastingdienst enquete uitgevoerd door de Belastingdienst

In 2010 zijn door de Belastingdienst onder representatieve groepen medewerkers van tier belastingregio’s

vragen gesteld naar de ervoring ert woardenng van horizontaal toezicht ’

In deze enquete zijn geen spedfieke vragen gesteld overeffectivlteit en efficiency Wei isde meninggevraagd

overde veranderingen in de uitvoering Zeven nieuweelementen in de uitvoeringvan de Belastingdienst

werdengepresenteerd met daarbij de vraagin hoeverre men elk element van de wijzigingin de uitvoering door

de Belastingdienst positief of negatief vindt De elementen en de uitkomsten van de enquete zijn hieronder

weergegeven

Tabel ir Veranderingen in de uitvoering

14 3

neutraal¥ zeer posiiier 1 g taemiaaeiae eiementenji

68 0

■1
^elastingplkhti^n vanuit vertrouwen^^ II ■

17 7

benaderen

I
55 3eer Horizontaal Toezicht 19 5 25 2

L l
m

‘111leteredjensjyeMenirig _

IMea i c htBaaTtoSicht
“

eer werken met projectmatige
^

aanpak

Aansturing vanuit handhavingsrege I

Streven naar compliance

1 9 «9 9

“4 5

27 515 4

m oJ

c
57 1 4 7

4 754 6^ J

79 3^
11 2 34 1

Over alle voorgelegde elementen is steeds meer dan de helft van de medewerkers positief of zeer

positief Betere dienstverlering wordt het hoogst gewaardeerd gevolgd door meer zichtbaar toezicht en

het streven naar compliance Het benaderen van belastingplichtigen vanuit vertrouwen is kennelljk nog

geen gemeengoed order de medewerkers ongeveer een derde is negatief of neutraal

Hoewel ook MKB medewerkers over alle nieuwe elementen van de uitvoering door de Belastingdienst

gemiddeld genomen positief zijn is het oordeel over verschillende elementen beduidend minder positief

dan binnen MGO en vooral ZGO Die elementen zijn belastingplichtigen vanuit vertrouwen benaderen

streven naar compliance en meer horizontaal toezicht Over het werken vanuit handhavingsregie en

projectmatige aanpak is men juist wat positiever dan ZGO en MGO medewerkers Medewerkers van

de Belastingdienst werkzaam voor het MKB segment zijn nog lang niet allemaal overtuigd dat de

ingezette koers richting horizontaal toezicht een goede koers is

Het management is over alle nieuwe elementen in de uitvoering het meest positief van alle groepen

medewerkers De overcuiging dat met horizontaal toezicht de gewenste uitkomsten worden gerealiseerd
is bij het management sterker aanwezig dan bij de andere groepen

99 Dit is tot op heden het enige onderzoekwaarin medewerkers werkzaam voor de versohillende segmentsn zijn bevraagd Eind vorigjaar

is een apart onderzoek geweest onder medewerkers MGO waarin ook diverse vragen zijn gesteld De rapportage hietover is nog niet

beschikbaar
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4 2 6 Condusies Commissie over de wijze van effect en efficiencymeting door de Belastingdienst

1 Bij de introductie van het horlzontaal toezicht bij ZGO 2005 MGO 2008 respectievelijk MKB 2007

isgeen businesscase gemaakt met concrete ijkpunten prestatie indicatoren en een berekeningvan de

benodigdecapaciteit

2 Er isgeen nulmetinggehouden van de mate van compliance op het moment van invoering van het

horizontaaltoezicht

3 De Belastingdienst heeft tot op hedenteweinigwerk gemaakt van e fectmeting van horizontaaltoezicht In

2010 is voor het eerst een indicator voor horizontaal toezicht in de begrotirg isopgenomen te weten het

aantalMKB ondernemingen onderhorlzontaal toezichtconvenant Voor ZGO MGO gebeurde dat nog een jaar later

ofwel zesjaar na introductie van horizontaaltoezicht Het gaat daarbij om outputindicatoren en diegeven

geen houvast als het gaat om het meten van het e fectvan horizontaal toezicht Erzijn tot op heden geen

effectindicatoren vastgesteld Er is enkel sprake van in en outputsturing door de Belastingdienst

4 Het is niet duidelijkop welke wijze er reality checks plaatsvinden in het kader van het aangepast toezicht

in het ZGO MGO segment Ookis ergeen zicht op de uitkomsten hiervan Hierdoor kan de Commissie zich

er niet van vergewissen in hoeverre de kwaliteitssystemen TCP etc de kwaliteit van de aangiften borgen

5 De Belastingdienst dientte onderkennen dat erwat betreft de eisen aan het kwaliteitsborgingssysteem
verschillen zijn in de groep van financieel dienstverleners De Belastingdienst laat niet afdoende zien dat hij

met deze verschillen rekening houdt door bijvoorbeeld een differentiatie aan te brengen in het aantal reality

checks en of compenserende maatregelen
6 De Belastingdienst heeft kwalitatief onderzoek laten verrichten naar bekendheid en waardering

van horizontaal toezicht in het ZGO en MGO segment monitoren ZGO en MGO Daarnaast is een

gelijksoortig onderzoek verricht in het MKB segment Hetonderzoekisvan betrekkelijk recente datum het

onderzoek onder ZGO’s dateert uit 2on

7 In 2010 heeft de Belastingdienst een onderzoek laten uitvoeren naar de veranderingen in het toezicht

onder de eigen medewerkers Ook dit onderzoek is van betrekkelijk recente datum

8 Het overall beeld Is dat de traditionele op output gerichte prestatie indicatoren in de loop van de tijd

neerwaarts zijn bijgesteld en deelszelfs als zodanig uit de begrotingzijn verdwenen terwijl daar niet of

nauwelijks andere indicatoren voor in de plaats zijn gekomen

9 Op basis van de bevindingen in deze paragraaf lijkt de Belastingdienst een koerste varen zondereen

duidelijkkompas

4 3

4 3 1 Inleiding

De Commissie heeft zich gebogen over de vraag in hoeverre uitspraken kunnen worden gedaan over de

effectiviteit en efficiency van het horizontaal toezicht Vooraf stelt de Commissie vast dat de Belastingdienst

zich al vanaf de start van het horizontaal toezicht in het ZGO segment in 2005 onvoldoende rekenschap heeft

gegeven van het belang van later uitte voeren effectmetingen De Commissie leidt dit onder meet af uit het

feit dat een businesscase en een nulmeting ontbreken Hetzelfde geldt bij de start van horizontaal toezicht

bij MGO en MKB Uit degesprekken die de Commissie heeft gevoerd met de leidingende medewerkers

van de Belastingdienst kwam naar voren dat de Belastingdienst worstelt met het meten van effectiviteit en

efficiency De Belastingdienst kan niet of nauwelijks aangeven wat de traditionele aanpak van het toezicht de
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Belastingdienst kost en oplevert en wat de nieuwe aanpak kost en oplevert
™

Verderisde volgende kanttekening op zijn plaats Het leggen van een cajsaal verband tussen de Inzet van

instrumenten en gemaakte kosten enerzijds en het effect op de mate van compliance anderzijds is niet

eenvoudig zo niet onmogelijk Compliance wordt namelijk bepaald door een samenstel van intrinsieke

motieven belastingmoraal extrinsieke prikkels pakkans strafmaaC en de mogelijkheden voor naleving

complexiteit regelgeving kosten om regels nate leven Om theoretisch te kunnen bepalen in hoeverre de

ingezette instrumenten effectief zijn dientten eerste te worden bepaald in hoeverre burgers en bedrijven juist

tijdig en volledig informatie verstrekken en de verschuldigde belasting beCalen en in hoeverre ze dat zouden

hebbengedaan alsde instrumenten nietwaren ingezet gedrag Ten tweededient te worden bepaald in

hoeverre burgers bereid zijn om aan hun wettelijke verplichtingen te voldoen en in hoeverre ze daartoe bereid

zouden zijn geweest indien de instrumenten niet waren ingezet houding Op basis van deze vergelijkingen zou

inzicht in de effectiviteit kunnen worden verkregen

In 2010 heeftde Belastingdienst een doorlichting laten verrichten naarde doelstelling van compliance In deze

doorlichting die ook naar de Tweede Kamer is gezonden wordt de conclusie getrokken dat de vergelijkingen

die nodig zijn om de effectiviteit op de hiervoor beschreven wijze te bepalen niet volledig uitgevoerd
kunnen worden °

Voor de mate van compliance zijn weliswaar indicatoren voorhanden zowel voor de

gedragscomponent als voor de houdingscomponent maar deze zijn niet volledig en het is ook niet mogelijk

te bepalen in hoeverre ze indicatief zijn voor het daadwerkelijke niveau van compliance Eovendien is het

niet mogelijk om te bepalen in hoeverre het niveau van compliance bereikt istengevolge van activiteiten van

de Belastingdienst en de inzet van de gekozen instrumenten het causaal verband of door andere factoren

zoals economische ontwikkelingen en wijziging van regelgeving De effecten van de inzet van instrumenten

op het gedrag van belastingpllchtigen en daarmee op de belastingopbrengsten zijn dus niet zonder meet te

bepalen

Deze kanttekening geldt ookvoor de inzet van horizontaal toezicht Dit neemt niet weg dat van een

overheidsdienst die verantwoordelijk is voor een belangrijk deel van de Rijksinkomsten een zo goed mogelijk

inzicht mag worden verwacht in de factoren die de basis dienen te vormen van het beleid en waarop moet

worden gestuurd

4 3 2 Begripsbepaling

In deze paragraaf geeft de Commissie aan hoezij aankijkttegen de begrippen effectiviteit en efficiency en

verwoordt zij hoe deze begrippen naar haar meningverder kunnen worden geconcretiseerd

StrategischebeleidsdoelsteWing

Effectiviteit en efficiency verwijzen naar beleidsdoelstellingen Bij effectiviteit van horizontaal toezicht gaat het

naar het oordeel van de Commissie over de beoogde effecten van de inspanningen van de Belastingdienst op de

naleving van fiscale wettenen regels en op de achterliggende maatschappelijke problemen het weglekken van

belastinggeld De inspanningen van de Belastingdienst dienen daarnaast zo doelmatig mogelijkte worden

Overigens hoewel de discussie over de meting van toezichtsefTecten al zekersinds 2005 speelt wordt pas de laatete jaren

systematiscti gewerktaan deintroductie ervan binnen een aantal overheidsorganisaties Dit bleek onder andere recentelijkbij

de herijkingvan de hand reiki ngeffectmeting in het kader van het meerjarenprogramma ‘EfTecten van Toezicht Inspectieraad

Centrum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid Effecten van toezicht en handhaving meten Een ha idreiking Utrecht Centrum voor

Criminaliteitspreventieen Veiligheid 2011

Koroerstiilttenllzoio ii 31 066 nr gS

Het optreden van de Belastingdienst kan allerlei effecten hebben Efpectlviteit legt een koppeling met dedoelstellingen van de

Belastingdienst en daarom is ersprake van deoogde effecten Daarnaast kan ersprake zi|n van positieve en negatieve neveneffecten

effecten die optreden ten gevolgevan de inzet van het instrument maar die niet zijn beoogd

100

101

102
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jitgevoerd efficiency Schematisch kan het verband tussen de begrippen effectiviteit en efficiency als voIgt worden

weergegeven

Effectiviteit

OutfHJt OutcomeInput Activiteitffli

Productiviteit efficiency

Toelichtwg

Het gaat om het verband tussen de besciiikbare capaciteit en financiele middelen input de activiteiten die in

bet kader van horizontaal toezicht worden uitgevoerd vooroverleg complianceverkenningen reality checks etc

de resultaten van die activiteiten aantallen convenanten aantallen ‘vooroverleg etc de effecten outcome

op houdingengedrag van belastingplichtigen verbetering regelnaleving en de impact final outcome op de

maatschappij in termen van belastingmoraal en belastingopbrengsten

Verbetering van nelevlng

Dat betekent dat de inzet van horizontaal toezicht dient bij te dragen aan de compliance het gedrag terzake van

de naleving van fiscale regels en moet leiden tot meer aanvaardbare aangiften en minderfouten De verbetering

van de naleving laat zich vertalen in vier elementen van compliant gedrag

het zich terecht registreren voor belastingplicht dit betekent dat alle belastingplichtigen in beeld zijn en

juist zijn geregistreerd

het tijdigaangiftedoen

het juist en volledig aangifte doen

het tijdig op aangifte of aanslag betalen

Om het causaal verband aan tetonen tussen de activiteiten van de Eelastingdienst in het kader van horizontaal

toezicht en de mate van verbetering van de compliance van de ondernemingen onder het horizontaal toezicht

is ten minste een vergelijkingmet een eerdere situatie voor horizontaal toezicht en ofcontrolegroep

noodzakelijk In de praktijk is dat niet altijd mogelijk

Als ergeen nulmetingis is het een optie om een invulling te geven aan effectmeting door een vergelijking in de

tijd uitte voeren Dit onder de aanname dat houdingen gedrag niet van de eneopde andere dag veranderen

maar zich in de tijd ontwikkelen

Indien een controlegroep ontbreekt is het mogelijk om invullingte geven aan effectmeting door aanvullend

onderzoekop basiswaarvan de plausibiliteit van deinvioed van de inzet van horizontaal toezicht op betere

regelnaleving wordt vastgesteld aan de hand van interviews met betrokken ondernemers of financieel

dienstverleners

Subdoelstellingen van beleid

In aanvullingop hetgeen onder strategische doelstellingen is beschreven en indachtigde mogelijke

methodologische beperkingen van effectmeting kunnen subdoefen worden geformuleerd op basiswaarvan

meetbare termen worden gekoppeld aan de inzet van horizontaal toezicht adequate toepassing van

horizontaal toezicht betekent bijvoorbeeldcen verbetering van dewerftielotie met ondernemers en financieel
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dienstverleners het creeren van sen betere mformatiepositie voor de Belastingdienst en aangepaittoezicht Op die

manierdraagt het horizontaal toezicht bij aan sen betere regelnalevingen aan een betere allocatie van mensen

en middelenom naast het invullinggeven aan horizontaal toezicht voldoende andere posten in het toezicht te

kunnen betrekken

1 Ben verbetering van de werkrelatie

De Belastingdienst gaat uit van de veronderstelling dat de relatie met belastingplichtigen en financieel

dienstverieners gebaseerd op vertrouwen wederzijds begrip en transparantie ervoor zai zorgen dat een

betere naleving van de fiscale regels wordt bewerkstelligd

Toegespitst op de verbeterde relatie en het wederzijds vertrouwen is een belangrijke toetssteen het

antwoord op de vraag of de Belastingdienst kan waarmaken wat hi] belooft in het kader van horizontaal

toezicht In de Leidraden voor de medewerkers in het ZGO en MGO segment respectievelijk het MKB

segment wordt een aantal voordelen van horizontaal toezicht genoemd “5

• Sne zekerheid bij vooroverleg

Vragen worden snel beantwoord Bij vooroverleg houdt de Belastingdienst rekening met de

commerdele deadlines van de ondernemer De ondernemerof de financieel dienstverlener krijgen een

vast aanspreekpunt bij de Belastingdienst

• Sne zekerheid bij aanslag

Uitgangspunt bij verwerking van de convenantsaangifteisdatde kwaliteit van deze aangifte vooraf is

geborgd en mogelijke verschillen van opvatting via vooroverleg aan de ordezijn geweest De aangifte

kan in beginsel dan ook direct worden afgedaan en leiden tot een definitieve aanslag

• Afliandelen van lopende zafeen

Dit omvat met name snelle afhandeling van oudere aangiften en bezwaarschriften

2 Een betere informatiepositie

Doorgebruikte maken van hetwerkvan deanderen neemt de efficiency toe en kande Belastingdienst

meet in de actualiteit werken

3 Verminderd toezicht

De Belastingdienst sluit zijn toezichtsactiviteiten aan op de activiteiten van de belastingplichtige en of

financieel dienstverlener

Bij subdoelen kan verder nog worden gedacht aan meerzichtbaarheid meer vooroverleg met ondernemingen in

het kader van horizontaal toezicht of minder bezwaarprocedures Door over een reeks van jaren de resultaten

vande toezichtsinspanningen zoalsde resultaten van de uitgevoerde reolity checks systematised te registreren
en te analyseren kunnen de uitgangspunten van het beleid worden getoetst De effectindicatoren geven dan

een trend of een ontwikkeling aan waaruit conclusies voor het beleid kunnen worden getrokken

AanvufJende criteria

Recent heeftde Belastingdienst een businesscosevoor het horizontaal toezicht in het MKB gemaakt
“ Daarin

wordt een aantal te behalen boterr van het horizontaal toezicht in dit segment genoemd Deze boten haken aan

103 Belastingdienst Leldraad Hdrizofitool Toeziedt bmnen de rndiViduele Wonttiefiijndellng MGO OCKenZGO Den Haag november 2010

Belastingdienst Leidraad Horirontdof Toetirdt MKB Fiscddf dienttvededets Den Haag februari aon Belastingdienst Leidraod Horiiontaal

Toezicht MKB Brarctieoiganisaties Den Haag december 2011

104 Belastingdienst Business Cose HorizontoofToezichtBeJostingdienst Den Haag Belastingdienst aprii 2012
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bijde hiervoorgenoemde doelstell ngen en voordelen

Van de genoemde baten vindt de Commissie een verbeterde klantgerichte houding en gedragvanult demedewerkersvan

de Belastingdienst’ een zinvolle aanvulling op haar uitwerking van het begrip effectiviteit dit als tegenhanger voor

bet aspect verbetering van hoi ding en gedrag van ondememingen befastmgplichtigen

Terillustratie volgen hiernade boten diede Belastingdienst in debusinesscose noemt

1 Het verfcrijgen van meet aanvaardbare aongiften door ondernemers

2 Het cntvangen van minder bezwamn en beroepsn mnuit ondernemers

3 Een hoger percentage gebrnibmn een fiscale diensP erlenerdoorbetMKB

4 Een verbeterde klantgenMe houding en gedrag vonuit de medewerbers van de Be astingdienst

5 Het verbogen van de effidentie en effectiviteit van bet toezicbt

6 Het verminderen van uitvaL

7 Het vecschaffen van eerder en meerzeberheid aan het MKB

8 Het verbrijgen van een groter vertrouwen bij on dernemers in deBD

g Herfeenboarheid in de mafbt voor de |iscaa dienstverlener die een convenant heeft

to Het verbeteren van de interne beheersing bij ondernemers

n Het vermindeien van de administrotieve ostendrafe voor ondernemers

tz Het vergroten von de zelfredzaamheid binnen het MKB

Aanpak Commissie

Op grond van haar opdracht heeft de Connmissie de taak om te beoordelen of horizontaal toezicht leidt

tot effectief en efficient toezicht Op basis van de resultaten van de metingen van de Belastingdienst kan

de Commissie geen uitspraak doen over de effectiviteit en efficiency van horizontaal toezicht Inde vorige

paragraaf is aangegeven hoe de Commissie tegen effectmeting aankijkt Hierna wordt beschreven wat de

Commisie zelf heeft gedaan gegeven de aangetroffen omstandigheden

43 3

De Commissie heeft de informatie die aanwezigis bijde Belastingdienst aangevuld met i de informatie

vanuit de rondetafelgesprekken z de resultaten uitdeenquete diede Commissie zelf ten behoeve van

de onderhavige evaluatie onder medewerkers van de Belastingdienst heeft laten houden 3 informatie uit

de doorde Commissie gehouden internetconsultatie en 4 informatie die de Commissie aanvullend aan

de Belastingdienst heeft gevraagd Op basis hiervan zal de Commissie trachten een oordeel te geven over

effectiviteit en efficiency van het horizontaal toezicht

Hierbij past een algemene opmerkingvooraf De Commissie kan het oorzakelijk verband causaliteit tussen de

inzet van horizontaal toezicht en de mate van compliance niet vaststellen Bij de invoering van het horizontaal

toezicht heeft de Belastingdienst immers geen nulmeting gehouden Ook een controlegroep ontbreekt

Denkbaaris de veronderstelde causaliteit tussen eengeconstateerde verbetering in de naleving en de inzet

van horizontaal toezicht te meten door middel van bijvoorbeeld een aanvullende kwalitatievetoetsing onder

belastingplichtigen en medewerkers van de Belastingdienst De Belastingdienst monitort door middel van de

Fiscale Monitor op een tamelijk abstract niveau de houdirrg van de belastingplichtige ten aanzien van belasting

betalen

De Commissie hanteert zowel een kwalitatieve als kwantitatieve invalshoeken maakt daarbij in de eerste plaats

gebruikvan de resultaten van de metingen die doorde Belastingdienst zelf worden uitgevoerd

De Commissie hanteert aansluitend bij de beoogde effecten van horizontaal toezicht de volgende toetspunten
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voor de kwalitatieve beoordellng van de effectiviteit en efficiency

Het draagvlak voor horizontaal toezichtzowel bij dedaaraan deelnemende belastingplichtigen en hun

financieel dienstverleners als bij de medewerkers van de Belastingdienst mate van acceptatie

De kwaliteit van de aanpak van horizontaal toezicht waarin de Belastingdienst de geschetste voordelen

van horizontaal toezicht waarmaakt snelle beantwoording vragen bij vooroverleg snelle zekerheid over

aangifte verminderd toezicht

De mate waarin dooraangepast lees verminderd toezicht capaciteit vrijvalt die kan worden ingezet

voor traditioneel toezicht op belastingplichtigen die niet deelnemen aan horizontaal toezicht

Het effect op de compliance intermen van betere naleving van regels en in het verlengde daarvan het

terugdringen van het weglekken van belastingopbrengsten

In een aparte paragraaf 4 3 S wordt het realiseren van de kwantitatieve doelstellingen zoals deze worden

jitgedruktin prestatie indicatoren beoordeeld

Aan de medewerkers van de Belastingdienst heeft de Commissiegevraagd hoe zij oordelen overde

effectiviteit en de efficiency van het optreden van de Belastingdienst In paragraaf 4 3 9 worden de uitkomsten

samengevat In deze enquete is doorde Commissie aan de begrippen effectiviteit en efficiency de volgende

jitwerkinggegeven

Effectiviteit
• Een tijd ge betaling respectieveii k temglopen van de betalmgsachterstand
• Een verbetering van de interne beheersing van ondememingen
• Een tcename van tijdige aangipen
• Een ofnome van het aantal ambtshalve aanslagen in combinotie met het vorige punt
• Een afname van het aantal ingediende bezwaarschriften en beroepschriften
• Een toeneme van tijdige betaling respectieveiijk terug open van de betalingsachterstand

Efficiency
Een betere informatiepositie voor de Belastingdienst

Een verbetering van het vooroverleg

Versnelling van de afhandeiing von de oangiffe
Meerkennis van de onderneming bij de Belastingdienst

Aanpassing van het toezicht ten gevolge van het feit dot de onderneming zijn fiscole

aangeiegenheden beheerst

4 3 4 Is er draagvlak voor horizontaal toezicht acceptatie

Overde hele linie bezien waren de deelnemers aan de rondetafelgesprekken zowel vanuit het bedrijfsieven

belastingplichtigen en financieel dienstverleners als vanuit de non profit sector positief over het horizontaal

toezicht Men vlndt de contacten prettigen waardeert in het bijzonder het vaste aanspreekpunt bij de

Belastingdienst Wei bestaat bij hen de indruk dat de Belastingdienst als organisatie nog niet helemaal klaar is

voor horizontaal toezicht

Volgens het bedrijfsieven en de non profit sector moet binnen de Belastingdienst nog worden gewerkt aan het

verkrijgen van voldoende draagvlak voor de nieuwe aanpak Men merkt bij een gedeelte van de medewerkers

van de Belastingdienst nog de nodige scepsis Dit beeld wordt bevestigd door de uitkomsten van de enquire

die de Belastingdienst in zoio onder medewerkers heeft gehouden Hieruit blijkt dat het benaderen van

68 CorriniissK Hoiir cmual loezicht Belas^ iiigdieiisr

1867459 03115



CHTB Einctr3pport Hoofd5tijk_4 Effectiviteic fpn efficiency

belastingplichtigen vanuit vertrouwen noggeen gemeengoed is order de medewerkers ongeveer een derde is

negatief of neutraal paragraaf 4 2 5

Ookuit de in 2011 gehouden monitoronderZGO en MGO paragraaf 4 2 4 blijkt de positieve beoordeling van

bet horizontaal toezicht Onder de geenqu^teerde ZGO’s is 84 positief waarvan de helft zeer positief 15

neutraal en 1 negatief Onder de MGO s was de uitkomst 76 positief tot zeer positief 22 neutraal en 2

negatief

in de enquSte die de Commissie zeif onder de medewerkers van de Beiastingdienst heeft iaten uitvoeren is

gevraagd hoe de medewerkers denken dat de belastingplichtigen en financieel dienstverleners horizontaal

toezicht ervaren Het gaat hieralleen om medewerkers die regelmatigin hun dagelijkse werkmet horizontaal

toezicht te maken hebben De Commissie heeft voor deze beperking in de doelgroep gekozen omdat dit naar

haar oordeel de meest relevante observaties opievert Ongeveer de helft van de medewerkers heeft de indruk

dat belastingplichtigen overwegend voordelen van horizontaal toezicht ervaren Ruim een derde tot 40 van

de medewerkers heeft de indruk dat de financieel dienstverleners overwegend voordelen van horizontaal

toezicht ervaren

Ook uit de reacties van de internetconsultatie blijkt dat het concept van horizontaal toezicht de

respondenten aanspreekt ™^ Een grote meerderheid onderschrijft het horizontaal toezicht als zodanig los

van de kanttekeningen die worden geplaatst bij de uitvoering ervan Respondenten geven aan dat door de

Beiastingdienst wordtmeegedacht Het vooroverlegwordt in het bijzondergenoemd Het wordt door een

respondent omgeschreven als een belangrijke en veelbelovende beweging Maar deze krijgt aldus een andere

respondent in de praktijkslechts langzaam enzekervorm Het algemene beeld is voor de meeste respondenten

dat het wederzijds begrip is toegenomen met het horizontaal toezicht

Oonthisie Commissie

De Commissie constateert dat bi] het grote bedrijfsieven positief wordt geoordeeld

over horizontaal toezicht en dat het een verbeterde relatie tussen ondernemingen

Beiastingdienst ervaart

4 3 5 Maakt de Beiastingdienst de geschetste voordelen waar

In de verschillende gesprekken met belanghebbenden bedrijfsieven non profit sector financieel

dienstverleners is de vraag of de Beiastingdienst de gewekte verwachtingen waar kan maken nadrukkelijk

aan de orde geweest Het gaat hierbij met name om de snelle beantwoording van vragen bij vooroverleg

afhandeling van lopendezaken snelle zekerheid over de aanslag en verminderd toezicht De snelheid waarmee

standpunten worden ingenomen in het vooroverleg wordt door de belastingplichtigen over het algemeen

als positief beoordeeld Dit geldt ook voor de afhandeling van lopende zaken Wei werd door verschillende

sprekerseen kritische kanttekening geplaatst bij de rol van de kennisgroepen binnende Beiastingdienst Bij een

aantal bedrijven is de beleving dat de inschakeling van een kennisgroep het proces geregeld vertraagt Bij de

uiteindelijke standpuntbepaling zou te weinig oog zijn voor de specifieke situatie van de belastingplichtige

Een geluid dat meermalen werd gehoord was dat de Beiastingdienst is gestart met de belastingplichtigen die

het over het algemeen al goed deden en waar de Beiastingdienst al een goed beeld van had Dit noopt tot enige

voorzichtigheid in het trekken van condusies De meningen van deze belastingplichtigen kunnen een vertekend

beeld geven

105 Intotaal leverde de internetconsultatie 55 reacties op waarvan meerdan de helft afkomstig van financieel dienstverleners
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Doorde koepelorganisatieszijn twijfelsgeuit ofde medewerkers van de Belastingdienst al voldoende

zijn toegerust Het houder van systeemtoezicht het beoordelen van een business control framework en

een daarvan afgeleid TCP vraagt een nieuweenspecialistische expertise Die behoort nog niettot de

standaardbagage van een belastingambtenaar en overigens ook niet tot die van de belastingadviseurs en

accountants Dit komt de eenduidigheid van uitvoering niet ten goede Eensgezind is men over het feit dat

horizontaal toezicht niet kan zonder een goede vaktechnische verankering In zi]n algemeenheid acht men in de

huidige situatie defiscale kennis en deskundigheid in voldoende mate aanwezig

Uit de enquete onder de medewerkers van de Belastingdienst blijkt dat een tweederde meerderheid vindt dat

de Belastingdienst on voldoende heeft gemvesteerd in mensen en middelen om horizontaal toezicht goed te

laten draaien Een derde geeft aan dat de Belastingdienst wel voldoende heeft gei nvesteerd Tweederde van de

medewerkers geeft aan dat zij voldoende zijn begeleid in de verandering van hun werkzaamheden Circa go

van de medewerkers zegt goed bekend te zijn met de werkwijze en de spelregels van horizontaal toezicht

De internetconsultatie levert de volgende beelden op Een respondent geeft aan dat de intentie en toezegging

vanuit de Belastingdienst positief is maarde uitwerkingervan vervolgens in het moerasdreigtteeindigen’ Dit

wordt onderstreept door een respondent diestelt dat ersimpelweg te weinig menskracht is om een dergelijke

grote toestroom van verzoeken tot overleg snel en adequaat aftedoen Een andere respondent is benieuwd of

met name de inspecteurs van kleinere ondernemingen wel tijd genoeg krijgen om op deze manierte werken

Pli] vraagt zich af of de belastinginspecteur wel tijd heeft en bereid isom direct vragen te beantwoorden en

standpunten te beoordelen van bedrijven Weer een andere respondent geeft aan dat horizontaal toezicht op

hem overkomt als een situatie waarin de overheid onvoldoende bereid is te investeren in een goed werkend

potentieel van ambtenaren die de belastingplichtige daar waar nodig controleren en vooroverleg kunnen

plegen

Door de koepelorganisaties is aangegeven dat financieel dienstverlenersen klanten een verhoogde

controleactiviteitwaarnemen binnen het horizontaal toezicht ten opzichte van de periode waarin verticaal

toezicht de gebruikelijke toezichtsvorm was De verklaring is volgens hen gelegen in de omstandigheid dat de

Belastingdienst in de opstartfase van het metatoezicht zit engraaginzlcht wil hebben in dewerkingvan het

horizontaal toezicht en daardoor naar de mening van de financieel dienstverleners verhoudingsgewijs veel

controleert Dit komt met name tot uiting bij de steekproefsgewijze controle van de convenantsaangiften De

ondernemersdie in desteekproef vallen ervaren dit alseen verzwaringvan him toezichtslast Op macroniveau

magdetoezichtslast dan wel zijn afgenomen op microniveau wordt dat door betrokkenen anders beleefd

Om redenen van efficiency heeft de Belastingdienst gekozen voor het zogenoemde schillenmodel Daarin is

een belangrijke rol weggelegd voor het werk van de accountant De bedoeling van dit model isgeen dubbel

werk te verrichten en waar mogelijkte steunen op het werk van deze controleur Uit de gesprekken met de

Belastingdienst bleek echter dat in de praktijk niet of nauwelijks wordt gekeken naar de werkzaamheden van

de externe accountant althans ten aanzien van diens Een klein gedeelte van deze uren zoals besproken in

paragraaf 3 4 7

Door de medewerkers van de Belastingdienst wordt het als een zorgelijke ontwikkeling ervaren dat

het personeelsbestand van de Belastingdienst substantieel moet inkrimpen Ook het bedrijfsieven

heeft een dergelijke zorg uitgesproken Deze krimp zou ertoe kunnen leiden dat ervaren en kundige

belastingdienstmedewerkers die veel kennis en waardevolle contacten hebben zullen uitstromen De stellige

verwachting is dat deze inkrimping een negatieve invioed zal hebben op zowel het functioneren van de

Belastingdienst in zijn algemeenheid als voor het serviceniveau van horizontaal toezicht in het bijzonder
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Conctusie Coramfsste

Uit de rondetafelgesprekken en de internetconsultatie heeft de Commissie het beeid

Qvergehouden dat naar de mening van betrokkenen desnelle beantwoordingvan

vragen bij vooroverleg de afbandehng van lopendezaken en de snellezekerheid overj

aansiag over het algemeen goed verloopt

Wei zijn er ook b]j de Commissie zorgen over de mate van deskundigheid bij de

medewerkers van de Beiastingdienst ais hetgaatom het systeemtoezicht Dit uereist

andere kwaliteiten dan het traditioreei controleren van een aangifte

Over het verminderd toezicht kan nog geen harde condusie worden getrokken In het

MKB segment ervaart men in deze fase eerdereen verhoogde dan de in het vooruitzicht

gestelde verlaagde controieactivlteit

Daarnaast constateert de Commissie dat de Beiastingdienst in de praktijk niet of

nauwelijkssteunt op het werk van de externe accountant zoals bedoeld in het

schillenmodel

De Commissie onderschrijftde zorgen over het toekomstige kwaliteitsniveau van

het horizontaal toezicht als gevolg van de combinatie van uitstroom van ervaren

medewerkers en verdergaande afsianking als gevolg van taakstelllngen

4 3 6 Vrijval capadteit ten behoeve van verticaal toezicht

Door de Beiastingdienst wordt horizontaal toezicht intern onder meet ‘verkochf met het argument dat

horizontaal toezicht in het ZGO en MGO segment tijdbesparend werkt en dat de bespaarde tljd kan worden

ingezet op het verticaal toezicht Het algemene gevoelen tijdens de rondetafelgesprekken was dat deze

tljdbesparing in de praktijk niet wordt gerealiseerd Bij horizontaal toezicht vervult het voeren van vooroverleg

en in het bijzonder het bespreken van fiscale risico s een belangrijke rol Voor de Beiastingdienst is dit een

tijdrovende aangelegenheid

De Commissie heeft aande Beiastingdienst gevraagd of er informatie kan worden gegeven over capaciteit die

vrijvalt door het verminderd toezicht bij ondernemingen die zich in de fase 5 van hetfasenmodel bevinden vorm

en intensiteittoezichtaongepost De Beiastingdienst kon deze Informatie niet leveren De Beiastingdienst houdt

kennelijkgeen overzicht bij van de tijd en inzet van capaciteit verdeeld over de verschillende fasen van het

fasenmodel

Uit de enquete die de Commissie onder medewerkers van de Beiastingdienst heeft laten instellen blijkt dat

volgens medewerkers van de Beiastingdienst ondernemingen in het MKB in rulm 50 van degevallen minder

toezichtslast ervaren In MGO ZGO ligt dit op 40

Ook bij de internetconsultatie wordt door verschillende respondenten het belang van een juiste mix

van horizontaal en zichtbaar verticaal toezicht benadrukt Een respondent vraagt zich af of er nogeen

evenwichtlge verdeling is van werkzaamheden in het horizontaal toezicht en het verticaal toezicht Er wordt nu

veel tijd besteed aan belastingplichtigen die de tijd voorde bevordering van de compliance niet nodig hebben

Met krimpende fornnaties betekent dit volgens de respondent dat er nauwelijks kan worden toegekomen aan

verticale boekenonderzoeken Niet alleen meet duidelijkworden wat het betekent te kiezen voor horizontaal
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toezicht maar ookwat het betekent als een bedrijf niet kiest voor horizontaal toezicht

CondusteCommissie

De Commisste heeftgeen informatie gekregen op basis waarvanzij een oordeeizog

kunnen vellen of en zo ja in welke mate capaciteit is vrijgevailen die ingezet kan

worden in andere vormen van toezicht Daarmee is tevens niet vastgesteld dat capaciteit

vrijvalt doorde efficiente werkingvan horizontaal toezicht hetgeen wel was beoogd bij

de invoering ervan

4 3 7 Effect op de belastingopbrengsten

In de rondetafelgesprekken is veelvuldig de vraag opgeworpen of er bij horizontaal toezicht door

belastingplichtigen en de Belastingdienst niet te soepel wordt omgegaan met de fiscale verplichtingen

waardoor het risico ontstaat op vermindering van de belastingopbrengsten onder andere door het wegwerken

vanojdezaken Per saldo waren de deelnemers aan degesprekken echtervan mening dat voor een dergelijke

uithollingvan belastinginkomsten niet hoeftte worden gevreesd Een kleinegroepis van mening dat

horizontaal toezicht neutraal zal uitpakken op het punt van de belastingopbrengsten Degenen die het ‘al goed

deden blijven hecgoed doen enzij die de kantjes ervan aflopen’ blijven dat naar verwachting doen Aan de

andere kant iser een grotere groep die inschat dat horizontaal toezicht een positieve uitwerking heeft op de

belastingopbrengsten De belastinginkomsten worden hogerzowel door het kwaliteitsverhogende effect op

de aangiften als door het feit dat belastingplichtigen zelf‘in control’ willen zijn Belastingplichtigen zullen het

juist ‘netter’ doen Ook wordt gewezen op de betere informatiepositie die door horizontaal toezicht wordt

bereikt waardoor de Belastingdienst beterop de hoogteisvan de kwetsbare punten inde naleving doorde

onderneming

Ook bij de internetconsultatie menen enkele respondenten dat door het horizontaal toezicht de compliance

wordt verbeterd Anderen schatten het effect neutraal in Met het horizontaal toezicht worden slechts

ondernemingen bereikt die toch al bereid zijn zich aan de fiscale verplichtingen te houden

Cofiduste Commissie

De meerderheid van de gesprekspartners van de Commissie gaat ervan uit dat het

horizontaal toezicht geen negatief effect heeft op de belastingopbrengsten De toetsing

van de convenantsaangiften in het MKB lijkt hetzelfde beeld te geven Gezien echter het

ontbreken van voldoende kwantitatieve informatie is de Commissie van mening dat zi]

op dit punt geen voldoend onderbouwde condusie kan trekken

4 3 8 Prestatie indicatoren

Zoals in paragraaf 4 2 uiteengezet hanteert de Belastingdienst verschillende prestatie indicatoren voor de

beoordelingvan de effectiviteit van zijn handelen Specifiek voor het horizontaal toezicht zijn vanaf 2011 twee

prestatie indicatoren in de begroting en het stuurcontract opgenomen

• zicht op opzet bestaan en werking van de fiscale beheersing binnen het bedrijf ZGO MGO

• hetaantal MKB ondernemingen onder een horizontaal toezichtconvenant

De Commissie plaatst als algemene kannekeningdat belde indicatoren enkel de output meten engeen

72 Commissie Horizontal loezithi Pe lasniizdierist

1867459 03115



CHTB Eindrapport Hoofdstuk_4 Effectiviteit_en_effidency

aanduiding zijn van betere regelnaleving

ZGO MGO

In paragraaf 4 2 2 zijn de resultaten van de Belastingdienst over het horizontaal toezichtoveraon weergegeven

Voor ZGO MGO geldt dat het aantal organisaties waarbij de Belastingdienst zicht heeft op opzet en bestaan

respectievelijk werking van de fiscale beheersing achterblijii bi] de doelstelling De Belastingdienst wijt dit

aditerblijven aan het feit dat ondernemingen nogonvoldoende hebben geTnvesteerd in de fiscale beheersing

Wat de redenen hiervan zijn wordt niet duidelijk Het kan zijn dat de ondernemingen door bedrijfseconomische

omstandigheden een pas op de plaats hebben moeten maken wat betreft dure investeringen in het TCP

Het kan 00kzijn dat hetverhaal van de Belastingdienst over devoordelen van horizontaal toezicht nog

onvoldoende overtuigend is voor de betrokken ondernemingen Zonder nadere analyse kunnen hier geen

duidelijke conclusies worden getrokken

Wat opvalt is dat het achterblijven bij de doelstelling zich met name voordoet in het MGO segment Voor

MGO ondernemingen geldt anders dan bij ZGO geen formele verplichting tot het opstellen van een TCP Dit

hoofdstuk 3 blijkt dat zowel de ondernemingen als de medewerkers van de Belastingdienst behoefte hebben

aan een minimumnormering op dit gebied Vooral bij de Belastingdienst leeft de zorg dat het proces om te

komen tot een convenanteerder wordt afgeremd dan bevorderd door het huidige fasenmodel De praktijk

wijst nit datfasei klant in beeld en fase 2 horizontaal toezicht wel niet haalbaar betrekkelijk soepel verlopen

Daarna blijft het proces hangen in fase 3 De prikkel om verder te gaan lijktte ontbreken Het heeft erde

schijn van dat ondernemingen in dat stadium wel al de belangrijkste voordelen hebben namelijkeen vast

aanspreekpunt en vooroverleg en er geen prikkel meer is zich verder te willen verplichten

De Commissie heeft de Belastingdienst aanvullende informatie gevraagd met betrekkingtot de volgende

effert ndiMtoren

• tijdige aangifte respectievelijktijdige betaling door deelnemers aan horizontaal toezicht afgezet tegen de

overige ondernemingen in het segment
• het aantal ingediende bezwaarschriften Vpb door deelnemers aan het horizontaal toezicht afgezet tegen

het aantal bezwaarschriften van niet deelnemers aan horizontaal toezicht

• de aanwezigheid van belastingbesparende constructies

De Commissie ontving van de Belastingdienst een drietal overzichten te weten van de ambtshalve aanslagen

die indirect lets zeggen overde tijdigheid van aangifte deachterstand bij betaling en de ontvangen bezwaren

Vpb Deze betroffen alleen de jaren 2010 en 2011 Informatie over eerdere jaren is niet beschikbaar Uit de

overzichten blijkt

• Het percentage ambtshalve aanslagen in de jaren 2010 en 2011 viel bij deelnemers aan horizontaal toezicht

de helft lager uit dan bij niet deelnemers minder dan 2 versus 4 ZGOen MGO verschillen daarin niet

• Het betalingsbedrag van deelnemers aan horizontaal toezicht is op het eerste gezicht beduidend beter dan

dat van de rest van de ondernemers met een factor twee ZGO en MGO ontlopen elkaar niet veel

• Het beeld bij ontvangen bezwaarschriften was minder pregnant De percentages lagen wel lager dan bij

de rest van ondernemend Nederland circa 5 versus 7 Ook hier zijn percentages voor ZGO en MGO

ongeveerdezelfde

De vraag is wat de oorzaak is van de betere scores bij de convenantsondernemers Kunnen deze scores worden

toegeschreven aan de toepassing van horizontaal toezicht Of is de groep ondernemers die zich kwalificeert

voor een convenant sowieso een meer compliante groep Wat zich hier wederom wreekt is het ontbreken van

een nulmeting Harde conclusies kunnen op basis van deze informatie wederom niet worden getrokken
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De Belastingdienst kon geen informatie verstrekken over het bestaan en de ontwikkeling van het aantal

belastingbesparende constructies bij ZGO MGO Een complicatie hierbij isdat ergeen eenduidige definitie is van

een belastingbesparende constructie

Cemimies Cofnmteia

De Belastingdienst houdt nog maar weinig informatie bij over de effecter van

horizontaal toezicht Diverse overzichten zijn spedaal op verzoek van de Commissie

opgesteid Effectmetingvindt bij ZGO MGO nog niet plaats

De Belastingdienst heeft geen inzicht in de resultaten van het vooroverieg geeii

structureei inzicht in verbetering van het aangiftegedrag verbetering van het

betaaigedrag en de ontwikkeling van de belastingbesparende constructies

De Commissie kan op basis van de verstrekte informatie geen antwoord geven op de

vraag of het gevoerde beleid bij ZGO MGO effectief en efficient is

MKB

Uit de resultaten over aoti blijkt dat het aantal MKB ondernemingen dat deelneemt aan een convenant van

eenfinancieel dienstverlener istoegenomen van 6 564 in 2010 naar 33 462 In 2on

Ookvoor het MKB heeft de Commissie gevraagd informatie aan te leveren over

• tijdige aangifte respectievelijktijdige betaling door deelnemers aan horizontaal toezicht afgezet tegen de

overige ondernemingen in het segment
• het aantal ingediende bezwaarschriften Vpb door deelnemers aan het horizontaal toezicht afgezet tegen

het aantal bezwaarschriften van niet deelnemers aan horizontaal toezicht

De Belastingdienst kon de gevraagde vergelijkingtussen ondernemers onder een horizontaal

toezichtsconvenant en de overige ondernemers niet maken

Zoals in paragraaf 4 2 4 is aangegeven heeft de Belastingdienst in 2011 een aanvanggemaakt met het jaarlijks

steekproefsgewijs controleren van aangiften van ondernemingen die deelnemen aan een convenant Gelet op

het geringe aantal beoordeelde posten over dat jaarkunnen hieraan nog geen conclusiesworden verbonden In

de toekomst zal door deze steekproeven een controlegroep ontstaan die een vergelijking wel mogelijk maakt
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Conctusies Commissi^

In het MKB segment heeft men recentelijkeen voorzichtig begin gemaakt met

effectmetingvan horizontaal toezicht Gezien het beginstadium kunnen hieraan nog

geen conclusles worden verbonden

De Belastingdienst heeft geen inzicht in verbetering van het aangiftegedragen het

betaaigedrag van M KB ondernemers die aangeslocen zijn bij financieel dienstverleners

De Commissie kan op basis van de verstrekte informatie geen antwsord geven op de

vraag Of het gevoerde belaid effeaief en efficient is
n

4 3 9 Meningen medewerkers Belastingdienst

De Commissie heeft de medewerkers gevraagd naar hun mening over de effectiviteit en efficiency van het

optreden van de Belastingdienst

A}gemeen

Over de hele llnle van de beantwoording geldt dat het management positiever dan de medewerkers

oordeelt overde resultaten van horizontaal toezicht Dit komt overeen met de uitkomst vande enquete die

de Belastingdienst zelf heeft gehouden in 2010 paragraaf 4 2 5 Op zich is dit geen verrassende uitkomst

Professioneel gezien zal de[
het uitgestippelde beleid dan de gemiddelde medewerker

]zich normaalgesproken altijd lets meer kunnen identificeren met

£|fectii ltelt

Ruim zestig procent van de medewerkers geeft aan dat horizontaal toezicht in de zaken die zij zelf onderhanden

hebben leidttot een hogere compliance Deze overall vraagisgetoetst aan een aantal elementen van

effectiviteit paragraaf 4 3 3

De verbetering in de effectiviteit meten medewerkers met name af aan

• een verbetering van houdingengedragvan ondernemingen
• een verbetering van de interne beheersing van ondernemingen

Dit geldt voorde medewerkers in alls segmenten met ZGOals koploper

Omstreeksde helft van de medewerkers geeft aan dat in het eigen werkpakket horizontaal toezicht leidttot

• een afname van het aantal ambtshalve aanslagen
• een toename van tijdige aangiften
• een afname van bezwaren

Ongeveer een derde van de medewerkers zegt een afname van betalingsachterstand waar te nemen Opvallend

in de cijfers van de enquete is dat de ervaren effectiviteit bij MGO achterblijft op het punt van ambtshalve

aanslagen toename tijdige aangiften en hetteruglopen van de betalingsachterstand Afname van fiscaal

agressieve structuren wordt slechts in een derde van de gevallen waargenomen in alle segmenten
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£fffc en y

Overdevraagof horizontaal toezicht leidttot een hogere efficiency voorde Belastingdienst zijn de meningen

meer verdeeld In hetMKB zijn demedewerkersmet 62 positiever over de efficiency van hetvi erken met

horizontaal toezicht dan in de segmenten ZGO 43 en MGO 37

Deze overall vraagisgetoetst aaneen aantal deelelementen van efficiency paragraaf 4 3 3 Een rjime

meerderheid varierend van 66 So van de medewerkers geeft aan dat horizontaal toezicht leidt tot

een betere informatiepositie voorde Belastingdienst

betervooroverleg

vakervooroverleg

versnelling van de afhandeling van de aangifte

meet kennis van de onderneming

aanpassing van het toezicht ten gevolge van hetfeit dat de onderneming zijn fiscale aangelegenheden

beheerst

Opvallend is dat medewerkers de elementen van efficiency zoals hierboven geschetst aanmerkelijk

positiever beoordelen dan het overall beeld inzake efficiency Kennelijk neemt men verbetering waar op alle

deelelementen die kunnen bijdragen aan een hogere efficiency maar is de uitvoering van het proces van

horizontaal toezicht overall nog niet als efficient te bestempelen

Dat men in het MKB positiever is over de efficiency van het werken met horizontaal toezicht dan in de

segmenten ZGOen MGO isenerzijdsgoed te plaatsen in het licht van hetverschil in werkwijze tenaanzien van

horizontaal toezicht tussen ZGO MGO en MKB Anderzijds zou een verklaring kunnen zijn dat in het ZGO MGO

segment op zijn minst het gevoel leeft dat ondernemingen te lang blijven hangen in de fasen

4

4 4 1 Inleiding

Een belangrijk aspect van het kunnen waarmaken doorde Belastingdienst van de beloften van horizontaal

toezicht is de beschikbaarheid van voldoende en goed geequipeerde medewerkers Uit de rondetafelgesprekken

kwam unaniem de zorg naar voren overde effecten van de aangekondigde bezuinigingen op het apparaat

van de Belastingdienst Mocht doorde taakstellingen het personeelsbestand van de Belastingdienstgaan

inkrimpen dan zijn er bij de belanghebbenden twijfels of de Belastingdienst in de toekomst de beloften van

horizontaal toezicht kan waarmaken Maar ook los van taakstellingen is de vraag in hoeverre de Belastingdienst

zijn ambities op het gebied van horizontaal toezicht kan waarmaken

In deze paragraaf is de vraag aan de orde

Hoe is de capaciteit voor horizontaal toezicht verdeeld over de segmenten ZGO MGO en

MKBenaan welke werkzaamheden wordt tijdbesteed

Hierna wordt in paragraaf 4 4 2 de huidige situatiein kaartgebrachtwat betreft aantallen ondernemingen
en aantallen medewerkers van de Belastingdienst Vervolgens wordt in paragraaf 4 4 3 de ambitie van de

Belastingdienst met betrekkingtot horizontaal toezicht geschetst In paragraaf 4 4 4 wordt de relatie met

taakstellingen en investeringen belicht Afgesloten wordt met conclusies van de Commissie paragraaf 4 5
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4 4 2 Huidige situatie

De Belastingdienst onderscheidt driegroepen ondernemingen ZGO MGOen MKB Binnen het segment MKB

wordt door de Belastingdienst een nader onderscheid gemaakt tussen MKB ondernemingen Deze worden

grofweg onderverdeeld in ondernemers met personeel ZZP’ers en starters

Aartallen ondernemingen

Per januari 2012 zijn de cijfers als voIgt

2 562 entiteiten daarvan komen 1 370 in principe in aanmerking vooreen horizontaal toezichttraject

De restisdezogeheten doelgroepstaart
““

10 101 ondernemingen

ruwweg wordt uitgegaan van circa 1 5 miljoen ondernemingen waarvan 600 000 ondernemingen die

potentieel doelgroepzijn van horizontaal toezicht MKB plus ®

ZGO

MGO

MKB

Capaciteit Belastingdienst

De Commissie heeft de volgende vragen aan de Belastingdienst gesteld over de capaciteit

• Hoe is de capaciteitstoedeling over de segmenten ZGO MGO en MKB

• Kan worden aangegeven hoeveel van deze capaciteit is toegewezen aan horizontaal toezicht

• Kan voor ZGO en MGO een uitsplitsing van de capaciteit worden gegeven naar de fasen van het

fasenmodel

• Kan voor het MKB segment een uitsplitsing worden gegeven naar capaciteitsinzet voor de verschillende

soorten convenanten convenanten met financieel dienstverleners brancheconvenanten

De Belastingdienst heeft de volgende informatie aangeleverd

Capaciteitsverdeiing over de segmenten

De totale formatle voorde Belastingdienst is voor 2012 28 454 Hiervan zijn 13 301 fte’s voor Douane FIOD

Toeslagen Centrale Adnninistratie management ICT en overige ondersteuning Voor de belastingregio s is de

formatle 15 153 fte’s Ruim de helft van deze capaciteit is bestemd voor toezicht op ondernemingen Uitgesplitst
naar segmenten

ZGO 7i7fte s

MGO 1 129 fte’s

M KB 5 889 fte s waarvan 4 562 voor MKB plus

Verdeling horizontaal en troditioneel toezicht

Op basis van detijdregistratie over 2011 is voor ZGO en MGO de volgende verdeling van deinzet van capaciteit

over horizontaal en traditioneel verticaal toezicht gemaakt

De ondernemingen in de dcelgroepstaart kwalificeren qua omvangnietvoorde ZGO ofde MGO statusen daarmee 00k nietvoor

individueleklantbehandeling Ze kunnen wel meedoen aan horizontaal toezicht via een convenant met een frnandeel dienstveriener

De ondernemingen van dedoelgroepstaart worden om organiaatorischeredenen centraai behandeld door een bepaalde regie Het

betreftfinandeleinstellingen regio Amsterdam energiebedri|ven regio Rivierenland en ondernemingen in deoiie en gassectorpegio

Riinmond

De stand van zaken per fePruari zoii isMKB piusSoo ooo ZZP 590 000 en starters 320 000 in totaai 1 5 miljoen MKB piusbevat

115 000 eenmans BV s Dit zijn materieei ZZP ers echter in de vorm van een BV De doelgroep voor horizontaal toezicht [MKB plus

betrefthetgesdtoae potent eel aan ondernemers die klantziin bi| een finandeel dienstverlenerwaarvanhet kwaliteitssysieem

kwaliflceertvoor horizontaal toezicht Leidend zijn dusdeadvieskantoren dieaanhetkwaliteitsniveau voldoen
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Tabel iz VerdeUnq copodteit over horizontoo en tiaditioneel taezkbt zon

ZGO

feGO IiflrteQntaal toezi ebt

pSo trldifiprieertoaziclit

Uren

1 ]^_ z89 z65

285 522

m frn

Ftezon Procentueel

iZQ

513 49

11 100

km [n
g^

y4G^Torizon«|Uoazjch^
l^dmraditioTiS toSchr

370

774 Sg6 W rs4M 862

rWiKR
_

MKB horizontaal toezicht

l^l®’lra3itioneel toezicht

■Wkb totaal

_ yran J
133 315

4 738 337

ML

m5 243

Uitsplitsing near fasen von het fasenmodel

De Belastingdienst kan voorZGO en MGOgeen uitsplitsinggeven vande capadteitsinzet naarfase van

het fasenmodel Dit wordt niet bijgehouden Uittabel 4in hoofdstukj paragraaf 3 4 4 is af te leiden met

welk percentage belastingplichtigen in ZGO MGO de Belastingdienst in gesprek is dan wel een convenant

fieeft afgesloten Voor ZGO is dat 29 4 in gesprek en 12 9 een convenant afgesloten Voor MGO zijn die

percentages i8 i en 9 4 Dit betekent dat in de huidige fase van het horizontaal toezicht in ZGO 51 van

de tijd wordt besteed aan 42 3 van de belastingplichtigen in het horizontaal toezicht Voor MGO geldt dat 30

van de tijd wordt besteed aan 27 5 van de belastingplichtigen in het horizontaal toezicht

Uitsplitsifig MKB naarsoorten convenantan

De capaciteit voor horizontaal toezicht in het MKB segment wordt nagenoeg geheel besteed aan de

convenanten met financieel dienstverleners Een klein gedeelte van deze uren wordt besteed aande

brancheconvenanten Deze urenbesteding wordt niet apart gepland en vastgelegd

4 4 3 Ambltie Belastingdienst

In het Bedrijfsplan voor 2012 kondigt de Belastingdienst aan een impulste willen geven aan het streven zoveel

mogelijk bedrijven onder een vorm van horizontaal toezicht te krijgen Gesteld wordt dat het aantal bedrijven
dat onder een vorm van horizontaal toezicht valt nog beperkt is De enige concrete doelstellingdie in het

Bedrijfsplan wordt genoemd is dat eind 2012 20 van het MKB plus segment onder een vorm van horizontaal

toezicht valt ^De stand van zaken van het aantal convenanten op 31 decemberzon wasalsvoigt

108 Bedrijfsplan Belastingdienst 2012 p 10
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Tobeh^ Stardvanzaken corwjenanten ZGO MGOen MKB 31 dscember zon

I
Aantal

convenanten

Aantal

ondernemingen

I 1
177Iwj|

^ul O S5S 95aJ

iaKpepelconvenarrten

CoBvSfenten met flnandeel

Bij convenant aangesloten ondernemingen

6tanr ljeconvenanten

IKB

H
I

ZGOenMGO

Uit de realisatie van de doelstellingen over 2011 bleekdat de doelstellingen nnet name in het MGO segment niet

werden gerealiseerd zie paragraaf 4 2 2

In het ZGO en het MGO segment wordtgestuurd op actualiteit en kwaliteit van individuele strategische

behandelplannen en op voortgang en omvang van de activiteiten die uit de strategische behandelplannen

voortvloeien In teamverband wordt per onderneming een analyse gemaakt van de verschillende

belastingmiddelen wordt er gekeken naar het fiscaal belang en de fiscale risico s en komt de vraag aan de orde

wat de mogelijkheden zijn voor horizontaal toezicht In het team worden keuzen gemaakt over de concrete

inzet van de capaciteit en de prioritering Ditgebeurtop basis van professionol judgement De Leidraden bieden

hiervoorgeen normatief kader Eris geen instrumentarium om de capaciteit efficient toe te delen bijvoorbeeld

volgens een risicoclassificatiesysteem hoogfmidden laag

Voor de jaarplanning maakt elke belastingdienstregio gegeven de beschikbare capaciteit een zo goed

mogelijke inschatting van het aantal ondernemingen dat men kan ‘bedienen’ in het horizontaal toezicht

Deze inschatting geschiedt op basis van praktijkervaringen ‘professional judgement’ De optelsom van de

jaarplanningen van de reglo’s wordt vervolgensafgezet tegen het totaal aantal ondernemingen in het ZGO

en MGO segment en levert zo de streefwaarde op die wordt opgenomen in begrotingen stuurcontract

Er wordt geen specifieke urenberekening gemaakt voor de onderscheidene deelactiviteiten zoals de

complianceverkenningen het vooroverleg

De Belastingdienst heeftzelf de conclusie getrokken dat er een onbalans istussen het werkaanbod en

beschikbare capaciteit in het ZGO en MGO segment In het Bedrijfsplan 2012 wordt geconcludeerd dat

het MGO segment te groot is om in zijn geheel met individuele klantbehandeling af te dekken °« Erllggen

nu voorstellen om het onderscheid tussen ZGO en MGO op te heffen en te komen tot een pakket Grote

Ondernemingen Daarbij worden twee maatstaven gehanteerd enerzijds voorde buitenwacht herkenbare

criteria gekoppeld aan de grenzen voorcontroleplicht in het BW anderzijds een gelet op de formatie

volgens de Belastingdienst behapbaar aantal van plusminus 9 000 entiteiten excl de top 50 bedrijven waarbij

wordt uitgegaan van een formatie van 1 fte op 6 organisaties excl formatie voor top 50
™

Gevolg van deze

voorstellen isdat er een aantal organisaties wordt overgeheveld van ZGO MGO naar M KB en een aantal

bedrijven overkomt van MKB naar ZGO MGO In de voorstellen waarover nog besluitvorming door de leidlng

van de Belastingdienst moet plaatsvinden gaan 3 667 entiteiten over van ZGO MGO naar MKB en komen 2 136

Bedrijfsplan Belastingdienst 2idi2^ p ii in het Bedrijisplan zeifwordt gesproken van individueie convenanten’ De Commissie neemt

aan dat bedoeid is individuele klantbehandeling

Voorde top 50 gaat de Belastingdienst uit van 2 5 fte per bedrijf dus in totaal 125 fte
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entiteiten over van MKB naarZGO MGO

MKB

Per ultimo 2on hadden i6i financieel dienstverleners een convenant Hun klantenkring bestaat in totaal uit

ruim 430 000 MKB ondernemingen Per januari 2012 hebben 33 4S2 ondememingen zich aangesloten bij een

convenant van bun financieel dienstverlener Per die datum is circa 8 van het potentieel aan ondernemers

dat zich zou kunnen aansluiten daadwerkelijk aangesloten Doelstelling voor 2012 [575 000 aangesloten

ondememingen Voor 2015 is het doel dat 200 000 250 000 ondernemers aangifte doen onder een convenant

met een financieel dienstverlener

In het MKB is zowel relatief alsabsoluut gezien slechtseen klein aantal mensen i47 fte werkzaam in

fiorizontaal toezicht Zij verzorgen de contacten met de financieel dienstverleners die volgens de gekozen

aanpakgarant staan voorde aanvaardbaarheid van de aangiften Voorde beoordeling door de Belastingdienst

vande beheersingsmaatregelen beschikt de Belastingdienst niet over een uitgewerkt normatief kader

4 4 4 Bezuinigingen en investeringen

Taaltstelfingen kabinet

Deambitiesop het gebied van horizontaal toezicht kunnen worden beinvloed doorde taakstellingen voorde

rijksoverheid die niet aan de Belastingdienst voorbijgaan Vanaf 2010 lopen de bezuinigingen op de begroting

vande Belastingdienst geleidelijkop tot€395 miljoen in 2015 De staatssecretaris van Financien heeft

aangegeven dat de gestelde bezuinigingstaakstelling alleen kan worden behaald ‘zonder aan dienstverlening

en handhaving in te boeten’ als er sprake is van taakreductie in de vorm van meer eenvoudige wetgeving
^

Belangrijkste uitgangspunt is dat een besparing van een dergelijke omvang niet ten koste maggaan van de

belasting en premieopbrengsten

De aanpak van de taakstellingen bestaat uit twee sporen Spoor I is de lijn van efficienterwerken en

versoberingin de bedrijfsvoering Spoor II betreft de reductie van uitvoeringslasten voor de Belastingdienst

doorvereenvoudiging van wet en regelgeving Vereenvoudiging van wet en regelgevingis in de visie van de

staatssecretaris randvoorwaardelijkom in de toekomst met een kleinere Belastingdienst en met een kleiner

budget de taken adequaat uit te kunnen voeren

Brede heroverwegmgen rapport 16}

Ook onder het vorige kabinet Balkenende IV was er sprake van de noodzaakom bezuinigingen te realiseren op

de uitgaven van de rijksoverheid Het kabinet zette in 2010 onder de noemer Bredekerovetwegingen een aantal

ambtelijkewerkgroepen aan het werkom daartoe voorstellen uitte werken Een van de werkgroepen heeft het

idee uitgewerkt om voor dewinstbepaling voor ondememingen in het ZGO MGO segment en hettopsegment

van het MKB in totaal ongeveer 33 000 ondememingen aan te sluiten op de commerdele winst uit de door

de accountant goedgekeurdejaarrekeningen daarop als Belastingdienst geen toezichtinspanningen meerte

verrichten

In het rapport werd overwogen dat in de huidige situatie gegevensin veelgevallen meermaals worden

gecontroleerd met overlappende doelen door het bedrijf zelf door de financieel dienstverlener en door

Het eerdergenoemde aantal van 600 000 heeft betrekking op het aantal voor horizontaal toezicht in aanmerking komende klanten in

de situatie dat alle financieel dienstverleners een convenant hebben

Koroerrfrrirtenllzon iz ji o6S nr 117

Deelrapporti6 Uih oering belostlng enpremiehefjingvan het Rapport brede heroverwegingen Dit rapport maaktonderdeel uit van de

brede herovenweging ingezet door het kabinet Balkenende IV onn te komen toteen rijksbredebezuinigingsoperatie Dewerkgroep had

als opdrachtvarianten te beschrijven waarmeeten minste20 op de huidige uitvoeringskosten voor belasting en premieheffingkan

worden bespaard
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de Belastingdienst Hier was volgens de werkgroep effidencywinst mogelijk De werkzaamheden van de

Belastingdienstzoudenzich kunnen beperken tot steekproefsgewijze vaststellingof de accountant bij de

vaststelling van dejaarrekeningzijn werk goed heeftgedaan In het rapport wordt als kanttekeninggeplaatst
dat er een risico bestaat op een afname van de naleving van wet en regelgeving doordat de belangen van

bedrijf en accountantsorganisatie mindertegengesteld zijn dan de belangen van bedrijf en Belastingdienst

Deze werkgroep berekende dat het voorstel om het toezicht uitte bestedeneen besparingzou opieverenin de

jitvoeringskosten van de Belastingdienst die kon opiopen tot €70 miljoen in 2015 en structureel zelfs €130

miljoen

Uiteindelijkis naar de mening van de Commissie terecht dit voorstel niet opgevoigd De Belastingdienst
adviseerde de politieke leiding negatief over de variant Argument was dat de potentiele negatieve effecten

op compliance en belastingopbrengsten en de verzwakkingvan de positie van de Belastingdienst zwaarder

moesten wordengewogen dan degeraamde bezuiniglngen Een tweedeoverwegingwasdat het voorstel een

rol vooraccountantsimpliceerde waarvoorzij nog niet zouden zijngeequipeerd Hetinmiddelsdemissionair

geworden kabinet heeft de Heroverwegingsrapporten zonder kabinetsstandp jnt naar de Tweede Kamer

gestujrd 5

Hoewel een echte vergelijking met horizontaal toezicht mankgaat bij horizontaal toezicht verricht de

Belastingdienst de nodige inspanningen zoals vooroverleg terwiji in de onderhavige variant daarvan geen

sprake meerzouzljn roept degebezigde redengevingvan zowel de werkgroep als de ambtelijke leiding

vande Belastingdienst een aantal min of meerfundamentele vragen op Zo raaktde veronderstellingvan de

werkgroep ‘dat de belangen van bedrijf en accountantsorganisatie minder tegengesteld zijn dan de belangen

van bedrijf en Belastingdienst het concept van horizontaal toezicht met zijn grondslag van wederzijds

vertrouwen openheid en transparantie recht in het hart Daarnaast is opvallend de kritische toon van de

ambtelijke leiding van de Belastingdienst als het gaat om de rol vande accountant De Commissie constateert

een discrepantie tussen het officiele beleid op dit vlak en de interne beleving

Businesscose honzontaal toezicirt MKS

De Belastingdienst heeft recentelijk een businesscase gemaakt voor het horizontaal toezicht in het MKB

segment De businesscase beoogt de toegevoegde waarde van horizontaal toezicht in het M KB zichtbaar

te makenen tevensin hoeverre een extra investering leidt tot een positief saldo van kosten en baten Voor

het eerst sinds de start van het horizontaal toezicht worden de beoogde effecten financieel vertaald In de

businesscase wordt berekend dat met een tijdelijke inzet van 50 extra fte’s ad € 38 miljoen over de periode

zoiz zoiSpersaldo een positief resultaat is te behalen van €170 miljoen deels door besparingen op de

Jitvoeringskosten minder boekenonderzoeken en kantoortoetsen deels door extra belastingopbrengsten als

gevolg van meer betrouwbare administratieve systemen het ‘softwarespoor’

Hoewel de Commissie deze poging tot cijfermatigeonderbouwingalszodanigwaardeert zetzij vraagtekens

bij de businesscase als zodanig Een aanzienlijk deel van de veronderstelde baten te weten € 114 miljoen

wordt gegenereerd door het ‘softwarespoor Zoals in hoofdstukz paragraaf 2 4 uiteengezet rekent de

Commissie deze samenwerking met softwareleveranders niet tot horizontaal toezicht Door in de businesscase

de aandacht te richten op het softwarespoor blijven de positieve effecten van convenanten met financieel

dienstverleners buiten beeld

De inschattingvan het maximale besparingspotentieel was gebaSeerd op het aantal medewerkers dat op dat momentwas

toegewezen voor de desbetreffendesegmenten overeenkomend met zo n 50 van het personeelsbestand van de belastingregio s

vermenigvuldigd met de midden loonsom plus een opslag voor persoonsgebonden kosten zoals huisvesting

Brief van i aprll 2010 vande minister van Algemenezaken aan de Tweede Kamer

Belastingdienst BusinessCoseHorizontoafToezichteeJostjngdienst Den Haagtapril 2012
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Bovendien de baten die de businesscase voorspiegelt zijn alleen afkomstig uit de horecasector Dat zou

betekenen indien dedoorde Belastingdienst opgestelde businesscase juist is dat de inzet van horizontaal

toezicht via het ‘softwarespoor’ in andere sectoren dan de horeca niets zou opleveren

Uit Business Case HorizonTaal Toezicht Belastingdiens

Om deze baten te hwantipceren is de beiongrijhste driver het reaiiseren van een hogere compliance en

doormee een hogere belastingopbrengst Dezekwantificering hent de volgendeuiigangspunten

De optelsom van het toonbankverkeer van Retail Notte horeca en Overige horeca is in Nederland

joarlps ruim 92 miljord

Binneti horeca en retail is echtersprakevan een nalevingstehort De ondernemerheeft last von

dervlng doorslimms hlanten klant personeel combinaties onterecht gehtitih van de retourhnop

en hat bewust buiten de boehen houden von de omzet

Door het programmateam HT is de aanname gemaakt dot 90 von al het horecaverkeercompli

ant verantwoord is 10 niet wot neerhomt op 1 2 miijard

Introductie von het heurmerh en goede implementatie ervon moet ieiden tot io meerverant

woordde omzet tzo miljoen euro

De optelsom van Omzetbelasting Loonhefftng en Winstbelosting geeft een belastingdruk van ruim

30 Kortom elke io procent meerverantwoord horecaverkeer leidt tot €36 000 000 meer

iaarlijkse belastingopbrengst

De berekening van de opbrengstkant van het horizontaal toezicht in het MKB istwijfelachtig De Commissie

merkt op dat het opzich een goede zaak is als met een beperkteinvesteringin het softwarespoordergelijke

kwantitatieve resultaten kunnen worden geboekt Echter de onderhavige businesscase kan in de ogen van de

Commissie niet dienen om horizontaal toezicht in het MKB segment te rechtvaardigen De mogelijke baten zijn
daarmee uiteraard niet van tafel en zouden zij het indirect wel van nut kunnen zijn voor horizontaal toezicht

namelijkals ze worden ingezet in het verticaal toezicht in het MKB segment Dit laatste element ontbreekt aan

de businesscase

45

In deze paragraaf staan de slotbevindingen van de Commissie Aan de ordezijn de volgende vragen

L
Op welke wijze meet de Belastingdienst de effecten en de efficiency van het horizontaal

toezicht

• Bij de uitrol per segment isgeen businesscase Horizontaal Toezicht opgesteld Noch voor ZGO MGO noch

voor MKB is een nulmetinggehouden Pas vanaf 2010 zijn mondjesmaat prestatie indicatoren opgesteld
Deze zijn nog uitsluitend outputgericht en bieden weinig houvast voor een beoordeling van het effect op

de compliance van ondernemingen onder horizontaal toezicht

• In het door de Belastingdienst gepropageerde schillenmodel bedoeld om efficiency te bereiken wordt

in de praktijk nauwelijks gesteund op de werkzaamheden van accountants zoals is bedoeld in het

schillenmodel Binnendefasesa 3ena van het fasenmodel wordt nogveel werkdoor de Belastingdienst

verricht en wordt weinig gebruikgemaakt van het werk van de ondernemingen zelf De Belastingdienst

stLurt hier niet op Eveneenswordt doorde Belastingdienst te weiniggestuurd op het doorlopen van de
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verschillendefasen

• De Belastingdienst heeft op tot heden onvoldoende werkgemaaktvan de meting van de effectiviteit

en efficiency van het horizontaal toezicfit De bestuurlijke informatievoorziening op het gebied van

horizontaal toezicht acht de Commissie volstrekt onvoldoende Horizontaal toezicht wordt onvoldoende

ondersteund door informatiesystemen die het mogelijk maken de juiste toezichtskeuze te maken en de

effecten en de efficiency ervan te meten Het is onduidelijk op basis waarvan de Belastingdienst in het

kader van horizontaal toezicht storing aan de organisatle en zijn medewerkers geeft
• De Commissie kan vanwege het ontbreken van gestructureerde informatie geen uitspraakdoen in welke

mate er sprake is van reality checks in het ZGO en het MGO segment en wat de resultaten daarvan zijn In

het MKB segment zijn in 2011 voor het eerst reality checks uitgevoerd in de vorm van steekproefsgewijze

controle van convenantsaangiften Gezien het kleineaantal posten kunnen ookhier noggeen condusies

worden getrokken

I
2 Kan een inhoudelijkoo rdeel worden gegeven overde effectiviteit en de efficiency van het

horizontaal toezicht van de Belastingdienst enzo ja hoe luidtdat dan

• De Commissie kan op basis van de verstrekte informatie geen antwoord geven op de vraag of het gevoerde

beleid effectief en efficient is

• Van een planmatige inzet van capaciteitten behoeve van horizontaal toezicht en de verdelingover

de verschillende segmenten isde Commissie 00k na herhaald vragen nietgebleken Van een

overheidsdienst die verantwoordelijkisvooreen belangrijkdeel van de rijksinkomsten mag een beter

inzicht worden verwacht in de wijze waarop omstandigheden enfactoren van invioed zijn op het beleid

waarop meet worden gestuurd De koers die de Belastingdienst vaart is er nu een zondergoed kompas

Daarmee is het horizontaal toezicht nog steeds een kwestie van het varen op intuTtie en geloof terwiji de

economische rationaliteit ervan tot op heden nog steeds niet afdoende is onderbouwd

• Er is vanuit de sturingsinformatie geen onderscheid te maken in horizontaal toezicht en andere vormen

van toezicht Daardoor kan de Belastingdienst onvoldoende verantwoorden hoe en waarom de capaciteit
is verdeeld over het horizontaal toezicht en de andere vormen van toezicht ” Ook is ergeen inzicht hoeveel

capaciteit wordt besteed aan de verschillende activiteiten binnen het horizontaal toezicht Op basis

daarvan is het niet duidelijk in welke mate er op dit moment aandacht wordt besteed aan horizontaal

toezicht versus wat er nodig is voor de groei’ van het horizontaal toezicht en voor andere vormen van

toezicht

• Op basis van de verkregen informatie kan de Commissie geen voldoende onderbouwde conclusie trekken

of en zo ja in welke mate capaciteit is vrijgevallen alsgevolg van verminderd toezicht welke kan worden

ingezet voor andere vormen van toezicht

117 In hetr”1KB is hiermeeeen aanvang gemaakt
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Hoofdstuks Rechtmatigheid

In
■

ig5 1

In de gesprekken die de Commissie heeft gevoerd kwam regelmatig de wettelijke basis van horizontaal

toezicht aan de orde of beter de mogelijke risico’s engevolgen van het ontbreken daarvan De vraagwerd

gesteld hoe het sluiten van een convenant als meest prominente uitingsvorm van het horizontaal toezicht

zich verhoudttot hetfiscaaljuridische stelsel de bijbehorende beginselen van behoorlijk bestuur en de

beginselen van de democratische rechtsstaat In het bljzonderwerden genoemd hetgelljkheidsbeginsel het

rechtszekerheidsbeginsel en de mogelijkheid tot rechtsbescherming

De centrale vraagin dit hoofdstuk is

Past horizontaal toezicht in het juridisch kadervan het belastingstelsel opdatde rechtmatigheid van

het handelen van de Belastingdienst naar behoren isgeborgd

Daarbij worden de volgende deelvragen onderscheiden

1 Hoe ervaren de diverse stakeholders belastingplichtigen financieel dlenstverleners

viretenschappers en Belastingdienstmedewerkers en leiding de juridische inbedding van

horizontaal toezicht in de praktijk en welke juridische knelpunten en kwetsbaarheden zien zij

2 Hoe verhoudt het horizontaal toezicht zich tot de beginselen van rechtsgelijkheid rechtszekerheid

en rechtsbescherming In het verlengde daarvan speeltde vraagof hetgewenstis nadere

juridische of andersoortige maatregelen te nemen om het horizontaal toezicht beter In te bedden

in het belastingstelsel

In dit hoofdstuk maakt de Commissie gebruik van de opvattingen over knelpunten en kwetsbaarheden

met betrekkingtot de rechtmatigheid in het horizontaal toezicht diezi] inde literatuur aantrof of in de

rondetafelgesprekken en interviews vernam Die opvattingen worden in paragraaf 5 2 kortweergegeven Deze

paragraaf eindigt met een verwijzing naar uitspraken van de staatssecretaris van Financien over deze materie

Voortswordt vanwege deinvioed die horizontaal toezicht kan hebben op het procesvan aansiagregeling de

verhouding tussen de belastlnglnspecteur die verantwoordelijk is voor het opieggen van de aanslag en de

politiek verantwoordelijke leiding van de Belastingdienst die de werkprocessen moet organiseren nader

geanalyseerd paragraaf 5 3 Deze analyse dient om te bezien of er voldoende garanties zijn dat het horizontaal

toezicht voldoet aan redelijke eisen van rechtsgelijkheid rechtszekerheid en rechtsbescherming Deze drie eisen

bepalen volgens de Commissie of de rechter het handelen van de Belastingdienst in het kader van horizontaal

toezicht rechtmatig zal achten In paragraaf 5 4 wordt het algemeen wettelijk kader aangestipt waarnaar

de belastingheffing en dus ook de toepassing van horizontaai toezicht zich moet voegen In paragraaf

5 5 wordt speciheker ingegaan op vragen met betrekking tot rechtsgelijkheid de rechtszekerheid en de

rechtsbescherming waarna in paragraaf 5 6 wordt gereflecteerd op de positie van de financieel dienstverlener

in hetbijzonderin het MKB segment In paragraaf 5 7 worden de conclusies van de Commissie weergegeven

5 2

De Commissie heeft vanuit de literatuur de rondetafelgesprekken interviews met toezichthouders de

personeelsenquete en de internetconsultatie informatie ingewonnen om zich een oordeel te kunnen vormen

over de juridische inbedding van het horizontaal toezicht in het belastingstelsel Overwegend waarderen
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actief betrokkenen bij individuele convenanten en bij convenanten van financieel dienstverleners het concept

van horizontaal toezicht positief In de uitvoering blijkt ervervolgens nogeen aantal juridischeknelpunten

kwetsbaarheden en onduidelljkheden te bestaan Tijdens het rondetafelgesprek met wetenschappers en

financieel dienstverleners werd opgemerkt dat in de huidige praktijkde verhoudingtussen enerzijds beginselen

als rechtsgelijkheid ‘fair play’ en reciitsbescherming ‘equality of arms‘ en het verbod op zelfincriminatie

en anderzijds horizontaal toezicht nog vaakonduidelijkis Ookproefde de Commissie nogenigwantrouwen
omtrent de feitelijke bedoelingen van horizontaal toezicht Waarom zoveel rituelen om regels vast te stellen die

slechts bevestigen wat toch al uit de wet voortvioeit zo wordt gesteld Een veelheid van al dan niet vermeende

bedoelingen passeert de revue in de verschillende rondetafelgesprekken de Belastingdienst wil bezuinigen op

de eigen organisatie door kosten over te hevelen naar de belastingplichtigen de Belastingdienst wil de marges

voor tax planning‘ beperken horizontaal toezicht is een voorfase van een wettelijke erkenningen regulering

van het beroepvan belastingadviseur etc De Commissie stelt de juridische inbedding hierna aan de ordeaan

de hand van twee invalshoeken

Al dan niet vermeende verschilien tussen de posities van befastingplichtigen die wel respectievelijk niet bctrobhen zijn bij

een convenant

• Een voordeel van horizontaal toezicht is dat belastingplichtigen ervaren dat zij eerder zekerheid krijgen

over hun aanslagen verwachten minder last te hebben van tijdrovende controlesachteraf Voorts

blijkt de Commissie dat betrokkenen waarderen het persoonlijke contact de snelheid van handelen

en de kwaliteit van afhandeling van vragen en problemen De belastingplichtigen en of hun financieel

dienstverleners kunnen immers desgewenst de fiscale vraag en knelpunten die in de ondernemingspelen

voorafgaand aan de aangifte of afdracht van de be lasting met de bevoegde inspecteur bespreken Kortom

horizontaal toezicht brengt een hogere servicegraad mee van de zijde van de Belastingdienst De vraag die

belanghebbenden bezig houdt isof dit tot rechtsongelijkheid kan leiden ten nadele van belastingplichtigen

buiten horizontaal toezicht

• Opvallend genoeg werd ook het omgekeerde opgemerkt met name in de praktijk van

convenantsdeelname via de financieel dienstverleners Deze deelname zou vaak juist tot een intensievere

controleactiviteit van de Belastingdienst leiden dus nadelig zijn voor belastingplichtigen Deels is dit

verklaarbaar zo merken de gesprekspartners op In het begin meet ervaringworden opgedaan ten aanzien

van de kwaliteit van deaangiftes En ook later blijvenreolitychecfa noodzakelijk Toch geeftditdeindruk

dat de door de Belastingdienst voorgespiegelde win win situatie vooralsnog niet altijd naar werklast

gemeten voordelig voor belastingplichtige en financieel dienstverlener uitpakt
• Er werd ook opgemerkt dat de convenantsdeelname de mogelijkheden voortax planningzou inperken

terwijl tax planning als een goed recht van de belastingplichtige en zijn financieel dienstverlener dient

te worden beschouwd De belastingrechter heeft immers bepaald dat het de belastingplichtige vrijstaat

fiscaal de meest gunstige weg te volgen
• Als een voordeel van horizontaal toezicht werd genoemd de mogelijkheid bij de start ervan oude

geschilpunten op voortvarende wijze weg te werken Tegelijkertijd was dit voor sommigen een reden

voor kritiek Uit kringen van de Belastingdienst werd opgemerkt dat de afhandeling van oude fiscale

jaren de Belastingdienst wel ‘wat mocht kosten teneinde convenanten te kunnen sluiten Dit zou kunnen

duiden op een begunstigende behandeling die op gespannen voet zou kunnen staan met de wet en of

het gelijkheidsbeginsel omzo belastingplichtigen te winnen voor horizontaal toezicht Dat werd ook door

andere gesprekspartners van buiten de Belastingdienst gesuggereerd zij het minder duidelijkgearticuleerd

118 R E C M Niessen Depscaalvoordeligiteuieg Arnhem Gouda Quint 1994 Derechtmatigheid van zijn handelenvindtzijngrenzen waardit

instrijd komt metdoel enstrekkingvan dewet frauslegis
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Mogelijbe juridische ftnelpunten i oor beJastingpIicht gen die opteren voor hor zontaaJ toezicht

• Er bestaat behoefte bij financieel dienstverleners aan duidelijke en objectieve criteria in het

toelatingstraject Die objectiveringswensgeldt in het bijzondervoorde beoordeling of de onderneming

rijp is voor een convenant Maar deze wens speelt ook bij andere aspecten zoals de behandeling van

interpretatieproblemen en de wijze van conflictbeheersing en geschilbeslechting De transparantie wordt

nog als te beperkt ervaren

• Het gevoelen dat het aan objectieve toetredingscriteria tot een convenant heeft ontbroken bestaat niet

alleen binnen de groep van financieel dienstverleners maar ook bij een deel van de medewerkers van de

Belastingdienst Zij voelden zich vaak op pad gestuurd met een boodschap waarvan zi] zelf onvoldoende

wisten wat de praktische uitwerking precies inhield De internetconsultatie laat eenzelfde beeld zien

• Er wordt vanuit de wetenschap en de financieel dienstverleners zoals in hoofdstuks is aangegeven

gesuggereerd om ter versterking van de rechtsbescherming bij hettoetreden tot horizontaal toezicht een

voor bezwaar en beroep vatbare beschikking af te geven Voorts is er behoefte aan duidelijkheid over wat

ergebeurt alseen belastingplichtige eenfout meldt Daarbij speelt met namede vraagof bij correctie van

een gebleken tekortkoming ook in een convenantsrelatie een boete kan of moet worden opgelegd ®

Hetstondpunt von de Belastingdienst

In hoofdstuk3 is al vermeld dat de staatssecretaris van Financien bij herhaling heeft aangegeven dat de

fiscale behandeling van een onderneming met een handhavingsconvenant plaatsvindt binnen de kaders

van wet en regelgeving waardoorer geen sprake is van een meet of minder gunstige behandeling dan van

belastingplichtlgen zonder convenant Het standpunt van de staatssecretaris Impliceert dat de sitjatie die

intreedt doortoetredingtot een convenant leidend tot participatie aan horizontaal toezicht geen relevante

omstandigheid is bij de toetsingaan het gelijkheidsbeginsel Dit standpunt van de staatssecretaris hanteert de

Commissie als uitgangspunt voor toetsing van het beleid inzake horizontaal toezicht

Met name financieel dienstverleners en wetenschappers zien potentiele knelpunten ten aanzien van de

rechtmatigheid van horizontaal toezicht De politiek verantwoordelijken benadrukken dat ervoorde wet

geen reden is horizontaal toezicht anderste beoordelen dan het traditioneel verticale toezicht Horizontaal

toezicht blijft immers binnen de beleidsruimte die wordt begrensd door de algemene beginselen van behoorlijk

bestuur en de vigerende wet en regelgeving Alvorens tot een eigen standpunt te komen acht de Commissie

het noodzakelijk naarde organisatie van de Belastingdienst te kijken De organisatie inrichtinggeeft naast de

bestaande wet en regelgeving namelijkde kaders voor de uitvoering van het horizontaal toezicht

Een kernactiviteit van de Belastingdienst isde vaststellingvan de belastingschuld per belastingmiddel en

andere daarmee verband houdende beslissingen per belastingplichtige
’

De inspecteur is wettelijkhet

bestuursorgaan dat ten aanzien van de belastingschuldige de voor bezwaar en beroep vatbare beslissingen

neemt Hij is binnen de bestuursrechtelijke kaders van de rechtsbedelingautonoom in het vaststellen van

de aanslag De discretionaire ruimte binnen deze bevoegdheid staat bekend als het freies Ermessen van

de inspecteur Het ‘freies Ermessen van de inspecteur in zijn aanslagregelende bevoegdheid vindt echter

zijn begrenzingin het belang van de eenheid van beleid Dit houdt in dat de inspecteur zijn door de wet aan

hem toegekende bevoegdheid uitoefent met inachtneming van de instructies die hem opgrond van een

Vgl Belastingdienst LeidfaodHorEotitaoIToezichtbinnef] JelndifiitudeWontbei]£ n iding MGO OCKenZGO Den Haag novemberaoio p 67

en 6S Belastingdienst Leidraod Horijontool ToetichtMKB Fiscool diedstirerlener Den Haag febmari 2011 p 20 en 21

Zie brief staatssecretaris van Financien van 26 oktober 2009 nr DB2009 624H

Deze taak is in art ii AWRopgedragen aan ‘de inspecteur voor zover het de hefting van belastingbij wege van aanslag betreften in

art 20AWR metbetrekkingtot decorrigerendenaheffingsaanslagen voor deheffingvan beiastingendiebij wege vanvoidoeningof

afdracht op aangifte worden voldaan
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hierarchische relatie binnen de Belastingdienst zijn gegeven Het freies Ermessen impliceert steeds minder

een doorde irspecteur individueel in te vullen beleidsruimte In toenemende mate wordende met de

aanslagregelingverband houdende beslissingen inteamverband genomen

Naast de bevoegdheid van de inspecteur tot het opleggen van de aanslagstaan de bevoegdheid en

Belastingdienst om samen met zijn managemencteam vorm te

geven aan de uitvoering van defiscale wetgevingen hetfiscale beieid Alle geledingen van de Belastingdienst

leggen viade hierarchische lijnen verantwoording af aan de ambtelijke top De minister en staatssecretaris

van Financien dragen de politieke verantwoordelijkheid voor het geheie proces van belastingheffing ”^ De

inspecteur neemt in concrete gevaiien standpunten in gegeven deze beleidsregels De staatssecretaris van

Financien is in macroverband verantwoordelijkvoor hetjuiste evenwichttussen het belangvan de persoonlijke

rechtsbedeiingdoor de inspecteur en de eenheid van beieid en uitvoering

verantwoordelijkheid van de

In het kadervan een convenant bouwt de Belastingdienst een relatie op met een onderneming of een financieel

dienstverlener Dit geschiedtformeel onder de verantwoordelijkheid van de leiding van de Belastingdienst De

inspecteur heeftals bestuursorgaan de taakde aanslag op te leggen als eindproduct van het daaropgerichte

werkproces Het is begrijpelijk en ookwenselijk dat vanwegede sterke working van het gelijkheidsbeginsel

de Belastingdienst alert is te voorkomen dat de inspecteur als bestuursorgaan binnen een convenantsrelatie

ten behoeve van een individuele belastingplichtige of financieel dienstverlener wetsinterpretaties afgeeft

waaraan vervolgensde Belastingdienst als geheel onbedoelden ongewenst isgebonden

Dit alles betreft echter geen nieuwe vraagstukken voorde Belastingdienst die door het fenomeen ‘horizontaal

toezicht’ zijn opgeworpen Er zijn dan ook de nodige maatregelen genomen om de rechtmatigheid van het

handelen van de Belastingdienst te borgen In de analyse van de Commissie is op dit punt vooral sprake van

een transparantievraagstuk Rechtmatigheid moet niet alleen Intern zijn gezekerd maar ook door de omgeving

gecontroleerd kunnen worden Hettransparantievraagstukwordtopgeroepen doorde dubbelrelatie die bestaat

tussende belastingplichtige en de Belastingdienst Enerzijdsisertussen medewerkers van de Belastingdienst

en de belastingplichtige met betrekking tot zijn onderneming al dan niet via een financieel dienstverlener

in het kadervan horizontaal toezicht een vertrouwensrelatie opgebouwd die is bezegeld door het sluiten van

een convenant Deze wordt gekenmerkt door vrijwilligheid hetgeen doorklinkt in de aanduiding ‘horizontaal’

en heeft tot gevolg dat zonder alle controlewerkzaamheden over te doen de controle op een aangepaste

efficiente wijze plaatsvindt Anderzijds is er de wettelijke relatie tussen de aanslagregelende inspecteur en

de belastingplichtige welke relatie niet vrijwillig is en zich kenmerkt door het feit dat iedere belastingplichtige

gelijk is voorde wet Deze relatie marifesteertzich in het opleggen van de voor bezwaar en beroep vatbare

aanslag Deze twee relaties dreigen binnen horizontaal toezicht doorelkaar te lopen

Brief 5taat5secretari5 van Financien van ayfebruari 2008 nr DGB 200S 00833 U V N 2008 124

Naar aanieiding van de zogenoemde Wibo van der [

122

] 19S5 waarin de staatssecretaris zich had begeven op het terrein van

deaanslagregeiingvan een individuelejournaiist ontstond deiningen spanning over devraaghoedeautonomievan deinspecteur

in zijn aanslagregelende bevoegdheid zich moestverhouden tot zijn hierarchische reiatie met de leiding van de Belastingdienst ende

politiek verantwoordelijke bewindslieden Daarbij werd de wettelijke autonomie van de inspecteur nadrukkelijk erkend

123
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Hettransparantievraagstyk is volgens deCommissie niet volledig op te lossen Het

tieeft te maken met de omstandigheid dat de inspecteur enerzijds als bestuursorgaan

verantwoordelijkis voorde aanslagregelingen anderzijds betrokken is bij handeiingen
in het kader van de uitvoeringvan zijn wetteiijke taak betreffende de jitvoering van

de beiastingwetgeving Ter wilie van de transparantie moet worden voorkomen dat

het optreden van de inspecteur als aanslagregelendefunctionarisen het optreden ais

functionaris in het kader van een convenantsrelatie in de optiekvan de omgeving

door elkaargaan lopen Van belangisderhalve transparant te zijn in de verschillende

fbllen die in de Belastingdienst ziln verenigd

Alger

Het Nederlandse belastingrecht kent een van het algemene bestuursrecht afwijkend ‘gesloten stelsel’ van

bestuurlijkberoep De voor bezwaaren beroep vatbare besluiten zijndaarbij beperkttot de expliciet in de

wet genoemde besluiten waarvan de aanslag verreweg de belangrljkste is Bovendien geldt fiscaalrechtelijk

de beperking dat beroep slechts mogelijk is door degene aan wie een aanslag is opgelegd^ of tot wie een

voor bezwaar vatbare beschikking zich richt art 26a AWR Andere personen die menen een belang te

hebben bij deze beslissingen worden van beroep uitgesloten Bovendien istegen besluiten van de minister

of staatssecretaris van Financien die geen betrekking hebben op een aanslag of een daarmee vergelijkbare

beschikking geen mogelijkheid van bezwaar en beroep mogelijk enkele specifieke besluiten uitgezonderd ^

5 4

Dit stelt de Commissie voor de vraag of in de beoordelingvan de rechtmatigheid van horizontaal toezicht

nadere wetteiijke stappen tot rechtsbescherming nodig zijn en passend moeten worden geacht in de context

van de overige uitvoerings en controleactiviteiten van de Belastingdienst De Commissie plaatst die vraag in

de context van de initiatiefwet van mei aon ten aanzien van de administratieplicht en controlehandelingen

vande fiscuswaarin de rechtsbescherming tegen beslissingen van de inspecteur wordt vergroot Stb 2011 265

Aanvankelijkhad ditvoorstel eenzeer ruim bereik maar het isbij de parlementalre behandelingbeperkttot

enkele zeer specifieke in de wet benoemde handeiingen

Beslissingen betreffende het niet toelaten van een belastingplichtige tot deelname aan horizontaal toezicht

zijn daarbij niet alszodanig vermeld Gegeven dat feit heeft de Commissie de conclusiegetrokken dat dergelijke

beslissingen behoren tot de categorie niet voor beroep vatbare beslissingen’ Beroep op de onafhankelijke

belastingrechter is uiteraard wel mogelijk als de juistheid van de aanslag in het geding is Dat is mogelijk als in

het kader van horizontaal toezicht een aanslag zou worden opgelegd in strijd met de algemene beginselen van

behoorlijk bestuur Zo kan naar het oordeel van de Commissie een belastingplichtige klagen over schending

van het opgewekte vertrouwen en het gelijkheidsbeginsel als naar zijn mening ten onrechte de kenbare

beleidslijnen van horizontaal toezicht zie de diverse leidraden nietzouden zijn toegepast

Daaronderook begrepen debelanghebbendediedebalastingopaangifte heeft vddaan of afgedragen of van wie de belastingis

ingehoLden

125 M WC Feteris Hoe\sMgeiteldmetdepicalerechtsbescherming ^]sn Giele lezingzooS Amersfoort SduiooS p 48
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De Commissie eoncludeert dat binnen het gesloten stelsel van bestuurlijk beroep van

het belastingrecht besiissingen over toelating tot horizontaal toezicht van bezwaar en

beroep zijn uitgesloten Hierbij neemt de Commissie in overwegingdat de inrichting

van het horizontaal toezicht valt binnen de mime beieidsmarges die gelden voor de

uitvoerings en controleactiviteiten van de Belastingdienst

[5 5

Horizontaal toezicht en rechtsgelijkheid

Aanvankelijke onduidelijkheid overde inhoud van convenanten en de eisen dieaan hetTCFworden gesteld

creeerden een mythische sheer rond het gepropageerde nieuwe toezichtsinstrument In de ‘Leidraad Horizontaal

Toezicht binnen de individuele klantbehandeling MGO OCKen ZGO is om redenen van rechtsgelijkheid

doelmatigheid en neutraliteit voorgeschreven dat niet vande standaardteksten magworden afgeweken bij
het opstellen van een convenant In die leidraad wordt opgemerkt dat het slechts in bijzondere situaties en in

overleg met het behandelteam de leidinggevenden en de landelijk coordinatoren mogelijk is van de Leidraad

af te wijken en dat dan slechts binnen de perken van de in Leidraad opgenomen gespreksthema s Hoewel

de late publicatie van deze leidraad 2010 in de daaraan voorafgaande periode wellicht allerlei speculaties

heeftgevoed over water zoal in de convenanten werd geregeld lijkt hiermee thans naarde meningvan de

Commissie het transparantieprobleem theoretisch opgelost Voorzover hierover nog twijfel zou kunnen

bestaan kan de opiossing worden gevonden in hierop gerichte communicatie

5 5 1

Hiernaast bestaat de vraag of er rechtsongelijkheid bestaat tussen belastingplichtigen met en zonder

horizontaal toezicht De bedoeling van de in het convenant opgenomen werk en gedragsafspraken is

immersvoor de Belastingdienst en de belastingplichtige een win win situatie te creeren Door dit bij

allerlei gelegenheden zo sterkte benadrukken wordt ten minste gesuggereerd dat het aangaan van een

convenantsrelatie tot een andere gjnstigere rechtsbetrekking leidt Dat leidt nog steeds tot verwarring Er

worden in de praktijk twee aan elkaar tegengestelde standpunten verdedigd

• Niet convenantsdeelnemers die zich fiscaal juridisch vanwege gelijke omstandigheden in een gelijke

positie bevinden als convenantshouders kunnen zich op grond van het gelijkheidsbeginsel beroepen op

convenantsafspraken en interpretaties die in het kader van een eventueel vooroverleg of later door de

Belastingdienst zijn gegeven
• Convenantsdeelnemers zijn reeds vanwege de enkele omstandigheid van de deelname aan een convenant

in een andere positie dan een niet convenantsdeelnemer Of anders geformtileerd er is per definitie geen

sprake van gelijke gevallen en dus is toepassing van convenantsregelingen voor niet deelnemers niet via

het gelijkheidsbeginsel afdwingbaar

De Commissie wijst erop dat discussie over rechtsgelijkheid geen nieuw verschijnsel is dat spedfiek wordt

opgeroepen door de toepassing van horizontaal toezicht Ook voordat er sprake was van horizontaal toezicht

was het al zeer gebruikelijk dat een verschil in de inschatting die de inspecteur maakte inzake de compliance

van de belastingplichtigen leidde tot ongelijke behandelstrategieen voor ongelijke gevallen vaak of minder

vaak boekenonderzoek wel of geen bereidheid tot vooroverleg etc maardeze afwegingen hadden toen een

impliciet karakter Bij horizontaal toezicht is de risico inschatting met het aangaan van het convenant explicieter

126 Belastingdienst Leidraad Horizomaol Toeziclit binnen de individuele bfdntbehdndeling MGO OCK en ZGO Den Haag november 2010 p 31
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gemaakt De situatie is daardoor meertransparant hetgeen alleen maaralspositief iste kwalificeren

Conclmi^s Comniissie

De Commissle komt met betrekking tot convenanten tot de condusie dat met name het

ontbreken van externetransparantie het hoofdprobleem is geweest bij de duiding van

de juridische betekenis van het convenant

De Commissie is van mening dat de toepassing van horizontaai toezicht niet strijdigis

met hetgelijkheidsbeginsel Dit uiteraard met het voorbehotid dat er conform het belaid

van de Belastingdienst in convenanten geen afspraken omtrent wetsinterpretaties

wdrden gemaakt

De Commissie is wel van mening dat grote voorzichtigheid in acht moet worden

genomen bij de toekenning van bepaalde faciliteiten aan convenantspartners die geen

onderdeel zijn van de in het convenant gemaakte compenserende ahvegingen van vopr

en nadelen en waarvan niet convenantspartners worden buitengesloten

5 5 2 Horizontaal toezicht en rechtszekerheid

Rechtszekerheid is in het belastingrecht een sterk ontwikkeld rechtsbeginsel De bescherming daarvan hoeft

echter niet zd verte strekken dat door haar toepassing de algemene rechtvaardigheidsbelevingin het gedrang

komt Dat speelt met name bij correctie van eerder genomen en kenbaar gemaakte beslissingen De door

de wetgever gewenste verdeling van de belastingdruk moet stelselmatig worden afgewogen tegenover het

rechtzekerheidsbeginsel Het rechtszekerheidsbeginsel vindt duszijn begrenzing in het gelijkheidsbeginsel en

het belang van arderen niet meerte hoeven betalen dan nodig is Ookdit is evenals hetgelijkheidsbeginsel

een algemeen vraagstuk en beperkt zich niet tot horizontaal toezicht

Het horizontaal toezicht steunt op een werkrelatie waarin wederzijdsgerechtvaardigd vertrouwen de

bindende factor is die de Belastingdienst van zijn kart 00k wil onderhouden Dat vereist de bereidheid

medewerking te geven aan het opiossen van problemen die bijvoorbeeld zijn ontstaan door achteraf

gebleken onvolkomenheden in de interne beheersingssystemen Met name de financieel dienstverleners

wensen meerduidelijkheid overde wijze waarop zij in dergelijke gevallen moeten handelen en hoe doorde

Belastingdienst wordtgereageerd De Commissie benadrukt dat 00k in een convenantssituatie de gebruikelijke
machtsmiddelen voorde handhaving van het recht kunnen worden ingezet die de Belastingdienst op

grond van wet en regelgeving tot zijn beschikkingstaan Tegen dergelijke beslissingen staat de reguliere

rechtsbescherming open

Essentieel van horizontaal toezicht is het vertrouwen dat convenantsafspraken wederzijds zullen worden

gerespecteerd In de praktijkzal het ongetwijfeld voorkomen dat een onderneming of een dienstverlenerfouten

maakt en daardoor een fiscaal aandachtspunt vergeette melden of een aangifte doet die nietgeheel juist is

Ookde Belastingdienst kan fouten maken Alseen foutwordt gemaakt betekent dat niet direct dat de basis

voor het vertrouwen wegis Partijen worden geacht met begrip te reageren op fouten dat betekent in gesprek

gaan over de oorzaak van de fouten en over de compenserende maatregelen om de fouten in de toekomst te

voorkomen

Als een van de partijen vindt dat het vertrouwen zodanig is beschaamd en uiteindelijk het convenant opzegt
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beschadigt dat de relatie en ondergraaft het de vertrouwensbasis In de convenanten is bierin voorzien door

aan het slot van het convenant de mogelijkheid te bieden om order vermelding van de redenen een con venant

te beeindigen Maardaarnaast is minstens zo belangrijkdat ereen duidelijkherstelbeleid kenbaarwordt

gemaakt over de wijze waarop niet verwijtbare tekortkomingen kunnen worden gerepareerd Hetismoeilijk

met een vertrouwensrelatie te verenigen alsin dergelijke situaties op een rigide wijze sanctiebepalingen worden

ingezet die in gevallen van opzet of verwijtbare ernstige slordigheid aan de orde plegen te komen Hier ache

de Commissie in gevallen van goede trouw een soepele hersteimogeiijkheid geraden Dit geidt zowel voor de

individuele convenanten en de convenanten die met financieel dienstverleners waarbij ook de belangen van de

klanten een rol spelen

Condlisie Comrrrissie

De Commissie concludeert dat de uitleg die in convenanten en leidraden is opgenomen

overachteraf gebleken onvolkomenheden in de interne beheersingssystemen en de

gevolgen ervan voor met name financieel dienstverleners voor de extern betrokkenen te

beperkt is

Het besluit van de Belastingdienst tot beeindigen van een convenantsrelatie dient met

grote zorgvLidigheid te worden omgeven De daarbij geldende spelregels zijn in het

convenant geregeld De in verschillende gesprekken tot uitdrukking gebrachte zorg

over de fragieie rechtszekerheid is naar het oordeel van de Commissie onvoldoende

gefundeerd en daarmee onterechc

5 5 3 Horizontaal toezkht en rechtsbescherming

Een vraag is of er met de invoering van het horizontaal toezkht aanvullende rechtsbescherming nodig is In

paragraaf 5 2 is reeds gesteld dat ols mag worden aangenomen dat er feitelijk geen verschil is ten aanzien van

de toepassing van wet en regelgevingtussen de situaties waarin erwel een convenanten die waarin geen

convenant van toepassing is de huidige rechtsbescherming volstaat

De rechtsbescherming kan echterookin het geding zijn als de belastingplichtige naar de mening van de

Belastingdienst niet kan deelnemen aangezien hij nietvoldoet aan de voorwaarden van horizontaal toezicht

en de belastingplichtige deze afwijzing niet terecht vindt Gelet op de gestelde mogelijkheid van een win win

situatie bij deelnameaan een convenant kan een belanghebbende diezijns inziens op onjuiste gronden niet tot

het convenant wordt toegelaten de behoefte hebben dit verschil van mening aan een rechter voorte leggen

Dat vereist dat de voorwaarden waaronder een belastingplichtige een convenant kan sluiten openbaarzijn De

wenselijkheid hiervan raakt diverse andere belangen Zo staat de publicatieplicht van individuele convenanten

al snel op gespannen voet met de geheimhoudingsplicht Ookis de efficientie niet gediend met een veelheid

van rechterlijkegeschillen overde participatiemogelijkheid inzake horizontaal toezicht De vraag of in dit soort

kwesties een rechterlijke toetsing noodzakelijk is acht de Commissie een politieke beslissing Als alternatief zou

kunnen worden aangesloten op de reeds aanwezige mogelijkheden van mediation
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De Gommissle ziet van een rechteriijk toetsing waarbij het niet mogen deelnemen aan

tiorizontaal toezicht kan worden beoordeeld de noodzaak niet in maar ais de politiek

het wenselijk of noodzakelijkacht dan moet de mogelijkheid van rechterlijke toetsingic^
de wet worden geregeld

5 6 De pos

Het thema ‘rechtmatigheid’ is vooral door financieel dienstverleners aan de orde gesteld Dit maakt een

reflectie op hun positie wenselijk Hoewel financieel dienstverleners werkzaam zijn binnen alle segmenten

wordt vooral gekeken naar hon positie in het MKB segment

Een basisidee van horizontaal toezicht is dat de Belastingdienst dobbele werkzaamheden vermijdt door aan

te haken bi] de controles van de doorde belastingplichtigen ingezette externe financieel dienstverleners Het

gerechtvaardigde vertrouwen in die controles kan worden vergroot door via toetsing de kwaliteit van bepaalde

werkprocessen van de financieel dienstverlener met name het indienen van de aangifte te borgen Binnen

het MKB segmentwordenconvenantengesloten met de financieel dienstverlener die in die kwaliteit als het

ware borg staat voorzijn klanten Hoewel het om een bilateraal convenant gaat speelt op de achtergrond

een ingewikkeldedriehoeksverhouding Wettelijk staat de belastingplichtige centraal In het procesvan

horizontaal toezicht wordt hi] via een aansluitingsverklaringgekoppeld aan de afspraken die door de financieel

dienstverlener met de Belastingdienst zijn gemaakt Deinhoud van de aansluitingsverklaringen het convenant

kan in dat kader worden geduid als een bindende vaststellingsovereenkomst voorzover concrete afspraken

worden gemaakt

Ook binnen de convenantsrelatie met de financieel dienstverlenerwordt de wederzijdse professionaliteit

van inspecteur en belastingadviseur met bijbehorende eigen verantwoordelijkheden erkend Reeds werd

opgemerkt dat in een convenantsrelatie de ruimte voor tax planning aanwezig blijft De Belastingdienst moet

er begrip voor hebben dat de belastingadviseur zich daarbij in een spanningsveld bevindt dat enerzijds gericht

is op het onderhouden van een vruchtbare convenantsrelatie maar anderzijds zijn houding mede bepaald ziet

doorde geldende concurrentieverhoudingen en de daarvoor noodzakelijke goede klantrelatie Horizontaal

toezicht moetgaranderen dat de gepresenteerde feiten kloppen maar dat staat de mogelijkheid niet in de weg

dat inspecteur en financieel dienstverlener het over de wetstoepassing grondig oneens zijn Zij moeten daarover

zonder relatiebederf met open vizier bij de belastingrechter kunnen strijden ‘agree to disagree’ ^^ Het kan

niet zo zijn dat zoals in rondetafelgesprekken als risicofactor van deelname aan horizontaal toezicht wordt

genoemd pleitbare standpunten doorde inspecteur worden ontmoedigd door tedreigen met strafrechtelijke

of bestuursrechtelijke boetes of een verslechterde relatie met de Belastingdienst omdat de strijdbaarheid blijk

zougeven van een dubieusof non compliantgedrag Op dat moment zou de inspecteur zijn rollen verwarren

zie 5 3 en de convenantsrelatie verstoren

Bij horizontaal toezicht in het MKB segment kan een bijzondere situatie ontstaan doordat een

belastingplichtige slechts via een financieel dienstverlener met convenant kan partidperen De beleidsmatige

voordelen van een dergelijke participatie zijn beschreven in hoofdstuk3 Toch is de Commissie in de gesprekken
die zij voerde met onder meer financieel dienstverleners niet gebleken wat de verhouding is tussen die

voordelen en de kosten die ermeegepaard gaan Dat kan ertoe leiden dat de ondernemerdie werkzaam is

in een solide TCF achtige omgeving met een betrouwbaar beheersingssysteem voordefiscale positie toch

Th W M Poolen Horizontaal Toezichtvanuit het perspectief van de Belastingdienst’ TijtJsdirift Fiscool Ondememingsredit 2009 101 p 16127
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geen toegangheeft tot een individueel convenant of indien hij in het horizontaal toezichtwii participeren

gedwongen wordt eenfinancieel dienstverlenerin te schakelen en zijn financiele organisatie af te stemmen op

die van de ingeschakelde financieel dienstverlener Dat leidt in die gevailen tot onnodige extra kosten

Condusie Commissie

Diverse gesprekspartners zijn niet overtuigd dat de belastinginspecteur altijd zijn twee

rollen convenantspartner en bestuursorgaan weet te scheiden In hoeverre deze

Liitspraken zijn ingegeven doordat het fenomeen horizontaal toezicht de mogelijkheden

tot profilering van individueie dienstverleners op de adviesmarkt beinvioedt kan

de Commissie niet uitsluiten gezien de signaien van de rondetafelgesprekken en de

internetconsultatie Hoe dan ook bevestigen deze signaien de noodzaak van vergaande

Iransparantie

Daarnaast is het essentieel dat deeiname aan horizontaal toezicht voorde financieel

dienstverleners een vrijwillige optie blijft en er vanuit de Belastingdienst geen druk

wordt uitgeoefend meet convenantsaangiften in te dienen De Commissie kan zich

niet aan de indruk onttrekken dat de aandacht voor kwantiteit de kwaliteitseisen

overheerst

57

In dit hoofdstuk heeft een aantal rechtmatigheidsvragen rond horizontaal toezicht centraal gestaan Aanleiding

zijn signaien afkomstig van diverse belanghebbenden belastingplichtigen financieel dienstverleners

wetenschappers medewerkers en leiding van de Belastingdienst Alvorens condusies te trekken lijkt het de

Commissie nuttig te wijzen op een paradox rond horizontaal toezicht De essentie van horizontaal toezicht is

zoalsbekend wederzijds gerechtvaardigd vertrouwen Zowel van dezijde van de Belastingdienst als van de

ondernemingmoet erop twee manieren in dat vertrouwen worden geinvesteerd

• Beide partijen moeten een begin van vertrouwen in de ander hebben om op voort te bouwen bij het

verder ontwikkelen van de vertrouwensrelatie Dit brengt risico s met zich mee Van beide kanten bestaat

de natuurlijke neiging de risico’s voor zichzelfte beperken en juist vande ander investeringen te vragen

zie hierna Een voorbeeld van vertrouwen van de zijde van de Belastingdienst is dat deze al bereid is de

belastingplichtige van de voordelen van horizontaal toezicht te laten genieten terwijl het TCP nog niet

compleetfunctioneert namelijkal In ‘fase 2’ in plaats van ‘fase 5’ Een voorbeeld van de zijde van de

belastingplichtige is dat deze vooraf open held van zaker geeft over overwogen belastingconstructies
• Men zet vertrouwenwekkende stappen door zich ‘te laten kennen Ondernemingen investeren

bijvoorbeeld niet alleen in een eigen kwaliteitsborgingssysteem maar geven de Belastingdienst ook in

zekere mate toegang tot dat systeem in het vertrouwen dat deze daargeen misbruikvan maakt

Hiermee is een klassiekkip en ei probleemaangestipt DeeenwiI pas vertrouwen geven alsde andere het

vertrouwen waard is en omgekeerd De enige manier om dergelijke problemen te boven te komen is van beide

kanten kleine vertrouwenwekkende stapjes te zetten en van beide kanten bereid te zijn beperkte risico s te

nemen Het opbouwen van een vertrouwensrelatie kost dus tijd

De Commissie wil de discussie over rechtmatigheid niet bagatelliseren iedereen is gehouden tot

rechtmatigheid de overheid voorop Niettemin is het de Commissie opgevallen dat met name in het ZGO

segment de individueJe horizontaal toezichtarrangementen zich tamelijkonproblematisch hebben ontwikkeld

94 Commissie Horizontal loezithi p el vo iiigdierist

1867459 03115



CHTB Ein Jrapport Haofdstuk_5 Rechtmatigheid

terwiji in meer coileateve settingen allerlei principiele discussies over rechtsgelijkheid worden gevoerd Volgens de

Commissie is hetgoed dat de Belastingdienst niet al te zeer toegeeft aande collectieve drukonn horizontaal

toezicht tot in detail te standaardiseren en te juridiseren Als alles tot in detail juridisch wordt dichtgespijkerd
en alle soepelheid in de uitvoering wordt gemeden is ergeen ruimte en ookgeen noodzaak meer voor

wederzijds vertrouwen Van het concept horizontaal toezicht komt dan niets terecht

Kortom de Commissie isgeen voorstander van al te verdoorgevoerde juridisering van horizontaal

toezicht Anderzijds is de Commissie wel een verkiaard voorstander van investeringen van de zijde van de

Belastingdienst in transparantie voor de omgeving dat is pure noodzaak om een betrouwbare partner te zijn
in de vertrouwensrelatie die horizontaal toezicht veronderstelt Dat vereist een subtiele maatvoering Tevens is

de Commissie van mening dat het opbouwen van vertrouwen tijd kost In dit licht is het overigens niet aan te

bevelen om een geforceerde ‘uitrol van horizontaal toezicht na te streven

Na deze kanttekening beantwoordt de Commissie allereerst de deelvragen om vervolgens de centrale vraag van

dit hoofdstukte beantwoorden

1 Hoe ervaren de diverse stakeholders belastingplichtigen financieel dienstverlenefs

wetenschappers en Belastingdienstmedewerkers en leiding de praktijkvan horizontaal toezicht

en welke juridische knelpunten en kwetsbaarheden zien zij

• Van diverse zijden is de Commissie gevraagd aandacht te besteden aan de gevolgen van horizontaal

toezicht in termen van rechtsgelijkheid rechtsbescherming en rechtszekerheid Veelal was daaraan een

pleidooi gekoppeld voor een wettelijke regelingaangaande het horizontaal toezicht De Commissie

constateert dat de staatssecretaris van Financien uitspraken heeft gedaan die de noodzaak van dit

pleidooi relativeren Deze uitspraken houdenin dat er voor de wet geenverschil wordt gemaakttussen

belastingplichtigen die al dan niet onder horizontaal toezicht staan

• Het vraagstuk van rechtmatigheid van horizontaal toezicht liggend op het terrein van de uitvoering is

voorde Belastingdienst geen nieuwprobleem Dergelijke vraagstukken spelen ook bij hettraditioneel

verticaal toezicht Het is in de ogen van de Commissie niet voldoende dat de Belastingdienst een en ander

intern goed regelt ten behoeve van het horizontaal toezicht het moet ook transparant worden gemaakt

voor de belastingplichtigen en financieel dienstverleners die ermee moeten werken Het inmiddels

gepubliceerde beleid is hieraan ten dele tegemoet gekomen maar heeft nog niet alle kritische geluiden

doen verstommen

• De status en reikwijdte van afspraken in het convenant moeten helder zijn Het feit dat deze afspraken

geen betrekking kunnen hebben op wetsinterpretaties is een begin Ookstandaardisatie van convenanten

verhoogt de transparantie

2 Hoe verhoudt het horizontaal toezicht zich tot de beginselen van rechtsgelijkheid
rechtszekerheid en rechtsbescherming In het verlengde daarvan speelt de vraag of het gewenst

is nadere juridische of andersoortige maatregelen te nemen om het horizontaal toezicht beter in

te bedden in het belastingstelsel

• De Commissie concludeert dat er sprake is van een gesloten stelsel van bestuurlijk bezwaar en beroep

binnen het belastingrecht Dat houdt in dat beslissingen over toelating tot horizontaal toezicht hiervanzijn

uitgesloten
• Het vraagstuk van de rechtmatigheid is vooral een transparantievraagstukin het kader van de
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uitvoeringspraktijkvan de Belastingdienst Het isonnodig horizontaal toezidit wettelijkte verankeren Een

gedetailleerde regaling zou nadelen hebben die in de ogen van de Commissie in dit stadium zwaarder

wegen dan de voordelen

• De transparantie kan verderworden verhoogd door organisatorische maatregelen tetreffen waardoor

duidelijker wordt in weike rol de beiastinginspecteur uitspraken doet als bestuursorgaan dat besiuit over

een aanslag of als een van de vele personendie becrokken zijn bij een convenantsrelatie Daarbij diene het

voor de belastingplichtige finandeel dienstverleners en anderen duidelijk te zijn in weike hoedanigheid een

medewerkervan de Belastingdienst optreedt
• Aanvullende rechtsbescherming kan worden overwogen bi] beslissingen zoals het besiuit tot het al dan

niet toelaten tot een convenant De Commissie ziet niet de noodzaak in van een rechterlijke toetsing maar

als de politiek het wenselijk of noodzakelijk acht dan moet deze mogelijkheid in de wet worden geregeld
• De Commissie condudeert dat de uitleg die in convenanten en leidraden is opgenomen over achteraf

gebleken onvolkomenheden in de interne beheersingssystemen en de gevolgen ervan voor met name

finandeel dienstverleners voorde extern betrokkenen te beperkt is

• Het besiuit van de Belastingdienst tot het beeindigen van een convenantsrelatie dient metgrote

zorgvuldigheid te worden omgeven De daarbij geldende spelregelszijn in het convenant geregeld De

in verschillende gesprekken tot uitdrukking gebrachte zorg over de fragiele rechtszekerheid is naar het

oordeel van de Commissie onvoldoende gefundeerd en daarmee onterecht

• Daarnaast is het essentieel dat deelname aan horizontaal toezicht voorde finandeel dienstverleners

een vrijwillige optie blijft en er vanuit de Belastingdienst geen druk op wordt uitgeoefend meer

convenantsaangiften in te dienen

Past horizontaal toezicht in het juridisch kadervan het belastingstelsel opdatde rechtmatigheid van

het handelen van de Belastingdienst naar behoren isgeborgd

Decentrale vraagof het horizontaal toezicht past in het juridisch kadervan het belastingstelsel opdat

de rechtmatigheid van het handelen van de Belastingdienst naar behoren is geborgd kan de Commissie

bevestigend beantwoorden Het horizontaal toezicht is een instrument dat onderdeel is van de uitvoering

vande wettelijketaakvan de Belastingdienst Dat er door een aantal omstandigheden in hetverleden

onduidelijkhedenzijn geweest overde status van het convenant en de daaruit voortvioeiende afspraken
heeftde Commissie ervaren in de gesprekken diezij heeftgevoerd met de diverse gesprekspartners Ondanks

die onduidelijkheden is met de publicatie van de ‘Leidraad Horizontaal Toezicht binnen de Individuele

klantbehandeling MGO OCKen ZGO en het gebruikmaken van standaardconvenanten een belangrijke stap

gezet om deze onduidelijkheden uit de wegte ruimen Deze duidelijkheid heeft naar de opvattingvan de

Commissie evenwel pas in een laat stadium plaatsgevonden
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Hoofdstuk 6 Horizontaal toezicht in internationaal perspectief

6 1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordtde ontwikkeling van horizontaal toezicht bezien inde context van de Internationale

ontwikkelingen op het gebied van het fiscale toezicht

De centrale vraagin dit hoofdstuk is

Past de ontwikkeling van horizontaal toezicht door de Nederlandse Belastingdienst in de

internationale ontwikkelingen in het toezicht

Twee onderzoeksvragen

1 Hoe heeftzich de ‘enhanced relationship’ ontwikkeld bij buitenlandse belastingdiensten

2 Wat betekent de ontwikkeling van de enhanced relationship voor het bedrijfsleven

Hiertoe schetst de Commissie de ontwikkeling van de zogenoemde enhanced relotionships in OESO en EU

verband paragraaf 6 2 en in een aantal individuele landen paragraaf 6 3 De landen die in dit hoofdstukzijn
beschreven hebbeneen samenvattingvan het hoofdstuk voorgelegdgekregen en zijn gevraagd hierop hun

reactie te geven De reacties zijn verwerkt in dit hoofdstuk Ook is gevraagd om aanvullingen die van belang

kunnenzijn voor het werk van de Commissie zoals kansen en bedreigingen met betrekkingtot de ontwikkeling
van enhanced relationships en suggesties voor het meten van effectiviteit

In dit hoofdstuk gaat de Commissie eveneens in op de vraag wat de ontwikkeling van de enhonced relationship
betekent voor het bedrijfsleven paragraaf 6 4 Datgebeurt aan de hand van interviews die de Commissie

heeft gehouden met een aantal grote ondernemingen in het Verenigd Koninkrijk respectievelijk Zweden In

paragraaf 6 5 worden conclusies getrokken en wordt een overzicht gegeven van de belangrijkste suggesties en

aanbevelingen van zowel buitenlandse belastingdiensten alsvan het internationale bedrijfsleven ten aanzien

van de ontwikkeling van het horizontaal toezicht

6 2 1 Ontwikkelingen

De mondialisering en digitalisedng hebben invioed op de communicatie en de relatie tussen belastingdiensten

en bedrijven Grote bedrijven werken wereldwijd en op een geintegreerde basis waardoorallocatie van

opbrengsten en kosten in toenemende mate aan complexiteit wint Belastingdiensten passen wereldwijd hun

handhavingsstrategieen aan als reactie op de veranderende dynamiek van het bedrijfsleven Zij delen hoe

langer hoe meer informatie verscherpen hun focus in de handhaving en ontwikkelen nieuwe wetgevingter

verzekering van hun belastingopbrengsten Het resultaat hiervan is toenemende wrijving en disputen tussen

bedrijven en de belastingdiensten en tussen belastingdiensten onderling Een trend die alleen maar groeit

als opkomende markten aan gewicht en invioed winnen en kiezen voor een meerverfijnde benadering van

belastingheffing Grote bedrijven hebben hier in toenemende mate last van ’

128 Internationaal gebruiken belastingdiensten de term enrrondedreJdriobsriip voor het aangaan van een Verbeterde relatie met

belastingplichtigen

129 Ernst Young GioliolTosPolicyondControversyBriepng Ernst Youngjanuari 2012 p 26en 27
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Globalisering maakt staten kwetsbaarder voor economische schokken en voor belastingontwijking en

ontduiking Belastingdiensten in de meeste geindustrialiseerde landen zien zich geconfronteerd met

eenzelfde uitdaging het bieden van een hoger serviceniveau aan burgers en bedrijven gecombineerd met

een adequate handhaving bij een toenemend volume aan bedrijven en een krimp in de omvang van het

overheidsapparaat Bovendien isde omgeving waarin zij opereren aan veranderingonderhevig onderandere

door de economische situatie in de wereld de veranderende rol van de overheid ten opzichte van burgers en

bedrijven en omgekeerd alsmedede complexiteit van wet en regelgeving ’3 ’Tegen de achtergrond vandit

veranderend maatschappijbeeld beschouwtzowel de OESO alsde EU de relatie tussen de belastingdiensten en

het bedrijfsleven

6 2 2 OESO’5’

De OESO’s Forum on Tax Administration FTA ^^ stimuleert de ontwikkeling van enhanced relationships verbeterde

relaties tussen belastingdiensten fiscaal dienstverleners en belastingplichtigen ™ Zij duidt een enhanced

relationship als een ‘‘more collaborative trust based relationship between revenue bodies and large corporate

taxpayers who abide by the law and go beyond statutory obligations to work together co operatively

In een dergelljke relatie staat samenwerking voorop wordt de eigen verantwoordelijkheid van burgers en

bedrijven voor naleving benadrukt en gelden principes als transparantie en vertrouwen De OESO stelt zich op

het standpunt dat er een basis is voor een dergelijke relatie mits een belastingdienst uitgaat van een aantal

principes wederzijds begrip onpartijdigheid proportionaliteit openheid transparantie en responsiviteit ®

Het aangaan van een dergelijke relatie moet leiden tot een betere informatievoorziening voor belastingdiensten

ten gevolge van het vroegtijdig ontsluiten van informatie en van grotere transparantie door belastingplichtigen
Dat moet leiden tot een betere allocatie van mensen en middelen bij het managen van compliance risico s

Belastingplichtigen ontvangen op hun beurt eerderzekerheidoverfiscaleaangelegenheden en worden met

minder intensieve controles achteraf en derhalve met lagere nalevingskosten geconfronteerd ^ ^

De OESO wijst in dit verband op de toegenomen publieke aandacht voorde corporate governance van

multinationale ondernemingen Centraal thema van de onlangs in Buenos Aires gehouden OESO Forum

on Tax Administration bijeenkomst waar ook het bedrijfsleven aanwezig was was dan ook hoe fiscale

regelnalevingdoor middel van een meer constructieveen transparante relatie tussen grote ondernemingen en

belastingdiensten kan worden versterkt De OESO geeft in haar slotverklaring aan To this end we agreed that

we need to create innovative strategies for issue resolution that are less time and resource intensive for both

while still promoting a climate that encourages compliance with tax laws ^

De OESO geeft aan dat belastingplichtigen die niet in een enhanced reiationship meegaanen die niet transparant

E C J M van der Hel van Dijk Samen effectief impiilsaan EuropeesnscdoJToe7irhr oratie Breukelen Breukelen Myenrode Business

Universiteit 2on hoofdstuk3

De Organisatievoor Economische Samenwerking en Ontwikkeling OESO is een samenwerkingsverband van 34 landen omsociaai en

economisch beleid te bespreken bestuderen en coordineren De aangesloten landen proberen gezamenlijke problemen op te lessen en

trachten internationaal beleidaf testemmen

De FTAiseen forum voor de samenwerking tussen belastingdiensten epT
indusief alle Gao leden en geselecteerdeniet OECD landen

130

131

Iniveau met deelnamevan43 landen132

OECD Study Into tdeRoieofTok Intermediaries OECD aoo8 De term Fstaal dienstverlener wordt filer gehanteerd omdat het de letterlijke

vertallng is van ‘tax intermediairy
OECD Study Into ttieRole of Tax Intermedinrles OECD 2008 hoofdstuk 8 paragraaf S i

OECD Study Into ttieRole of Tux Intermediaries OECD 2008 hoofdstuk 8 paragraaf S S

OECD Study into tiieRole of Tox Intermediaries OECD 200S hoofdstuk 8 paragraaf 8 10 8 14

OECD Ttii Meeting of the Forum on the Foram on Tux Administration “strengthening wx compliancethrough cooperation http www oecd org doc

umeni
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ii i itml

98 CommissieHorizontaal Toezkht Belastingdienst

1867459 03115



■

h TB findrapport Hoof sr ijk_ L\ Honzontaal_tQeiicht_inJntsrnationaa _perspsctief

zijn niet mogen verwachten to prosper atthe expense of others’ Dat wilzeggen dat een belastingdienst

een adequaat risicomanagementsysteem dientte ontwikkelen om deze belastingplichtigen te kunnen

identificeren en voldoende mensen en middelen beschikbaar moet hebben om te verzekeren dat ookde

ondernemingen zander enhanced relationship bun verplichtingen nakomen ^ Ook neemt de OESO aan dat een

effectief risicomanagementsysteem bet vertrouwen van belastingplichtigen in een belastingdienst versterkt

belastingplichtigen die openbeid van zaken geven en transparant zijn kunnen betere dienstverlening en

lagere compliance kosten verwacbten Belastingplichtigen die dat niet doen kunnen juist meet toezicht

verwachten ®

De OESO heeft inmiddels de enhanced relotionship verder uitgewerkt voor banken en voorvermogende

particulieren ^ Ook heeft de OESO ruimte gecreeerd voor de ontwikkeling van grensoverschrijdende enhanced

relationships cross border enhanced relationships In een recent uitgebracht rapport over gezamenlijke controles

door belastingdiensten dezogenoemde joint oudits merkt deOESO op dat joint audits kunnen bijdragen aan de

ontwikkeling van enhanced relationships tussen belastingdiensten en belastingplichtigen ”

OESO ETA en Large Business Network heeft in haar reactie aangegeven dat men van plan is om de toepassing

van de enhanced relationship in 2012 te gaan evalueren

6 2 3 EU

Einnen de EU isdezelfde bewegingzichtbaarmet betrekking tot enhanced refotionshlps In 2008 is het initiatief

genomen tot de vorming van een ad hoc group waarin zowel belastingautoriteiten als het bedrijfsieven grote

ondernemingen en het midden en kleinbedrijf zijn vertegenwoordigd Het doeliste onderzoeken hoe

informatietechnologie de relatie tussen belastingautoriteiten en belastingplichtigen ter zake van btwkan

ondersteunen ^

In het Groenboek voor de toekomst van de btw pleit de Europese Commissie voor een eenvoudiger solideren

efficienter btw stelsel Ookzoekt zij naar efficient en effectief toezicht op het nakomen van de verplichtingen

die voortvioeien uit de btw regelgeving De Commissie stelt dat de goede werking van het btw stelsel sterk

afhankelijkis van ondernemingen en dat daarom de relatie enhanced dialogue lussert ondernemingen en

belastingdiensten van belang is “This relationship is determined not only by reporting payment or auditing

obligations but also by the quality reliability and accessibility of information provided by tax authorities
’ ®

Uit een recent onderzoek van de Europese Commissie bleek voldoende draagviak voor het aangaan van

verbeterde relaties “So almost all respondents agreed that an enhanced relationship between traders and tax

authorities is of utmost importance and comes as a priority

De Europese Commissie geeft in haar reactie aan dat zij een sterk voorstander is van de ontwikkeling van

138 OECD Fourth meeting ofthe OECD Forum on Tux Administration Cope Town Communique OECD n januari aoo8

OECD study into the Role of Toxlntermedinries OECD 200S hoofdstuk 5

OECD Buildingtranspopeiittoxcomplidncenylwnte OECD 28 mei 2011

witli highnet worth iiidiyiduols HNWI on trarompllonce OECD 28 mei 2011 ‘o

OECD sixth Meeting oftlie OECD Forum on Tox Administration FTA 15 76 SeptemPereoio Istanbul Communigue Annexi

Communication from the Commission to the Council the European Parliament the European Economic and Social Committee Ono

woidimtsd strotegv to improve the fight ogoinstVATfraud iu the Europeon Union december 2008 Com 200S S07 final Point g Reflections

going beyond the immediate proposals

Europese Commissie Green Pnper on the future ofVAT Towords n simpler morerobustandeffrcieritVATsystem december 2010 Com 2010 695

final hootdstuk 5 5

De rapportagenaaraanleiding van een openbare consultatie in verband met het Groenboek voor de toekomst van de btw i december

2010 31 mei 2011 tiU| ei i jit pa eu tdXritiun_cu5tC ms resource5 document5 cummori Lon5ultations Lax tutLire_vat sijnimary_vat_

greenpaner pdf

d 775S9 pdf OECD Engnging

7 g 327S5i pdf
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enhanced relationships gericht op “improving toxcompJionce ond fighting toxfraud De Europese Commissie ziet als

voordelen order andere het beperken van administratieve fouten hetdalen van administratieve lasten het

tegengaan van belastingfraude en een toename van belastingopbrengsten Zij geeft ook aan dat het huidige
economische klimaat in Europa vraagt om een Europese benadering van deze ontwikkeling In dat kader heeft de

Europese Commissie gezorgd vooreen Europees platform Tripartite EU VAT Forum waarbelastingdiensten en

bedrijven elkaar op vrijwillige basis kunnen ontmoecen om de beheersing van grensoverschrijdende btw risico’s

te bespreken ®

S 3

6 3 1 OESO

In OESO verbandzoeken belastingdiensten al enigejaren naareffidente en effectieve vormen van toezidit

Aangemoedigd door landen als Australie Canada Nieuw Zeeland en de Verenigde Staten discussieren de

aangesloten belastingdiensten met een aantal Europese landen die in paragraaf 6 3 2 worden beschreven

over adequate manieren om ‘compliance risico s’ te manager en over het aangaan van enhanced reiotionships

Terillustratie voIgt hierna een samenvattend overzidit van de strategie die Australie Canada Nieuw Zeeland

en de Verenigde Staten hanteren In bijiage 6 zijn de uitgebreide landenbeschrijvingen opgenomen

Jahei 14 Samenvattende strategie Australie Canada Nieuw Zeeland en Verenigde Staten

f SuoelgroepLand 5 Strategie

Jtustralle

faarKem

GOUpfront dialogue and

disclosure providing practical

Arrangements FCA and Annual certainty in real time

Compliance Arrangements

ACA

Real Time Audits RTA

Concurrent Audits CA

Co operative compliance

Forward Compliance

2005

2011

Increased co operation

openness and flexi bi 11 ty in the

audit process RTA en CA

anada GO 20Q2

A new Approach to Large

Business Compliance ALBQ

Transparency and a

demonstrated history of

responsible tax management

leading to a reduced

compliance burden ALBC

To develop and foster

relationships based on two

way transparency and early

disdosure of tax issues

aon

I
fcieuwZeeland^® Enhanced relationships GO

Co operative Compliance

Agreements CCA

Piloting CCA’s with several

Large Businesses

2010

Europese Commissie Green Poper on the future ofVAT Townrds n slmpfer more robust and efficeni VATsystem decembereoio Com 2010 695

final tioofdstuk 5 1 3

De beschrijvingenziin in devormvaneen notitie voorgelegd aan de betrokken landen enaan deOESO

45
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irfl tatferT I iareaier c^Dperaiion anci

Compliance Assurance Process transparency to identify

arid resolve potential tax

issues before the tax return

is filed reading to shorter

and narrower post filing

examinations

t Choperdi ive compiidncer I i I 1 2905

zon

CAP

11

GO stoat voor Grote Ondernemingen

De genoemdejaren zijn ochtereenvolgens hetjaar van aanvang en hetjaar van herziening van de gekozen aanpak

Toelkbting

Australie Mienw Zeeland en de Verenigde Staten hanteren zogenoemde co operotiVecomplicmcestrategieen

Canada gebruikt die term niet maar zoekt niettemin ook naar verdergaande samenwerking met grote

ondernemingen Zekerheid vooraf overfiscale kwesties wordt in alle onderzochte landen genoemd als

element van co operative compliance Een aantal lander noemCals voordeel voor belastingplichtigen ooklagere

compliance koscen Canada Nieuw Zeeland en de Verenigde Staten noemen explidet een lagere toezichtslasc

als voordeel van de gevoigde aanpak

‘Voorwaarden voor partidpatie worden niet altijd explidet genoemd In Australie gold als voorwaarde

voor toetredingtot een Fofward Compliance Arrangement FCA ‘a high stondord of corporate governance met een

corresponderend low tox risk profile en een demon5tratedcommitmenttocontinuousdisdosure “rOm hieraante

voldoen werd een due diligence onderzoekultgevoerd In 2008 isde FCAvervangen door een Annual Comp ionce

Arrangement ACA met minder stringente voorwaarden Om een ACAte kunnen sluiten voert de Australische

belastingdiensC geen due diligence onderzoek meer uit maar vertrouwtzij op de confinnatlon van de CEO van

een bedrijf dat ersprakeis vaneengezond risicobeheersingsproces binnen het bedrijfen van openheid over

fiscale risico’s

Uit de cijfers waarover de Commissie beschikt blijkt dat het aantal grote ondernemingen waarmee in de

periode 2005 2006 2011 een enhonced relationship is aangegaan zowel in Australie lerland als in de Verenigde
Staten beperkt is Australie 4 FCA s en 17 ACA’s en Verenigde Staten 140 CAP deelnemers ’

6 3 2 EU

In Euro pa zijn lerland Nederland en het Verenigd Koninkrijkals eerste de discussieovereffidente en effectieve

vormen van toezicht gestart indusief het aangaan van enhanced relationships De eerste ervaringen van deze

landen zijn opgenomen in het OESO rapport uit 2008 ‘Study into the role of tax intermediaries Inmiddelsis een

aantal landen binnen de EU actief op ditterrein ’Terillustratie voIgt hierna een overzicht In bijlage6zi]n de

uitgebreide landenbeschrijvingen opgenomen
^

147 Het Forward Compliance Arrangement stondvermeld in de 2006 versie van het Large Business Tax Compliance L BTC boekje Deze

versieismetdetotstandkomingvan de 2010 versie van het LBTC boekje van de website van de Australische belastingdienstgehaald

148 De Commissie heeft geen onderzoek gedaan naar de oorzaakvan debeperkteaantallen

149 E C J M van der Hel van Dijk Somerjeffectief impnlscionEuropeesFisotiilToeziciittoratieBreukelen Breukelen Nyenrode Business

Universiteitzon

150 De beschrijvingenziin in devormvaneen notitie voorgelegd aan de betrokken landen enaan de EU van spanie is geen reactie

ontvangen

HooftisTuko Horizontaal toezicht In internaiionaal perspeccief 101

1867459 03115



CHTB Eindr3pport Hoofdstuk_6 Hori2onta3LtD klit_iruntemation3aLp rspectief

Tabeli^rStamenvottendestrotegieaontaJhnden EU

iiand
Belgie

Strategie

Grote Oi idememinfen

specifieke behandeling

Enhanced relationship

Kern Doelgroep Jaar

200gOptimale werkwijze en

votwaardige gesprekspartner

Relatle gebaseerd op

wederzijds vertrouwen en

transparantie

Meer in de actualiteit werken e

eontroleduur verkorten

Wederzijds begrip inzake _

‘business and tax’

GO

I

60 200S^enemarken

J
jGO

Juitsland Zeitnahe Betriebsprufung 2006

erland
j |jd operative Compliance

^
60

r 2008

ederland Horlzontaal toezicht Relatie gebaseerd op begrip |jGO
transparantie en vertrouwen ||mkb

Het creeren van een kiimaat GO

van wederzijds vertrouwen en 11

transparantie

lostehrijk Horizontal Monitoring 20T1

■ II

t

Relatie gebaseerd op begrip

transparantie en vertrouwen

Relatie gebaseerd op

wederzijds vertrouwen en

transparantie

GOlovenie Horizontal monitoring [2010

^panje Codigo de Buenas Practicas

Tributarias

GO 2O0S

inigd Compliance Risk Rating en High Relatie gebaseerd op

Risk Corporate Program

GO 2 506

ininkrijk wederzijds vertrouwen en

transparantie

Het vroegtijdig en efficient

opiossen van fiscale

vraagstukken

Sweden Enhanced dialogue GO 2007

Enhanced relationship Upgrade vande enhanced

dialogue wederzijds

vertrouwen en transparantie

GO 2012

Drt betreft zowel de ZGO als de MGO ondernemingen

Toelichting

Een aantal EU lidstaten is in navolging van lerland Nederland en het Verenigd Koninkrijk inmiddels gestart

met de ontwikkeling van enfianced relotiorrsbips met belastlngplichtigen lerland heel^ uitdrukkelijkaangegeven
dat haarco operotivecompl anceprogramma beperkt is tot grote ondernemingen Dit blijkt overigens in alle

onderzochte landen zo te zijn met uitzondering van Nederland waar ook middelgrote ondernemingen en

door tussenkomst van financieel dienstverleners MKB ondernemingen onder het horizontaal toezicht vallen ^

Uit decijferswaaroverde Commissie beschikt blijkt dat ook in lerland het aantal grote ondernemingen

waarmee in de periode 2005 2006 zon een enhanced relationship is aangegaan beperkt is “The latest figures

show that 235 Large Corporate groups have engaged in cooperative compliancewith 93 actively engaged Over

151 Hierbij past dekanttekening dat de commissie is uitgegaan vandeaangeleverde informatieen geen onderzoek beeft gedaan naarde

criteria die in de onderzochte ianden gelden voor grote en middelgrote ondernemingen
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het aantal deelnemende ondernemingen in het Verenigd Koninkrijkzijn geen exacte djfers bekend Het aantal

disputen dat binnen het ‘High Corporates Risk Programme’ wordt afgedaan is echter beperkt

ieder iand vuit de enhoncedrelotionship op de eigen manierin Een aantal eiementen is echter gemeenschappelijk

zoals het vooraf geven van zekerheid overfiscale aangelegenheden en het werken in de actualiteit

in Denemarken is een proef gehouden met het concept enhanced relationship met zes grote ondernemingen in

de periode 2008 2009 tot 3° juni 2on Na afloop werd de proef geevaiueerd op basis van interviews met aiie

betrokken ondernemingen en de medewerkers van de Belastingdienst ^ De kernpunten van de evaluatie zijn

De samenwerking was gebaseerd op wederzijdse openheid en vertrouwen vorm gegeven door middel van

overeenkomsten voorde looptijd van de proef

Uit interne richtlijnen bij de belastingdienst bleekonder andere niet duidelijk welke belastingen onder

de proef vielen Ookwas er onduidelijkheid over de status van de overeenkomsten De belastingdienst

vond datdeze geen Juridische basis hadden maareen intentieverkiaring waren om samenwerking en

duidelijkheidte zoeken

Erwas geen nulmeting uitgevoerd zodat de tijdsbesparing bij de belastingdienst niet gemeten konworden

Ondernemingen waren in het algemeen zeer positief overde proef Men vond wel dat soms erg ver

werd doorgevraagd bij informatieverzoeken dit botste in de ogen van de bedrijven met het beginsel van

wederzijds vertrouwen Bij zowel ondernemingen als medewerkers van de belastingdienst bleekeen

behoefte aan wederzijdse verduidelijking van de verwachtingen
De ondernemingen waren bekend met enhanced relationship in andere landen zoals lerland Nederland en

het Verenigd Koninkrijk Door een onderneming werd aangegeven dat de belastingdienstmedewerkers in

de twee laatstgenoemde landen een duidelijk mandaat hebben voor het uitvoeren van het werk waardoor

de enhanced relationship beterfunctioneert dan in het Deense model

Slovenie Oostenrijk en Zweden zijn pas recentelijkgestart met de ontwikkelingvan enhanced relationships

Zweden geeft aan in 2012 een pilot enhanced relationship te willen doen met no tot 12 grote ondernemingen

als voortzetting van de zogenoemde enhanced dialogue waarbij bedrijven rechtsvragen konden voorleggen
ter bespreking In Zweden gaan betrokkenen ervan uit dat de enhanced relationship zich niet heel snel zal

ontwikkelen omdat het vertrouwen tussen belastingdienst en ondernemingen geleidelijk moet groeien

6 4 1 Inlelding

In toenemende mate is het onderwerp ‘belastingen’ na de introductie van Sarbanes Oxley in de Verenigde

Staten en vergelijkbare regels in andere landen een regulieragendapunt op de vergadering van Besturenen

Raden van Commissarissen van grote ondernemingen en bij het Audit Committee ® Ontwikkelingen als de

Uncut bewegingenin het verlengde daarvan althansin de tijd de Occupy beweging dragen hieraan zeker bij

Bedrijven willen niet worden geassocieerd met agressieve belastingstructuren zeker niet nu de kansgroter is

dan ooit dat deze belastingattitude negatieve omzet dan wel winstgevolgen kan hebben

De wijze waarop het bedrijfsieven de complexiteit van regelgeving en kritiek vanuit de samenleving beleeft

wordt geillustreerd aan de hand van de volgende zinsneden uit het rapport Tax and British business’ van de

Endelig rapport Evalueringafpilotprojekti Store Selskaber om udvidet samarbejde opverzoekvan de Commissieverstrekt doorde

Deense Belastingdienst

De eerste conferenties over transparantie en reputatievan de onderneming is recent georganiseerd Bijv zie hnp www

iii D 0 it your cc rporate repuTaiion html waarin

152

153

I r ^rnd ■ alL ^ld

00k de[ jbelasTingen van de OECD naast NGOsen bedrijfsieven heeftgesproken
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Confederation of British Industry CBI van aprilaoia “One reasonfor misunderstanding is that the range of

tax incentives used by government the increasing complexity of the system and the need for multinationals to

navigate different tax jurisdictions makes tax management even more important to ensure business pay the tax

for which they are liable The tax system is by its nature very complicated and there are some rules that while in

place for a specific purpose can add to misunderstandings
”
^

De complexiteit van regelgevingziet bijvoorbeeld op regelgeving met betrekking tot transfer pricing Een

complicerende factor is dat in oktober 2011 drie BRIC landen Brazilie India en China hebben aangegeven

dat de OESO regels op dit terrein nietdoor henzullenwordengevoIgd ^ ^Meer recent is een brief van 12 maart

2012 van India naar de UN ECOSOCwaarin hun positie nogmaalsduidelijkwordtaangegeven s® Daarnaast

zijn er problemenzicbtbaar op het snijvlak van bron versus inwonerschap benadering source versus residence

Een recent voorbeeld is de Vodafone zaak in India waarin de Indiase belastingdienst een transactie zonder

effect in India probeerde te belasten op grond van de waarde van de activa in India ^^Ook speelt het debat over

domestic resource mobilisotion DRM waarbi] bedrijven de verplichting krijgen opgelegd om belastingcijfers per

land in detail te publiceren ^^ Zeer recent heeft de OESOin dit kaderhet initiatiefgelanceerd voor het concept

‘Belastinginspecteurs zonder grenzen ®

Al deze ontwikkelingen dragen bi] aan een klimaat waarin een verbeterde relatie tussen belastingplichtige en

belastingdienst een voor de hand liggende ontwikkelingis In een bijeenkomst van het OESO Forum on Tax

Administration in Buenos Aires in januari 2012 hebben de Chief Financial Officers CFO’s van een drietal grote

ondernemingen een Ians gebroken voor de enhonced relationship en een wereldwijde uitrol ervan In een

persverklaringgeeft het bedrijfsleven aan dat het “emphasised the need for Tax Administrations to understand

how business operates and the need for genuine commitment and transparency from both sides and mutual

trust in support of more effective tax administration and enforcement j»i6o

Ondetzoek Commissie

Een grootschalig onderzoek onder het Internationale bedrijfsleven in dezelfde landen als eerder beschreven

zou ideaal zijn geweest Vanwege beperkte tijd heeft de Commissie besloten zich te richten op het bedrijfsleven

in twee landen te weten het Verenigd Koninkrijken Zweden Een aantal grote ondernemingen uit deze twee

landen is bevraagd door middel van telefonische interviews

Flet Verenigd Koninkrijk is gekozen omdat de enhanced relationship daar al enkele jaren geleden is gestart en

de Engelse belastingdienst volgens de Commissie een vergelijkbare voortvarendheid laatzien als Nederland

Daarnaast zijn Nederland en het Verenigd Koninkrijk een pilotproject gestart om samen op te trekken bij

de fiscale behandeling van een multinationale onderneming met activiteiten in beide landen Zweden is

gekozen omdat dit land in Nederland geldt als een voorbeeld van transparantie en open samenwerking tussen

CBI Tax and Bnlish business Making the case CBI 2012 p i8154

Voor meerachtergrond wordtverwezen naar het verslagvan de VN vergadering paragrafen tiO 44

De Connmissleisbekend dat de experts ultde landen formeel nietnamens hun land spreken

echter de posities van de experts worden met regelr^aat door de landen zelf in andere fora uitgesproken

Voor de tekst van de brief zie

De Commissie is bekend met devoorstellenvan de Indiase regering voor retroactievewettelijke regels om degevolgen voorhaar

negatieve uitspraakvan de Hoge Raad tegen tegaan en de nadere uitlegdaarvan door de regering begin mei 2012 Dit is echter niet van

belang voor het rapport

In deVerenigde Staten staatdeze verplichting in section 1504 van de Dodd Frank Act 2010

Voormeer detailsover Tax inspectors without borders zie het OESO persbericht van 10 mei 2012 hnp Avww cieLd org cJLiLumei t z|4 o

I ltml

Zie persberichtvan BIAC i iin’ p 7wvvw bia ■■ ig riewi T2onS_BlAC_p3rtiapates_ForuiTi_Tax_Adminlstration htm en depresentatie

van de Royal Dutch shell pic CFO hnp ww\v 5heil com home content rnedia speeches_and_webcasts 20i2 simon_tienry_

o cj eritiri3_i £012012 htn il

155

V i^W 1
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bedrijfsleven en overheid

6 4 2 Ervaringen van het bedrijfsleven in het Verenigd Koninkrijk

Uit het interview van deCommissie met een aantalgrote ondernemingen in het Verenigd Koninkrijk komt

duidelijk naar voren dat men enthousiast is over de enhanced relationship en over de goede relatie met de

belastingdienst Wat opvalt is dat in het Verenigd Koninkrijk nietwordtgewerkt op basis van een getekend

convenant Er is wel een lijst met afspraken waar partijen zich aan houden In een qua omvang beperkte

pilot daterend uit periode 2001 2003 werkte HM Revenue £7 Customs verder HMRCjwel met een getekend

document

Degei nterviewde ondernemingen zien de verschillen met werken in een enhanced relatior\ship raamwerkten

opzichte van de situatie zonder zo’n raamwerk als voIgt

• HMRCverwerkt de verschillendeonderwerpen sneller

• De ondernemingheeft regelmatige besprekingen met HMRCen in elkgeval met de| |
l CRM

• Eriseen mogelijkheid om grote transacties te bespreken voordatze plaatsvinden
• Een enquiry’ gebeurt niet langer door middel van lange brieven met veel detailvragen maar spitstzich toe

op belangrijke zaken zelfs voordat de aangifte is ingediend en

• HMRCheeft een beter begrip van het reilen en zeilen van een ondernemlng HMRCbegrijpt beter hoe een

bedrijf iselkaarsteekt

HMRCheeft de grote bedrijven in het Verenigd Koninkrijk verdeeld in drie risicocategorieen hoog middel en

laag Een bedrijf met een hoog risico krijgt meer controle aandacht dan een bedrijf dat een lager risicoprofiel

heeft Eengroot bedrijf veelal complex wordt in beginsel als een hoog risico beschouwd Echter als een

dergelijke grote ondernemlng een effectief TCP heeft kan zij als een laag risico worden ingeschaald

Wat betreft tax planning zien de ondernemingen geen enkel probleem dit te bespreken met de CRM van de

HMRC Hierbij werd door de ondernemingen aangetekend dat men zich in het verleden toch al niet bezig hield

met agressieve planningstructuren

Tenslotte stellen de ondernemingen zich op als ambassadeurs van enhanced relationship Zi] roepen de

belastingdiensten buiten Nederland en het Verenigd Koninkrijk op om het voorbeeld van deze twee landen

te volgen In dit verband wordt de cross border enhanced relotionship’geprezen die Nederland en het Verenigd

Koninkrijk aan het ontwikkelen zijn

Recent heeft het National Audit Office besloten een vijftal zaken die zijn afgehandeld onder enhanced relationship

te bekijken De nadrukzal hierbij vooral liggenopde redelijkheid van debereikte afspraken
®

Condusle Wrenigd Koninhrijfe
In het Verenigd Koninkrijk is men reeds vanaf een eerste pilot in 2001 bezig met de ontwikkeling van enhanced

relationships met grote en internationaal opererende ondernemingen De enhanced relationship werkt inmiddels

goed en het bedrijfsleven is tevreden zo blijkt uit de interviews Vooral de snelle manier van werken snel

zekerheid krijgen en een beter begrip van de ondernemlng bij de belastingdienst zijn belangrijke facetten

Een uitbreiding van enhanced relationship over de gehele wereld heeft de voorkeur van de geinterviewde

ondernemingen Daarnaast heeft een cross border enhanced relationship raamwerk volgens hen de toekomst

zievoor meer details p m e v van het HMRCantwoordop hnp www hm treasury gov uk d hmt_minutes_5Z^55„57Jureport5„

cpa5_feb20ii |
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6 4 3 Ervaringen van het bedrij^leven in Zweden

In gesprekken met een aantal grote ondernemingen in Zweden valt op dat openheid 00k een keerzijde

heeft Veel zaken die in Nederland als vertrouwelijkworden gezien communicatie tussen belastingdienst en

belastlngpllchtige duiken volgens de Zweedse ondernemingen regelimatig op in de media Dit heeft invioed

opde wijzewaarop ondernemingen met de belastingdienst willen samenwerken Degei nterviewden bleken

tot op hedengeen convenantte hebben gesloten Zij gaven aan niet zoveel toegevoegde waarde te zien in het

aangaan van een enhoncedreJfltionshipgezien de huidige positieve ervaringen met de Dialoog 2006’ en het

raamwerkvan ‘advance rulings’ In de Dialoog2006 geeft de belastingdienst volgens het bedrijfsleven in korte

tijd een visie op de fiscale behandeling van een voorgestelde transactie de belastingdienst is hieraan echter niet

gebonden Een advance ruling is wel bindend Deze ruling wordt verstrekt doorde International Tax Board in

deze Board zitten 00k vertegenwoordigers van het bedrijfsleven Swedish Enterprise Federation het equivalent van

het VNO NCWin Nederland Tegen een advance nii\ng\s beroep mogelijk zowel door belastlngpllchtige als door

de belastingdienst

Wat pregnant naar voren kwam in de gesprekken met het Zweedse bedrijfsleven is het wantrouwen ten

aanzien vande Zweedse belastingdienst Letterlijkwordtgesteld dat als een onderneming een onderwerp
aankaart bij de belastingdienst deze een extreem pro wetgever standpunt zal innemen om niet beschuldigd

te worden van het voortrekken van een onderneming Ook hier speelt openheid naar de media een rol Echter

indien de belastingdienst een onderwerp aankaart bijvoorbeeld in het kader van een controle is deze wel

bereid niet het uiterste van de interpretatie op te zoeken de Commissie begrijpt dat dit subtiele maaressentiele

verschil wordt verklaard doordat de belastingdienst en niet de onderneming het onderwerp aankaart Deze

houding vande belastingdienst zal volgens degei nterviewdebedrijven eerst moeten verdwijnen wil enhonced

relationship slagen

Het bleek dat een paar Zweedse bedrijven die spraken met de Commissie wel een enhanced relationship hebben in

andere landen dan Zweden

De Commissie heeft ookgesproken met een onderneming die begin 2012 een convenant heeft afgesloten In

Zweden tekent net als in Nederland een lid van de Raad van Bestuur het convenant om het commitment van

de onderneming op het hoogste niveau te verzekeren Ook heeft men afgesproken dat een agree to disagree’

benadering een mogelijkheid is bij een verschil van menlng De betreffende ondernemingziet als een van de

grote voordelen van enhanced relationship dat de afspraken alle belastingen betreffen ook btw en dat daarnaast

de belastingdienst toegezegd heeft om eengoede dienstverleningte bieden met snelle antwoorden opvragen

denk hier aan bijvoorbeeld een termijn van een week De belastingdienst heeft zich in het geval van deze

onderneming duidelijkingespannen om te luisteren naar de vragen en problemen Dit heeft een ommekeer

veroorzaakt in het denken binnen deze onderneming

Er is volgens het bedrijfsleven een aantal redenen dat enhanced relationship nog in de kinderschoenen staat in

Zweden

Concfusres Zweden

In Zweden is enhanced relationship nog niet echt van de grond gekomen Voorzover de Commissie bekend

hebben slechts een paar bedrijven op dit moment een convenant afgesloten

Demeest belangrijke reden lijktte zijn dat de belastingdienst niet voldoende heeftgeinvesteerd in eengoede

relatle met het bedrijfsleven niet heeft kunnen uitleggen wat de win win propositie is ten opzichte van het
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bestaande goed functionerend raamwerk om fiscale zekerheid te krijgen Dit alles binnen een kader waarin

sprake is van een verhoudingtussen bedrijven en belastingdienst die vooralsnog weinig vertrouwen in elkaar

laat zien Een citaat Lit een van de interviews moge dat verduidelijken “There is a relationship which varies

from cooperation to hostility but a history of confrontation
”

Het Zweeds bedrijfsieven is overigens niettegen enhanced reiotionship gezien hetfeit dat Zweedse bedrijven in

andere lander wel een enhancedretalionshipz\]n aangegaan

Belastingdiensten

Een aantal andere belastingdiensten geeft in hun reactie aan dat zi] de enhanced re ationship op korte of langere

termijn gaan evalueren Op verzoekvan deCommissie hebben de landen in hun reactie ookkwetsbaarheden

en aandachtspunten voor evaluatie genoemd Zaken die daarbi] naar hun idee aandacht vragen zijn

bijvoorbeeldi

Hoe is de groeiende groep ondernemingen te managen met significant teruglopende aantallen

medewerkers van de Belastingdienst

Het heralloceren van de benodigde capaciteit om enerzijds het beloofde service niveau te kunnen

bieden en anderzijdsde hoog risico poster buitendeenhoncedrelotionshipaan te pakken adequaat risico

management systeem

Het vaststellen van adequate actie als de enhanced relationship wordt misbruikt

Het heroverwegen van de service aan belastingplichtigen die niet participeren
Consistence in de toepassing van enhanced relationship door individuele medewerkers

Het vrijwillige karaktervan het programme in relatie tot het achterblijven van het aantal voluntary disclosures

Het vaststellen van de gevolgen van de enhanced relationship voor de compliance en voor de houding en

gedrag van deelnemende ondernemingen

Het dichten van de kloof tussen belastingdiensten belastingplichtigen tengevolge van de traditionele

aanpak het vaststellen van een verbeterde relatie

Alertheid op de toepassing van het gelijkheidsbeginsel principle of equality before the low

Bijdrage aan een betere allocatie van mensen en middelen voor de Belastingdienst

Verbetering in compliance kosten en toezichtskosten

Het behouden van de integriteit van het belastingsysteem

Toedeling capaciteit nodig voorde dialoog met belastingplichtigen mag niet ten kostegaan van efficiency

Voorkomen van de perceptie dat enhanced teiotionship leidt tot een voorkeursbehandeling

belastingplichtigen die geen enhanced relationship hebben moeten benadering als rechtvaardig en billijk

ervaren

Bedrtjfsieven

De InternationalFiscalAssociation IFA een wereldwijde organlsatie van fiscalisten in ondernemingen

adviesorganisaties wetenschap en belastingdiensten die internationaal werken met iz ooo leden imo6

landen is drie jaargeleden begonnen met een onderzoek naar enhanced relationships Later in zoizzullen de

resultaten van dit onderzoek metgegevens uit vele landen worden gepubliceerd

162 De Zweedse belastingdienst Skatteverket heeftgesproken overdeErihonffidrelotionship met het bedrijfsieven Het bedrijfsieven heeft

daarbi een aantal belangri ke punten aangedragen die om een beantwoordingen een opiossingvroegen Als voorbeeld vragen met

betrekkingtotjuridischeaspectenvan interpretatievan belastingregels beursregels rondomgeheimhoudingftoegangtotvertrouweiijke

nformatie doorde belastingdienst en noodtaakvan handtekeningvan een CEO opdeovereenkomst Skatteverket heeft detezorgen

inzijnvoorstellen nietgeadresseerd en 00k niet uitgelegdwaarom men dit niet heeft gedaan Hierdoorviel het vertrouwen weg in een

nieuwe betere maniervan samenwerken
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Condusies6 6

I @ ^oehe ft2ich de ‘enhanced relationsMp ontwlkkeld bij buitenlandse belastingdiensten ]
In antwoord op de vraag hoe de enhonced re ationsfiip zich heeft ontwikkeld bij buitenlandse belastingdiensten

onderzoeksvraagi trekt de Commissie de volgende condusies

• Uit het voorgaande blijkt dat meerdere belastingdiensten wereldwijd op zoekzijn naareffectieve en

efficiente toezichtsmodellen die gebaseerd zijn op het aangaan van relaties met belastingplichtigen

gebaseerd op vertrouwenen sanienwerking ®^

• Wat opvalt is dat de aanpak per land aanzienlijk verschilt Dit bleekookuit een rapport van de OESO

waarin een aantal landen hun ervaringen delen om het nalevingsgedrag van grote ondernemingen te

optimaliseren ®’ Een aantal elementen uit de verschillende strategieen komt echterovereen zoals het

vi erken in de actualiteit het bieden van een commercieel service niveau en de transparantie
• Uit het overzicht blijkt dat enkele pioniers op dit terrein Australie de Verenigde Staten en in mindere

mate Canada in aon hun strategie hebben herijkt Zo heeft bijvoorbeeld de internal Revenue Service IRS in

de Verenigde Staten in maart 2011 aangekondigd datzij het CAP programma in 2012 uitbreiden en definitief

verankeren in hun compliance strategie ^ Australie had in 2008 al een herijkinguitgevoerd doorgeen

FCA s meet te sluiten maar ACA s waardoor er onder andere niet langer een due diligence onderzoek nodig is

voortoetreding
• Alle onderzochte belastingdiensten blijken bij het aangaan van verbeterde relaties dezelfde doelgroep te

benaderen namelijkde zeer grote ondernemingen Nederland is een uitzondering met de introductie van

het horizontaal toezicht in andere segmenten dan ZGO

^ 2 Wat betekent de ontwikkeling van de ‘enhanced relationship’ voor het bedrijfsieven

In antwoord op de vraag wat de ontwikkeling van de enhanced relationship betekent voor het bedrijfsieven

onderzoeksvraag 2 concludeert de Commissie het volgende

De ontwikkeling van de enhanced relationship heeft in het bedrijfsieven althans bij Z G0 aan belang

gewonnen In de Guidelines forlntemotionoi investment worden wereldwijd landen en ondernemingen

opgeroepen om te werken op basis van een raamwerk voor enhanced relationship
®

Voor het bedrijfsieven staat of valt de nieuwe wijze van samenwerken met de belastingdienst met de

aanwezigheid van wederzijds vertrouwen daadwerkelijk ‘partnership’ en het ontstaan van een win win

situatie

De top van het bedrijfsieven in het Verenigd Koninkrijk en op basis van andere signalen 00k in

andere landen is tevreden over enhanced relationship enwii dit graag wereldwijd zien uitgerold Dit

beeld werd bevestigt in de rondetafelgesprekken die de Commissie met vertegenwoordigers van

de grote ondernemingen in Nederland heeft gevoerd Dat het bedrijfsieven in Zweden aarzelingen

heeft voor het aangaan van een enhonced relationship lijkt een startprobleem te zijn veroorzaakt door

163 Opening Statement by Pier Carlo Padoan Deputy Secretary Generoi OECD The OECD s rorum on Tax Administration Cape Toiva South Apita ra ii

Jonu£jry20oS

164 OECD Forum on Tax Administration Compliance Management of Large Business Task Group Experiencesand practicesof eight OECD

countries July 2009

165 Het aantal bedrijven datmeedoet in het CAP programma in 2011 is 140

166 Guidelines for International investment international chamberof commerce 23 April 2012 hoofdstukiv http www iccwbo org

up
c r ti ii_K _Cuidelines_lntl_lnvesUTient pclt
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comirunicatieproblemen Dezelfde Zweedse ondernemingen zijn irnmers wel enhoncedreJotionships

aangegaan buiten Zweden met bijvoorbeeld de Nederlandse belastingdienst

r
Past de ontwikkeling van horizontaal toezicht door de Nederlandse Belastingdienst in de

Internationale ontwikkelingen in hec toezicht

Op basis van hetgeen in dit hoofdstukisbeschreven condudeert deCommissiedat de ontwikkeling van de

Nederlandse belastingdienst naar horizontaal toezicht alszodanig past in de Internationale ontwikkelingen in

bet toezicht Hier passen echter naar het oordeel van de Commissie drie kanttekeningen namelijk

• Nederland is het enige land is dat de geschetste aanpak Indirect via financieel dienstverleners toepast op

het MKB In andere landen is de ontwikkeling van de cnhoncedrelotionship vooralsnog beperkt tot zeer

grote ondernemingen
• Het tempo van ontwikkeling van de enhanced re ationship in Nederland vergelijkbaar met het concept

horizontaal toezicht dat de Belastingdienst hanteert ligt in andere landen nietzo hoog als in Nederland

Dat blijkt uitde aantallen ondernemingen waarmee in de landen die al wat langer actief zijn zoals

Australie lerland het Verenigd Koninkrijken de Verenigde Staten enhanced relationships worden aangegaan

• Nederland vervult internationaal in de ogen van de Commissie een voortrekkersrol in de ontwikkeling

van enhanced relationships en loopt derhalveopdetroepen vooruit Daarom past de kanttekeningdat de

Belastingdienst voldoende tijd dientte nemen om hetgeen in gang is gezet te implementeren evalueren en

indien nodig te herijken
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Hoofdstuk 7 Samenvatting conclusies en aanbevelingen

De taakopdracht van de Commissie7 1

De Commissie heefttottaakgekregen

I het horizontaai toezicht dat sinds 2005 wordt uitgeoefend door de Belastingdienst te evaiueren

en daarbij een oordeel te geven overde beleldswijziglng van destijdsoverte gaan op deze nieuwe

aanpak

II knelpuntenen kwetsbaarheden met betrekking tot deze aanpak te signaieren

Mi voorstellen te doen voor de verdere ontwikkeling van horizontaai toezicht bij ZeerGrote

Ondernemingen ZGO Middelgrote Ondernemingen MGO en het Midden en Kleinbedrijf MKB ais

00k voorstellen te doen voor de wijze van effectmeting

In dit hoofdstuk worden op basis van de hoofdstukken 2 tot en met 6 alsmedede bijiagen bij dit rapport

deze drie taakonderdelen in de paragrafen 7 2 tot en met 7 4 aan de orde gesteld Ten aanzien van de eerste

twee taakonderdelen wordt daartoe een korte samenvattinggegeven worden de in hoofdstuk 1 gestelde

deeivragen beantwoord en voigen conciusies De behandeling van het derde taakonderdeel is toekomstgericht

en heeft vooral het karakter van het doen van aanbevelingen Het hoofdstuk wordt afgesloten met een

contextanalyse en slotwoord

Het eerste taakonderdeel van de Commissie ziet op een evaluatie van en het geven van een oordeel over de

beleidswijziging van de Belastingdienst om overte gaan op horizontaai toezicht In hoofdstuki zijn daartoe drie

deeivragen geformuleerd namelijk

• Welke uitgangspunten zijn gehanteerd bij hetformuleren van het beleid

• Zijn deze uitgangspunten gevolgd bij de uitvoering van het beleid Zijn de uitgangspunten nog steeds

valide

• Hoe past horizontaai toezicht in het geheel van instrumenten dat de Belastingdienst tot zijn beschikking

heeft om naleving van de belastingwetgeving te bevorderen en niet naleving tegen te gaan

Wat zijn de leidende uitgangspunten

Met de invoering van horizontaai toezicht in 2005 wordt doorde Belastingdienst aangesloten bij een aantal

maatschappelijke ontwikkelingen In hoofdstuka van dit rapport is uiteengezet dat deze onder meet

betreffen de toenemende regeldrukmetalsgevoigzwaardereadministratieve lasten Reeds in 2002 had

de WRR geconstateerd dat de dienstverlening van de overheid moest worden geoptimaliseerd Deze Raad

stelde een gedifferentieerde behandeling van burgers voor al naargelangdeze zelf verantwoordelijkheid
nemen en kunnen nemen Bovendien maakten de ontwikkelingen in het kader van corporate governance

en de aanscherping van interne beheersingssystemen het voor de Belastingdienst mogelijk meer te steunen

op werkzaamheden die toch al bij door en rondom de zeergrote ondernemingen plaatsvonden Verdere

stimulansen voor een andere werkwijze gingen uit van de Kaderstellende visies op toezicht van diverse

kabinetten Tot slot wordt hiergenoemd dat uit diverse compliancestudies is gebleken dat nalevingsgedrag

niet louter gestimuleerd wordt door strak toezicht en sanctioneren maar dat dit ook kan worden bevorderd

door het geven van positieve prikkels en vertrouwen
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Indien het voorgaande wordt vertaald naar de gehanteerde uitgangspunten bij de invoering van het horizontaal

toezicht komt de Connmissie totde navolgende hypotheses die voorde Belastingdienst leidend zijngeweest

• Regelnaleving kan worden bevorderd door belastingplichtigen meer vertrouwen en eigen

verantwoordelijkheid te geven Daarbij hoorttevens dat de belastingplichtigen ook vertrouwen stellen in

de Belastingdienst Het sluitstuk is dat beide partijen tonen het in hen gestelde vertrouwen waard te zijn
• Het toezicht van de Belastingdienst kan effectiever en efficienter plaatsvinden indien wordt gesteund op

de maatregelen van administratieve organlsatie en interne beheersing alsmede de in en externe controle

bij met name zeergrote ondernemingen
• Door de voorgaande twee punten zullen zowel de toezichtslasten voor belastingplichtigen als de

uitvoeringskosten voorde Belastingdienst dalen

Aanvullend wordt gememoreerd dat de Belastingdienst deelnameaan horizontaal toezicht niet afdwingt en

kan afdwingen deelname heeft plaats op basis van vrijwilligheid Ittofecs two to tango Met andere woorden

de Belastingdienst kan uitgangspunten formuleren en lets willen bereiken met het horizontaal toezicht De

realisatie hangt echteraf van de vraag of er ookeen belastingplichtige is die van zijn kant bereid is vertrouwen

aan de Belastingdienst te schenken en zelf verantwoordelijkheid te nemen voorde betrouwbaarheid van zijn
financiele gegevens en aangifte

De eerste hypothese kort gezegd meer vertrouwen en meet eigen verantwoordelijkheid resulteerde in de

bereidheid tot het afsiuiten van convenanten waarin tussen de Belastingdienst en belastingplichtigen overen

weer werkafspraken worden vastgelegd die uitgaan van de dragende pijiers vertrouwen ‘transparantie en

wederzijds begrip

Detweede hypothese kort gezegd dat horizontaal toezicht kan leiden tot effectiever en efficienter toezicht

doorte steunen op beheersings en controlemaatregelen van anderen leidde tot een pilot bij een aantal zeer

grote ondernemingen de ontwikkeling van TCP s en de uitwerking van het zogenoemde ‘schillenmodel’

De derde hypothese kort gezegd dat door horizontaal toezicht de toezichtslasten en uitvoeringskosten zullen

dalen is tot op heden onbewezen Dejuistheid ervan wordt betwijfeld door belastingplichtigen en financieel

dienstverleners overigens niet door alle De Commissie heeft onvoldoende betrouwbare gegevens verkregen
om deze hypothese te kunnen toetsen voor alle segmenten waarin het horizontaal toezicht wordt toegepast

Hierna wordt daarop per segment nader ingegaan

ZGO zijn de uitgangspunten gevolgd en nog valide

Wat betreft het ZGO segment zijn de eerste twee uitgangspunten hypotheses zonder meer bevestigd De

pilot binnen ZGOtoonde de bereidheid van de deelnemende ondernemingen om invulling te geven aan het

vertrouwen dat ze vande Belastingdienst kregen en zij namen de verantwoordelijkheid voor een meer adequate

invulling van hunfiscale verantwoordelijkheid Tijdens en na de pilot hebbenzij aantoonbaargeinvesteerd in

het opzetten en onderhouden van een TCP Daarbij wordt gebruikgemaakt van de aanwezige maatregelen van

administratieve organlsatie interne beheersing en interne controle Daarmee worden de eerste twee schillen

van het zogenoemde schillenmodel afgedekt

In de praktijkis onvoldoende aangetoond dat de Belastingdienst efficient en effectief gebruik maakt van de

derde schil namelijkdie van het steunen op de externe controle zoals uitgevoerd door openbaar accountants

Hier ligt een verbeterpunt

Een tweede verbeterpunt betreft het expliciteren voor zowel het bedrijfsieven de financieel dienstverleners

en niet in de laatste plaats de medewerkers van de Belastingdienst op welke wijze een TCP dient te worden
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ingeridit De Belastingdienst stelt nadrukkelijk dat een TCF maatwerk betreft en heeft de Commissie te weinig

inzicht kunnen verstrekken dit onder het motto dat het hier gaat om individuele klantbehandeling hoe de

Belastingdienst in depraktijkde kwaliteit van het TCF beoordeelt Daartegenoverstaat dat de Commissie vi el

de spanning heeft ervaren die het onderwerp TCF bij de drie genoemde groepen opievert

Hie tin iigt een beiangrijk verbeterpunt besioten omdat het TCF een vitaai onderdeei van het horizontaai

toezicht in het ZGO segment betreft Het adequaat kunnen toetsen van de deugdelijkheid van het TCF is dus

de kern van het horizontaai toezicht voor het ZGO segment

Overigens is de Commissie het eens met de stelling dat een TCF maatwerk betreft De norm die de

Belastingdienst stelt mag dan ookbest een open norm zijn zoianger per saldo maar voldoendewaarborgen

bestaan dat door middei van het TCF tot een aanvaardbare aangifte kan worden gekomen

Een derde beiangrijk punt het gaat hier niet zozeer om een verbeterpunt dat blijvend aandacht behoeft is

de kwantitatieve en kwalitatieve bezettingvan de Beiastingdienstten behoeve van het ZGO segment Het

bedrijfsieven en financieel dienstverieners hebben daar verscheidene keren en op verschillende manieren hun

twijfeis over geuit Twijfeis die ook worden gehoord vanuit de Vereniging van Hogere ambtenaren van het

Ministerievan Financien VHMF van medewerkers en vanuit diverse managementiagen van de Beiastingdienst
Met name bestaat zorgover de aantrekkelijkheid van het werk voor de binnen de Belastingdienst werkzame

accountants Hun werk is en wordtgrotendeels veriegd van het uitvoeren van materiele controies naar het

toetsen van een TCF hetgeen door diverse gesprekspartners van de Commissie ais minder dynamischen
boeiend wordt ervaren

Tot siot de vraag of in dit segment de toezichtsiasten en de uitvoeringskosten daadwerkeiijk zijn verminderd

De Commissie heeft wat betreft de toezichtsiasten tevredenheid waargenomen aan de kant van de

belastingplichtigen binnen het ZGO segment Zonder een harde onderbouwing aan de hand van cijfermateriaal

te hebben iijken de geperdpieerde toezichtsiasten voor ondernemingen in het ZGO segment iager te zijn De

Belastingdienst heeft aan de Commissie echter niet inzichtelijk kunnen maken of de toezichtsiasten in het ZGO

segment ook in objectieve zin zijn gedaaid De Commissie gaat ervan uit dat belastingpiichtigen in dit segment

mans genoeg zijn om zich terugte trekken uitde convenantsreiatie alsdeze voor hen onvoordeiigzouzijn De

wederzijdse vrijwiiiigheid iaat deze optie open Immers It takes two to tango

De Commissie acht verder gezien de door de gesprekspartners gedeelde praktijkervaringen een daiing van de

uitvoeringskosten aan de kant van de Beiastingdienst in elkgevai nog niet waarschijnlijk Juist in destartfase

van het horizontaai toezicht waar het gaat om hetopbouwen van een vertrouwensrelatie gaat immers veeitijd
zitten in het afsiuiten van convenanten het krijgen van inzicht in de onderneming en haarcuituur het toetsen

van het TCF hetopeen juiste wijze vorm geven aan het vooroveriegen bovenai het zelf bouwenaan een

adequate inrichting van het horizontaai toezicht binnen dit segment

MGOt zijn de uitgangspuntetj gevolgd en nog valide

De Beiastingdienst worsteit met het MGO segment De in dit segment gegroepeerde ondernemingen

zijn ais het ware te groot voor het servet in casu deelname aan horizontaai toezicht via een financieei

dienstverlenersconvenant maar te klein voor het tafeiiaken in casu deeiname aan horizontaai toezicht

via een individueei convenant De worsteling blijkt vooral voortte komen uit de capaciteit die individuele

klantbehandeling de Belastingdienst kost en de inspanningen die deze groep ondernemingen moet doen om

te komen tot een adequaat TCF Deze ondernemingen vallen veelal niet onder de zwaarste eisen van corporate

governance zoals SOx Code Tabaksbiat verslaggevingstoezicht van de AFM
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De BelastingdienstwiI deze worsteling’ nu in 2012 praktisch beslechten de bovenkant van bet MGO segment

wordt samengevoegd met ZGO de onderkant wordt ondergebracht in de dienstverlenersconvenanten die

binnen het MKB segment vigeren

De Commissie merkt op dat samenvoeging van een deei van bet MGO segment met bet ZGO segment

weiiswaar pragmatisch is lijkt maarwei aanieidinggeef de vraag te stellen weike compenserende

maatregeien er voordit MGO deel worden getroffen Als MGO ondernemingen aan dezeifde normen moeten

voldoen aisdiein bet ZGO segment moeten zijzodanige kosten maken dat horizontaai toezicbt voor ben

mogeiijk niet meeraantrekkeiijkis Hoe houdt de Belastingdienst borizontaal toezicbt aantrekkeiijk voor deze

groep met beboud van de gewenste zekerheid ten aanzien van aanvaardbare aangiftes

in bet MGO segment neemt de Commissie een zekere ‘toegeeflijkheid’ waar bij de Belastingdienst ten aanzien

vande testelien eisen aan de ‘governance’ Er wordt nameiijkgenoegengenomen met minder stevige interne

beheersingssystemen binnen dit segment zonder dat er compenserende maatregeien worden genomen om de

kwaiiteit van de aangifte te borgen Dat is zo steit de Commissie vast niet zonder risico’s

Het is evenmin raadzaam om een groep uit bet MGO segment richting de financieei

dienstverlenersconvenanten te d jwen’ indien deze groep op het gebied van interne beheersing en

dergeiijke in beiangrijke mate positief zou afwijken van de groep MKB ondernemingen die aan een

dienstverlenersconvenant deelnemen Bovendien is niet voor niets in 2007 gekozen voor een apart MGO

segment

Kortom een belangrijkaandachtspunt isdat de Beiastingdienst goed motiveert op weike wijze en op basis van

weike criteria de segmentindeling die hij hanteert tot stand is gekomen en eventueei weer wordt gewijzigd

Hierbij is bovendien de duideiijkheid en herkenbaarheid naar buiten toe’ voor belastingpiichtigen en financieei

dienstverleners beiangrijk Het als het ware telkenmaie aanpassen van de spelregels als dit de leiding van de

Belastingdienst beter uitkomt of noodzakelijk wordt geacht vanwege politieke bezuinigingsmaatregelen schept

onduidelijkheid en geeft irritaties bij belastingpiichtigen financieei dienstverleners maar ook bij medewerkers

vande Belastingdienst Dit iszeker hetgeval indien erover en weer al is geinvesteerd in hetopbouwen van

de vertrouwensrelatie en de nodige kennisen vaardigheden ten behoevevan het horizontaai toezicbt zijn

opgedaan Een onvoldoende onderbouwde aanpassing in indelingzal leiden tot negatieve sentimenten die

niet bijdragen aan het bevorderen van de compliance en de bereidheid verder te investeren in een duurzame

vertrouwensrelatie

Bij het bepalen van de criteria voor de segmentindeling zal de Belastingdienst beter dan thans het geval
is duidelijk moeten maken weike basis deze aan de kant van de Belastingdienst bieden voor een effectief en

efficient toezicbt per segment Hoe wordt ernu preciesgesteund op deinde tweede hypothese geformuleerde

beheersingsmaatregelen aan de kant van de belastingplicbtige Indien onvoldoende kan worden gesteund op

een TCP en andere maatregeien op het gebied van interne beheersing of daarmee verwante waarborgen dient

de Belastingdienst op een transparante en tastbare wijze aan te geven weike compenserende maatregeien

bij noodzakelijk acht Dat gebeurt naar de meningvan de Commissie thans onvoldoende Hierdoor kan niet

worden gesteld dat de Belastingdienst de bij de invoering van het horizontaai toezicbt voor het ZGO segment

gehanteerde uitgangspunten ook voor het MGO segment vofiedig voIgt en dat deze voor dit segment valide zijn

Evenmin kan ten aanzien van het MGO segment inzichtelijk worden gemaakt noch voor ondernemingen
noch voor de Belastingdienst dat de toezichtslasten respectievelijk de uitvoeringskosten daadwerkelijkzijn

gedaald
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MKB zijn de uitgangspunten gevolgd en nog valide

Wat betreft het MKB segment wordt de vertroiiwensrelatie anders dan in het ZGO segment niet direct

opgebouwd met de belastingplichtigen maar met hun financieel dienstverleners Met laatstgenoemden
worden convenanten afgesloten Dit betekent dat er binnen het MKB segment door belastingplichtigen

geen convenant kan worden gesloten zonder een financieel dienstverlener die een convenant heeft met de

Belastingdienst Kern van de convenanten is dat de financieel dienstverlener zIjn processen dusdanig inrichc

dat deze leiden totaanvaardbareaangiften van zijn dienten Dat maakt het horizontaal toezichtin het MKB

segment wezenlijk anders dan hetgelijknamige toezichtin hetZGO en het MGO segment

Omdat ook hier net als bij een groot deel van het MGO segment maar hier in nog sterkere mate het

jitgangspunt wordt verlaten dat kan worden gesteund op een individueel TCP en het schillenmodel dient te

worden gekeken naar de compenserende maatregelen die daarvoor in de plaats komen Anders dan in het

MGO segment is hier de zoektocht naar compenserende maatregelen wel duidelijk zichtbaar door middel van

metatoezicht wordt gesteund op het kwaliteitsborgingssysteem van de financieel dienstverlener Daarmee

verliest in dit segment het horizontaal toezlcht wel zijn individueel karakter

De inbouw van een kwaliteitsborgingssysteem via de financieel dienstverlener hoeft geen afbreukte doen

aan het horizontaal toezicht Van belang is wel op welke wijze inhoud wordt gegeven aan het metatoezicht

Als complicatie geldt dat de groep financieel dienstverleners zeer divers is Het kwaliteitsborgingssysteem van

accountantsorganisaties die wettelijke controleopdrachten uitvoeren staat onder toezicht van de Autoriteit

Financiele Markten AFM Bovendien werken die accountantsorganisaties met een vergunning die door de AFM

is verleend Ook voor de groep accountantsorganisaties die valt onder de SRA koepel gelden eisen vanuit die

koepel ten aanzien van het kwaliteitsborgingssysteem en is ersprake van toezicht Dit geldt evenzeer voor

sommige andere accountantsorganisaties Maar daarnaast is er een grote groep accountantsorganisaties actief

zonder vergunning In dat geval ontbreken specifieke eisen en bijgevolg ookexpliciet toezicht daarop wel

bestaat er de borging van het tuchtrecht voor hen die als accountant optreden

Voor belastingadviseurs geldt geen vergunningpllcht en een toezichtsstelsel gelijk aan dat van de AFM Wel

hebben zi] interne regels die de betrouwbaarheid van hun handelen borgen

Hetisevident dat de Belastingdienst meer vertrouwen kan hechten aan accountantsorganisaties die onder een

vergunning en AFM toezicht werken dan aan andere groepen De Belastingdienst laat echter niet afdoende zien

welke specifieke eisen perte onderscheiden groep financieel dienstverleners worden gesteld welke gevolgen

dat heeft voor de Intensiteit van het metatoezicht per groep en hoedatallesuiteindelijkdoorwerkt op de

kwaliteit van de aangiften

Ookten aanzien van het MKB segment kan de vraag of de toezichts en uitvoeringslasten zijn gedaald niet

gestaafd door feiten worden beantwoord Het is de Commissie echter duidelijk dat in dit segment de meeste

‘winst’doorde Belastingdienst op uitvoeringslasten kan worden behaald Het aantal belastingplichtigen In dit

segment is immers groot en veel financieel dienstverleners zien hierkansen om hun klantenvan diensttezijn

en ondersteunen daarmee al dan niet uit commerdele motieven het horizontaal toezicht

De Commissie is er mede door diverse rondetafelgesprekken evenwel niet van overtuigd dat de

administratieve lasten aan de kant van belastingplichtigen kunnen en zullen dalen Sterker nog zi] acht

dat onwaarschijnlijk Om te kunnen instaan voor de aanvaardbaarheid van de aangifte zullen de financieel

dienstverleners immers meer moeten doen dan in het verleden het geval was voor een deel als communicerend

vat voor hetgeen de Belastingdienst minder doet Bovendien dient de financieel dienstverlener de CAB te

volgen met striktere normen ten aanzien van materialiteit en steekproeven dan bijvoorbeeld accountants

doorgaans hanteren Het is evident dat financieel dienstverleners de extra werkzaamheden bij hun dienten in
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rekening brengen

Ten aanzien van de vraag of de ultgangspunten van horizontaal toezicht voor het MKB segment valide zijn

plaatst de Commissie nog een aantal extra kanttekeningen Ten eerste dat de Nederlandse Belastingdienst op
dit punt internationaal bezien uit de pasloopt of positief gefornriLleerd dLidelijk voorop loopt De Commissie

constateert in hoofdstuk 6 van dit rapport dat in internationaal verband in plaats van over horizontaal

toezicht over ‘verbeterde relaties’ of enhanced relationships wordt gesproken In de onder de loep genomen

landen gaan de Belastingdiensten die verbeterde relaties aan met zeer grote ondernemingen en niet met

ondernemingen in andere segmenten Bovendien zijn de aantallen ondernemingen waarmee een dergelijke

relatie door de diverse belastingdiensten wordt aangegaan relatief beperkt In vergelijking met de Nederlandse

Belastingdienst kan zelfs worden gesteld dat het gaat om zeer beperkte aantallen

Het voorgaande wil niet zeggen dat de keuze van de Nederlandse Belastingdienst daarom niet valide is Het

leidt er echter wel toe dat de uitgangspunten voor het MKB segment anders zijn dan voor het horizontaal

toezicht in het ZGO segment worden gehanceerd Er isin het MKB segment bijvoorbeeld sprake van een

driehoeksverhouding waarin niet altijd evident is hoe de belangen er verantwoordelijkheden tussen

Belastingdienst financieel dienstverlener en belastingplichtige liggen En ookniet welke voor en nadelen er

kleven aan participatie in horizontaal toezicht met name vanuit het gezichtspunt van de MKB ondernemer

Ten tweede de Commissie zietde groei in de loop dertijd van het aantal convenanten met financieel

dienstverleners en de groei in het aantal daaronder vallende MKB ondernemingen Maar de Commissie

constateert ook dat ondanksalle inspanningen en promotie van het concept horizontaal toezicht door de

Belastingdienst het aantal convenantsklanten van de financieel dienstverleners de MKB ondernemingen nog

nietverder isgekomen dan 8 van het potentieel aantal deelnemers Hetverhaal van de Belastingdienst is nog

niet overtuigend genoegom belastingplichtigen te verleiden om op basis van vrijwilligheid in het horizontaal

toezicht via het convenant met hun al wel aan het horizontaal toezicht deelnemende financieel dienstverlener

te participeren De vraag of de ‘voordelen’van horizontaal toezicht in het MKB voor MKB ondernemers

voldoende duidelijk zijn en opwegen tegen de extra nalevingslasten is voor de Commissie nog een vraag en

eigenlijk nog belangrijker ook voor die MKB ondernemers

Een derde punt betreft de constatering dat de Belastingdienst gezien het voorgaande substantieel moet

investeren in de uitvoeringvan het horizontaal toezicht in dit qua structuur toch zeerafwijkende segment De

Commissie ziet dit alles als een extra reden voorde Belastingdienst om de businesscase voor het MKB segment

duidelijk aan tescherpen Het MKB segment is het enige segment waarvoorde Belastingdienst recentelijk

een businesscase heeft opgesteld maardaarmeeisde doorde Commissie zo gewensteonderbouwing voor

degemaakte keuzesin het kadervan horizontaal toezicht nog steeds niet overtuigend gegeven De aannames

in deze businesscase zijn namelijk meergebaseerd op percepties dan op gevalideerde feiten de financiele

onderbouwing met name aan de opbrengstenkant istwijfelachtig Daarbij past overigens wij komendaar

nog op terug het benoemen van duidelijke meet en stuurcriteria

Plaats horizontdol toezicht in het spectrum aan instrumenten van de Belastingdienst
Na desuccesvolle pilot met ZGO ondernemingen heeft de Belastingdienst vanaf 2006 veel vaartgemaakt met

de uitrol van het horizontaal toezicht Op sommige momenten althans naar de mening van de Commissie te

veel vaart

Zo is er een groep medewerkers die tot op de dag van vandaag niet voldoende is meegegroeid met de

ontwikkelingen aangaande horizontaal toezicht Die medewerkers konden wilden of durfden het horizontaal

toezichtsavontuur niet aan te gaan Zij hebben vaak het idee dat de Belastingdienst geen aandacht en tijd

meet heeft voor andere verticale toezichtsvormen Het voorgaande wil niet zeggen dat die medewerkers
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zonder meer fout’zaten ofzitten Indien horizontaal toezicht eengoed geimplementeerd en overtLigend

concept is dan ‘verkoopt’ het zichzelf Ook intern binnen de Belastingdienst Bovendien is iiet de piichtvan

de dienstleiding te investeren in de bij een majeure beleidswijziging passende cultuurverandering en deze

adequaat te begeleiden Dat is naar de nneningvan de Commissie zij het voor het ZGO segment in mindere

mate te laat en onvoidoende gebeurd

Door de noodzaakom het kiassieke wij zij denken te doorbreken bij aanvang van horizontaai toezicht moest

de leidingvan de Belastingdienst begrijpelijkerwijs hetverhaal van horizontaal toezicht wervend brengen Een

andere aanpak had waarschijnlijktotfalen of tot trageen stroperige invoeringgeleid Echterde Belastingdienst

heeft na de paradigmawisseling te lang intern en extern bet beeld neergezet dat horizontaal toezicht het

toezichtsinstrument voorde toekomst is Na de introductie is te weinig aandachtgeschonken aan hetfeit dat

de verandering bij de medewerkers van de Belastingdienst tijd nodig heeft om deomsiagte maken van ‘gezond

wantrouwen naar ‘gerechtvaardigd vertrouwenk Ook intern geldt het adagium It takes two to tango in dit geval

dienstleiding en medewerkers

Het beeld dat horizontaal toezicht het toezichtsinstrument voor de toekomst is heeft de Belastingdienst ook

extern jarenlang gecultiveerd Ook daar is bij velen het beeld ontstaan dat er op termijn niets anders meer is

dan horizontaal toezicht Dat kan echter nooit de bedoeling zijn volgens de Commissie En het is kennelijk

ook niet de bedoeling van de Belastingdienst In de beeldvorming is hij deze boodschap inmiddels aan het

relativeren De laatstetijd is namelijknaar buiten toe nadrukkelijk het begrip handhavingsregie neergezet

Hetdoel daarvan ishet gedrag van burgers en bedrijvenzodanigte beinvioeden dat met de inzet van de

beschikbare mensen en middelen een optimaal effect op de compliance naleving wordt bereikt Daartoe staat

een breed instrumentarium ter beschikking waaronder dienstverlening verticaal toezicht opsporingen ja ook

horizontaal toezicht Niet als het handhavingsinstrument maar als een handhavingsinstrument

De leidende gedachte in de keuze van instrumenten is daarbij vertrouwen waarmogelijk repressiewaarnodig Het

is een benaderingen manier van denken waar de Commissie achter staat Die benadering wordt bovendien

ookinternationaal 0E50 onderschreven zoals in hoofdstuk6 is uiteengezet Ze past ook goed binnen de

maatschappelijke ontwikkelingen die aan het begin van deze paragraaf zijn geschetst

Ter illustratie van het feit dat handhavingsregie ook in de praktijk meer smaken heeft dan alleen horizontaal

toezicht wijst de Commissie op de volgende tabel tabel i6 is op tabel 12 gebaseerd
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De Commissie acht de beleidswijziging van de Beiastingdienst waarbij een duidelijke

keuze is gemaaktvoor horizontaal toezicht begrijpelijk en passend binnen deaan het

begin van deze paragraaf genoemde maatschappeiijke ontwikkelingen Uit de evaluatie

isgebleken dat het concept op abstract niveau ‘staat’ en duidelijkis maar dat erin de

uitwerkingdaarvar nog diverse knelpunten en kwetsbaarheden bestaan Daarovergaat

de volgende paragraaf

7 3 Knelpunten en kwetsbaarheden

Het tweede taakonderdeel van de Commissie ziet op het signaleren van knelpunten en kwetsbaarheden

met betrekkingtot het horizontaal toezicht In hoofdstuki zijn in dat verband de volgende deelvragen

geformuleerd

• Hoe ervaren de diverse stakeholders belastingplichtigen adviseurs wetenschap en Beiastingdienst

de praktijkvan de uitvoering van horizontaal toezicht en welke onder meet juridische knelpunten en

kwetsbaarheden zien zij
• Op welke wijze draagt horizontaal toezicht bij aan de effectiviteit en efficiency van het toezicht Hoe

worden effectiviteit en efficiency gemeten

Voorafgaande aan de beantwoording van deze deelvragen merkt de Commissie op dat voor een gedetailleerde

behandeling van knelpunten en kwetsbaarheden die zich in de praktijk voordoen wordt verwezen naar met

name paragraaf 3 6 Horizontaal toezicht in de praktijk hoofdstuk 4 Effectiviteit en efficiency en hoofdstuk 5

enige juridlsche beschouwingen

Voorts wordt verwezen naarde bijiagen met daarin position popers vanuit diverse geledingen verslagen van

rondetafelgesprekken alsmede een document met de bevindingen van de Commissie naar aanleiding daarvan

de uitkomsten van een medewerkersenquete een weergave van de internetconsultatie en de documenten op
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de doorde Commissie samengestelde literatuurlijst

De Commissie acht het niet functioneel om in deze paragraaf op detailniveau alle in de vorige hoofdstukken

gesignaleerde kneipjnten en kwetsbaarheden te benoemen laat staan deze punt voor punt te bespreken In

plaats daarvan is ervoor gekozen een aantal op abstract niveau te benoemen thema’s te bespreken te weten

Van intuitieve keuzes naar een rationeel model

Tempo van invoeringen cultuuromsiag
Noodzaakvan segmentering

Spelregels van horizontaal toezicht

Juridische aspecten rechtmatigheid

Effectmeting effectiviteit en efficiency

Bezuiniging lastenverzwaring

Capadteit Belastingdienst

Van intuitiei e beuzes naareen rationeel model

De invoering en verdergaande ontwikkeling van het horizontaal toezicht door de Belastingdienst steunden

lange tijd geheel of nagenoeg geheel zo heeft de Commissie gecondudeerd tijdens haar onderzoek op

intuitieve overwegingen Op het geloof in horizontaal toezicht Erwas slechtseen beknopt startdocument

met uitgangspunten Het concept van het horizontaal toezicht is vervolgens in eerste instantie werkenderwijs

verderontwikkeld een incrementeel proces Laterwerden vervoigbesluiten met grote gevolgen genomen over

de ‘uitrol’van horizontaal toezicht over alle segmenten En ditgebeurde zonder dat de intuitie werd aangevuld

met een meer rationeel kompas namelijk een rationeel onderbouwde beleidsstrategie Zonder een stabiel

beleid herkenbaar en uitvoerbaar voor belastingplichtigen financieel dienstverleners en medewerkers van de

Belastingdienst waarin concrete doelstellingen en daaruit voortvioeiende stuurinformatie zijn opgenomen

Naast het ontbreken in het beginstadium van de invoering van horizontaal toezicht van een beleidsmatig

uitgewerkte visie constateert de Commissie dat er bij de aanvang van het horizontaal toezicht geen

businesscaseisgemaakt ergeen nulmeting heeft plaatsgevonden erevenmin duidelijke prestatie indicatoren

en of kritische succesfactoren zijn geformuleerd en vender dat daardoor tot op de dag van vandaaggeen

adequate sturingsmechanismen zijn ontwikkeld Pas in april zotz zeven jaar na invoering van het horizontaal

toezicht is ervoor het eerst een businesscase opgesteld namelijk voor het MKB De Commissie is van mening
dat alsnog een overtuigende businesscase per segment dient te worden gemaakt waaruit blijkt dat met de

aanpak van horizontaal toezicht voordelen worden bereikt en waarbij ook wordt aangetoond dat er door

horizontaal toezicht geen belastingopbrengsten weglekken

Tempo van invoering en cultuuromsiag

De keuze van de Belastingdienst voor een brede invoering van het horizontaal toezicht kan moedig en

vooruitstrevend worden genoemd Maar ook kan het vervolgens gedurende lange tijd ontbreken van een

rationele onderbouwing met bijbehorende concrete doelstellingen en marsroutes voor de uitvoerenden als

onvoldoende doordacht en onevenwichtig worden bekritiseerd De Commissie heeft binnen en buiten de

Belastingdienst exponenten van beide standpunten ontmoet Daarom beveelt de Commissie aan met name

in het MGO segment en het MKB segment daar waar nodig watte temporiseren en zo voldoende tijd te

nemen voorde volgende stappen in de ontwikkeling van horizontaal toezicht De kloof tussen de wil van de

dienstleiding en het willen en kunnen van een substantiele groep belastingdienstmedewerkers is te groot

En dat geldtook voor de kloof tussen de wil van die dienstleiding en veel belastingplichtigen en financieel

dienstverleners Daar staat tegenover dat zij die werkzaam zijn in of deelnemen aan het horizontaal toezicht

doorde bank genomen positief zijn Daarin zit het perspectief voor de verdere ontwikkeling van het horizontaal
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toezicht Dit wordt mede bezien ]n het licht van de hierna te volgen contextanalyse

Daarbij is het overlgens de vraag of een rationelere aanpakvan het horizontaal toezicht ookgeen nieuwe

vaardigheden en inzichten vraagt van vak managers in het horizontaal toezicht binnen de Belastingdienst
Ook daar is nu in de ogen van de Commissie een cultuuromslag naar een rationelere aanpak nodig Als dat

achterwege blijft schept dit een risico dat het uiteindelijke doel niet of onvoldoende wordt bereikt omdat

ingeslagen paden worden afgelopen zonder oog voor de noodzakelijke aanpassingen van het beleid Kortom

eenfrisse re blik past ookop het niveau van vak managers bij het ontwikkelingsstadium waarin het

horizontaal toezicht nu zit

Noodzaak van segmentering

De invoering van horizontaal toezicht isgestart binnen het ZGO segment Het onderkennen van voordelen lijkt

hieraan zijde van de belastingplichtige ook hetgrootst Ondermeer deze punten maken dat de ontwikkeling
van horizontaal toezicht in dit segment relatief vergevorderd is Ook in het MKB segment enten aanzien van de

financieel dienstverleners is het concept van horizontaal toezicht doorontwikkeld hoewel de invulling van het

metatoezicht en het invullen van de driehoeksverhouding tussen belastingplichtige financieel dienstverlener

en Belastingdienst nogveel verbetering behoeft Binnen het MGO segment dient ook nog een groteslagte
worden gemaakt Eerder beschreef de Commissie de ‘worsteling’ van de Belastingdienst dienaangaande

Daarbij valt het de Commissie overigens op dat binnen de Belastingdienst de aanpak en vaktechnische borging

van het horizontaal toezicht in hetZGO MGO segment wezenlijkanders is ingebed dan in het MKB segment

het geval is respectievelijk in de staande organisatie ZGO en MGO en binnen een programmatische aanpak

MKB Temeer daar in het MKB segment slechtsi47 fte’s ofwel 3 van de capaciteit voor dit segment

tegenoverji van de capaciteit in het ZGO segment actief zijn binnen het horizontaal toezicht Gegeven de

omvangvan de doelgroep aan belastingplichtigen in het MKB isverankering van voldoende MKB capaciteit

ten nutte van het horizontaal toezicht in de staande organisatie van de Belastingdienst naar de mening van de

Commissie op niet al te lange termijn gewenst

Het vorerstaande leidt tot het pleidooi omde verdere uitrol van het horizontaal toezicht zodanigte effectueren

datdespecifiekeaspecten eisen wensen omstandigheden per segment recht wordt gedaan Bovendien dient

de Belastingdienst heldere en herkenbare criteria per segment te hanteren hetgeen thans niet of onvoldoende

het geval is

SpelregeJs van horizontaal toezicht

Zoals eerder vermeld is de Commissie in zijn algemeenheid voorstander van open normen De praktijk

leert echter dat diverse partijen belastingplichtigen financieel dienstverleners en medewerkers van de

Belastingdienst behoefte hebbenaan meer richting als hetgaat om de invulling van begrippen zoals

‘gerechtvaardigd vertrouwen’ aanvaardbare aangifte TCP fiscale aspecten van belang’ materlallteit’ en

‘metatoezicht’

Juridische ospecten rechtmatigheid

In hoofdstuk5 worden diverse theoretische en praktische juridische risico s geduid die kleven aan het

horizontaal toezicht Bijvoorbeeld ten aanzien van zaken zoals wettelijke inbedding van het horizontaal

toezicht de positie van convenants versus niet convenantsdeelnemers voor bezwaar en beroep vatbare

beslissingen en het ‘freies Ermessen van de belastinginspecteur Kortheidshalve wordt voor verdere verdieping

naar dat hoofdstuk verwezen De juridische risico’s worden gezien op hetgebied van rechtszekerheid

rechtsgelijkheid en rechtsbescherming Drie principes die samengenomen in hoge mate bepalen of het

handelen van de Belastingdienst rechtmatig kan worden genoemd
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De Commissie is zich er van bewjst dat deze risico’s vanuit het standpunt van de finandeel dienstverlener en

wetenschappelijke inzichten relevant zijn Maarde Commissie isniet bang dat de rechtmatigheidsrisico’s en

daarbij in het bijzonder het risico dat horizontaal toezicht een zodanige ongelijke behandelingzou impliceren
dat dit strijdigzou zijn met de beginselen van onzedemocratische rechtsstaat en de algemene beginselen van

behoorlijk bestuur zich daadwerkelijk op een onaanvaardbare wijze zullen manifesteren De staatssecretaris

van Financien heeft bij herhaling aangegeven dat de fiscale behandeling van een onderneming met een

handhavingsconvenant plaatsvindt binnen de kaders van wet en regelgeving waardoorer normalitergeen

sprake is van een meer of minder gunstige behandeling van convenantsdeelnemers dan belastingplichtigen

zonderconvenant Zouden de convenantsafspraken toch vender strekken dan de staatssecretaris verwoordt

dan is dat in strijd met het beleid De belastingrechterzal uiteindelijkde invioed van het stelsel van horizontaal

toezicht op de rechtmatigheid van de aanslag moeten beoordelen

Het meet de Commissie van het hart dat de rechtmatigheidsdiscussie somswel ergsterkis aangezet en vaak

theoretisch van aard is Het opbouwen van wederzijds vertrouwen tussen Belastingdienst en belastingplichtige

of finandeel dienstverlener staat binnen horizontaal toezicht centraal Er kan daarbij gemakkelljk een klassiek

kip en el probleem ontstaan de een wll pas vertrouwen geven als de andere het vertrouwen waard is en

omgekeerd De enige manier om dergelijke blokkadeste overwinnen is van beide kanten telkens kleine

vertrouwenwekkende stappen te zetten en van beide kanten bereid te zijn risico’s te nemen Het ‘kind’ van

horizontaal toezicht wordt met het ‘badwater’ weggegoold als alles tot in detail juridisch wordt dichtgespijkerd

en allesoepelheld uit de uitvoering wordt gebannen Kortom de Commissie isgeen voorstander van al te ver

doorgevoerde joridisering van horizontaal toezicht Wei van optimale transparantie voorde omgeving dat is

pure noodzaak om als Belastingdienst een betrouwbare partnerte zijn in de vertrouwensrelatie die horizontaal

toezicht veronderstelt

Effectmeting efifectiviteit en efiliciency

In hoofdstuk^ is uitgebreid verslaggedaan over de onderwerpen effectmeting effect]viteiten efficiency Het

heeft de Commissie verbaasd hoe weinig relevante informatie de Belastingdienst voorhanden heeft om de

ontwikkeling en het effect van horizontaal toezicht te meten en te sturen Diverse malen kon voor de hand

llggend materlaal betreffende kwalitatieve en kwantitatieve beleldsinformatie niet of niet op basis van regulier

aanwezige stuurjinformatie worden opgeleverd Diverse malen werd de Commissie geconfronteerd met het

feit dat de gewenste informatie bijvoorbeeld via specifieke vragenlijsten moest worden aangemaakt

Hierwreekt zich het feit dat de Belastingdienst te langzonder rationeel kompas heeft gekoerst geen concrete

doelstellingen heeft geformuleerd ten aanzien van de ontwikkeling en de uitvoering van horizontaal toezicht

en op intuitie is blijven varen Hier wreekt zich ook dat bij aanvang en verdere uitrol van het horizontaal

toezicht geen businesscase is opgesteld geen nulmetingen zijn gedaan nauwelijks prestatie indicatoren en

meetmechanismen zijn ontwikkeld Het is dan ook onduidelijk waaraan de Belastingdienst zelf het al dan

niet succesvol zijn van het horizontaal toezicht afmeet De Commissie heeft weliswaar oog voor de diverse

kwalitatieve onderzoeken waaronderde Fiscale Monitor waarin de Belastingdienst veel energie heeft

gestoken maar acht deze onvoldoende om iets te zeggen over horizontaal toezicht in zijn voile omvang

Voorde toetsingvan deefifrciencylshet verband tussen de beschikbare capacitelt en financiele mlddelen de

activiteiten die in het kader van horizontaal toezicht worden uitgevoerd en de resultaten hiervan output

sturlng van belang Maar ook het antwoord op de vraagof de inspannlngen van de Belastingdienst op het

gebied van horizontaal toezicht effectiefzijn outcome sturing en leiden tot een verbetering in de naleving van

fiscale regels is zekerin tijden waarin met steeds minder mensen en middelen hetwerkmoet worden gedaan

en de Belastingdienst gedwongen wordt tot keuzes van het grootste belang
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Dat geldt overigens voor alls vormen van toezicht Er is bij de Belastingdienst in zijn algemeenheid te weinig

bekend over de effectiviteit van toezicht Hoe dat effect wordt gemeten is niet inzichtelijk gemaakt en ook

de kosteneffectiviteit is ondoorzichtig De consequenties van uitruil van toezichtsinstrumenten zijn derhalve

nauwelijks te staven met concrete in en outp Jtgegevens Daarvoor moeten indicatoren worden ontwikkeld

De bestuurlijke informatievoorziening op het gebied van horizontaal toezicht acht de Commissie volstrekt

onvoldoende Horizontaal toezicht wordt onvoldoende ondersteund doorinformatiesystemen die het mogelijk

maken dejuiste toezichtskeuze te makenen de effectenen de efficiency ervan te meten Hetisonduidelijkop

basis waarvan de Belastingdienst storing aan de organisatie enzijn medewerkersgeeft

Dit gebrek aan inzicht in de effectiviteit en efficiency laat bovendien onzekerheid bestaan overde effecten

van horizontaal toezicht op de naleving van fiscale regels en daarmee op de belastingopbrengsten Er is door

de Belastingdienst bij het introdoceren van horizontaal toezicht niet systematisch gekeken naar de mogelijke

effecten op de belastingopbrengst ook niet als het gaat om het opmimen van ‘oud zeer openstaande punten

Jit het verleden De diverse malen vanuit de Belastingdienst gehoorde tegenwerping dat de effecten onder het

traditionele toezichtsmodel evenmin traceerbaar waren is niet steekhoudend Sterker van een overheidsdienst

die verantwoordelijkis vooreen belangrijkdeel van de rijksinkomsten mag worden verwacht dat hij zich

nauwkeurig kan verantwoorden en voldoende inzicht kan verschaffen op welke elementen het beleid is

gebaseerd en waarop wordt gestuurd

In de volgende paragraaf zal conform het derde taakonderdeel waarvoor de Commissie is gesteld nader

worden ingegaan op voorstellen casu quo aanbevelingen van de Commissie op het gebied van effectmeting

Bezuiniging lastemerzwaring
In het verlengde van voorgaand aspect ligt het volgende Convenantsdeelnemers wlllen uiteraard voor de

extra lasten van horizontaal toezicht voordelenterugontvangen zoals minder controles minder bewerkelijke

procedures of een snellere afhandeling van actuele problemen Dat isimmers hun businesscase De vraagis

echter of de Belastingdienst de door convenantdeelname opgewekte verwachtingen kwalitatief en kwantitatief

kan waarmaken Diverse participanten aan de rondetafelgesprekken zijn van mening dat horizontaal toezicht

kostenneutraal moet kunnen worden toegepast en dat de Belastingdienst te weinig duidelijkheid verschaft om

een verantwoorde kosten batenanalyse te maken

Voor zover de convenantsdeelnemer belang heeft bij deze vorm van het toezicht moet het beleid daaromtrent

alsmede de bijbehorende kostenstructuurvooralle betrokken partijen inzichtelijk zijn Ookvoorde

Belastingdienst die zelfbijvoorbeeidzichtzou moeten hebben opde kosten voor hem van een convenant en het

onderhouden van een horizontaal toezichtsrelatie

Nu dlttypeinformatie niet althans niet voldoende beschikbaar isbestaat het risicodat horizontaal toezicht

doorde belastingplichtigen vooral wordt beleefd als een pogingvan deoverheid detoezichtslasten en de

risico’svan hlaten in het toezichtsysteem aftewentelen op het belastingplichtigen en financieel dienstverleners

waardoor in feite slechts sprakeisvan schijneffidency en lastenverschuiving binnen de keten Deze vrees

wordt ook verwoord in diverse rondetafelgesprekken Met name bij de Belastingdienstmedewerkers bestaat

de vrees dat onder de druk van de bezuinigingen doorde overheid wel het efficiencyvoordeel van horizontaal

toezicht wordt gei ncasseerd maar de aanpalende intensiveringin verticaal toezicht op belastingplichtigen die

niet aan horizontaal toezicht deelnemen en niet bonafide belastingplichtigen achterwege blijft waardoor per

saldo het fraudecircuit kan groeien Het is dan ook naar de mening van de Commissie aan de Belastingdienst

om overtuigend inzichtelijkte maken dat de efficiencywinst die wordt geboekt door het aangaan van een

verbeterde relatie met belastingplichtigen daadwerkelijk wordt omgezet in capadtelt die kan worden

aangewend om het verticaal toezicht waar nodig te verstevigen
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Capadteit Befastingdienst

Doorverscheidene partijen belastingplichtigen financieel dienstverleners medewerkers van de

Belastingdienst is de vrees geuit dat de invoering van horizontaal toezicht gepaard gaat met verlies aan

lioogwaardige kennis binnen de Belastingdienst omdat daarin wegens gebrek aan ogenschijnlijk belang niet

meerwordtgeinvesteerd Het spreekt voorzich dat in een evenwichtigsysteem van horizontaal toezicht tegen

deze kennisdrainage zal moeten worden gewaakt

Hetisnoodzakelijkdat de Belastingdienst beschikt overgoed gekwalificeerde en deskundige medewerkers zie

in dit verband ookonze eerdere opmerkingover de aantrekkelijkheid van het werken bij de Belastingdienst voor

accountants Medewerkers dienen de juiste instellingte bezittenen te beschikken over adequate vak kennis

vaardigheden en middelen Daarbij moet worden bedacht dat voor het uitoefenen van horizontaal toezicht

andere competences noodzakelijk zijn dan voor het uitoefenen van verticaal toezicht

Tot slot

De Commissie heeft in deze paragraaf nietgestreefd naarcompleetheid in haar conclusies maar meent wel op

een juiste wijze invullingte hebben gegeven aan taakonderdeel z Ter afsiuiting wordt nogmaals verwezen naar

de in het begin van deze paragraaf bedoelde hoofdstukken en bijiagendie meerduidingop detailniveau geven

Voorstell jffectmeting7

Het derde en laatste taakonderdeel van de Commissie luidt als voIgt voorstellen te doer voor de verdere

ontwikkeling van horizontaal toezicht bij Zeer Grote Ondernemingen ZGO Middelgrote Ondernemingen

MGO en het Midden en Kleinbedrijf MKB als 00k voorstellen te doen voor de wijze van effectmeting Dit

eigen bewegingvoegtde Commissie hieraaneen korte contextanalyse toe

Vanwegede individuele klantbehandelingin zowel het ZGO als het MGO segment alsmede de gedeeltelijke

overlap in de aanbevelingen voorstellen bespreekt de Commissie de aanbevelingen voor ZGO en MGO

gezamenlijk Op basis van de samenvatting en de conclusies in de voorgaande paragrafen komt de Commissie

tot de volgende hoofdaanbevelingen

Algemeen

Omwille van de duidelijkheid en herkenbaarheid adviseert de Commissie om de term ‘horizontaal toezicht’

alleen te gebruiken voor die activiteiten waarbij de fiscale aangifte centraal staat en de Belastingdienst

samenwerkt op basis van een vertrouwensrelatie in combinatie met systeem en aanvullend toezicht

om op die manierde aanvaardbaarheid van de aangifte te bewerkstelligen Deze omschrijvingslult

derhalve uit dat de op zich 00k nuttige convenanten met bijvoorbeeld brancheorganisaties en

softwareontwikkelaars 00k tot het horizontaal toezicht worden gerekend

Transparantie van dezijde van de Belastingdienst is onontbeerlijkom als betrouwbare partner binnen

een convenantsrelatie te kunnen opereren De Belastingdienst dient bij de inbedding van het horizontaal

toezicht in het belastingstelsel duidelijk en consistent te zijn zowel inhoudelijk heldere criteria als

procedureel heldere verdelingvan verantwoordelijkheden processen en werkwijzen Duidelijkheid en

consistentie is bijvoorbeeld hard nodig ten aanzien vandesegmentafbakening in het bijzonder voor het

‘tussensegment’ MGO

Inhoudelijke standaardisatie van het concept horizontaal toezicht moet niet ten koste gaan van het concept

zelf De normatieve criteria die de Belastingdienst vaststelt bijvoorbeeld voor de betrouwbaarheid van een

tax control framework behoren met name te beschrijvenwelkresultaat dient te worden bereikt maar niet

1

2

3

hoe dat resultaat bereikt dient te worden doelnormen versus middelnormen

Horizontaal toezicht doet het ‘risico van verkleving toenemen de medewerkers van de Belastingdienst

dienen hun objectieve oordeelsvorming niet te verliezen bij het aangaan van vertrouwensrelaties en

4
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het werken met begrip voor de belangen van belastingplkhtigen Dit vraagt om bet creeren van extra

waarborgen enflankerend beleid doorde Belastingdienst

5 Voor de middellange termijn althans een termijn waarop het horizontaal toezicht echt is

ontwikkeld en moet staan beveelt de Commissie de Belastingdienst aan om in samenwerking met

andere uitvoeringsorganisaties en toezichthouders te onderzoeken of een verdere verbreding van

handhavingsconvenanten werkbaar is Dit in eerste instantie binnen het ZGO en MGO segment

ZGO MGO

Horizontaal toezicht moet leiden tot een ‘win win’ situatie Bij vele ondernemingen in het huidige ZGO

segment is dit doorgaans mogelijk Voor het MGO segment is de eis van een tax control framework

regelmatig te zwaar De vrijwillige basis zal ertoe leiden dat MGO ondernemingen daarom niet zonder

meet willen instappen De Belastingdienst moet zich er niet toe laten verleiden in reactie daarop de eisen

ten aanzien van het MGO segment zodanig te verzwakken dat het ‘voordeel aan overheidszijde verdwijnt

De Belastingdienst dient daarentegen wel maatregelen te nemen om de afwezigheid van een adequaat tax

control framework te compenseren

Ookishet in dat kadervan belangom het schillenmodel met name ten aanzien van de beoordeling door de

extern accountant van de opzet bestaan en working van de interne beheersing daadwerkelijk en steviger

dan thans het geval is te hanteren

Het is van belangdat medewerkers van de Belastingdienst op een eenduidige wijze binnen een bepaalde

bandbreedte aan kunnen gegeven welk niveau van interne beheersing in het kader van een tax control

framework dient te worden bereikt en wat dit betekent voor het aangepast toezicht Hiervoor dienen

herkenbare en werkbare handvatten te worden ontwikkeld

6

7

8

9 Het meta en systeemtoezicht in het kadervan horizontaal toezicht verdient meeraandacht Dit meta en

systeem toezicht dient reality checks’ te bevatten waarbij het onder meet van belang is inzichtelijk te

maken wat nodig is aan dergelijke toetsingen per niveau van interne beheersing

10 De Belastingdienst vervultinternationaal een voortrekkersrol in de ontwikkelingvan het horizontaal

toezicht internationaalgeduid als‘enhanced relationship’ De verdere ontwikkelingvan het horizontaal

toezicht dient met name in het belang van zeer grote ondernemingen te geschieden in samenwerking met

buitenlandse belastingdiensten

MKB

11 De Belastingdienst dient duidelijkertecommunlceren dat horizontaal toezicht binnen het MKB segment

andere uitgangspunten kent dan binnen het ZGO en MGO segment De essentie in het MKB segment

is dat het voordeel voor de Belastingdienst is gelegen in de toename van het vertrouwen dat MKB

ondernemingen aanvaardbare aangiften indienen terwiji de convenantsrelatie wordt opgezettussen de

Belastingdienst en de financieel dienstverlener De driehoeksverhouding belastingplichtige financieel

dienstverlener en Belastingdienst brengt vraagstukken met zich die vragen om nadere uitwerking zoals

kwesties betreffende belangen en verantwoordelijkheden van betrokken partijen
12 Blijkens de toetredingsgraad 8 van belastingplichtigen die via hun financieel dienstverlener

aan het horizontaal toezicht deelnemen dient de Belastingdienst met name de voordelen voor de

belastingplichtigen met hen te onderzoeken en betervoorhet voetlicht te brengen Ditteneinde de

resterendeg2 te kunnen overtuigen van hun voordeel bij deelname aan horizontaal toezicht

13 Gezien de diversiteit van de financieel dienstverleners vallend onder AFM toezicht en een

vergunningenstelsel toezicht door een koepelorganisatie geen toezicht loutertuchtrecht en dergelijke
dient de Belastingdienst te verduidelijken welke eisen per te onderscheiden categorie worden gesteld

aan bijvoorbeeld de kwaliteitsborging alsmede wat degevolgen van die verschillen betekenen voorde

inrichtingvan het metatoezicht Ookhiergaat het erom de compenserende maatregelen inzichtelijk te

maken die van toepassingzijn indieneen categorie dienstverleners niet aan de hoogste eisen voldoet
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EffectmetJng

In hoofdstuk4 is het onderwerp effectiviteit en efficiency uitgebreid aan de orde gekomen De Commissie is

geen voorstandervan cijferfetisjisme en onnodige bureaucratie en zij isookgeen aanhanger van het adagium

dat alleen ‘meten \«eten zou zijn Dat laat onverlet dat de Belastirgdienst de effectmetingverderdientte

ontwikkelen Op decailniveau is dat dan ookaande Belastingdienst zelf waarbij aspecten zoalsgenoemd in

hoofdstuk 4 aan de orde kunnen komen Op abstract niveau doet de Commissie de volgende aanbevelingen

14 De Beiastingdienstdient per segment ZGO MGO en MKB eenbusinesscasete maken vi aaruit blijkt dat

met de aanpak van horizontaal toezicht voordeien voor alle betrokkenen belastingplichtigen financieei

dienstverleners en Belastingdienst worden bereikt Het is daarbij noodzakelijk aan te tonen dat door

horizontaal toezicht een hogere compliance wordt bereikt en dat ergeen belastingopbrengsten weglekken

en bovendien dat inzichtelijkwordt vi at ‘opbrengsten en kosten niet alleen in kwantitatieve maar ook in

kwaiitatieve zin zijn die aan de uitvoering van horizontaal toezicht kleven

15 Aanpalend past het dat de Belastingdienst op korte termijn een ni lmeting per segment uitvoert opdat

vanaf heden een vergelijking in tijd mogelijkisinzake deontwikkeling van het niveau van compliance en

de uitwerking van horizontaal toezicht op andere meetbare effecten

16 In het veriengde daarvan ligt de ontwikkeling per segment van een samenhangend geheel van indicatoren

waarmee i de input in termen van menskracht en financiele middelen z de kwaliteit van de

ondernomen activiteiten 3 de output aantallen activiteiten en resultaten en 4 het effect op de naleving

inzichtelijkwordt gemaakt bijvoorbeeld de verbetering van scores op compliance indicatoren en de

afname van gemaakte fouten Vanwege het vaststellen van de causaliteittussen de gepleegde interventie

en het effect op hetgedragvan belastingplichtigen dient waar mogelijk te worden gewerkt met een

controlegroep en of een vergelijking in de tijd Daar waar dat niet mogelijk is kan op basis van aanvullend

onderzoek de plausibiliteit van het genoemde verband worden vastgesteld

17 Bovendien dient expiicieter en inzichtelijkte worden gemaakt op welke wijze en in welke mate reality checks

door de Belastingdienst plaatsvinden in alle segmenten wat de ultkomsten hlervan zijn en aan te geven

in welke mate er een verbetering in gedrag op basis van geconstateerde fouten zichtbaar is Thans zijn

de inspanningen reality checks in het kader van systeemtoezicht in het ZGO MGO segment onvoldoende

inzichtelijken in het kader van metatoezicht in het MKB segmenttegering In het MKB segment wordt

bovendien onvoldoende rekening gehouden met de verschillen in kwaliteitsborgingssystemen tussen de te

onderscheiden categorieen financiele dienstverleners waarop de Belastingdienst steunt

18 Daarnaast behoort de Belastingdienst informatie te verzamelen die erop is gericht te toetsen of de

veronderstellingen of hypothesen die aan de specifieke vorm van horizontaal toezicht per segment ten

grondslag liggen wei in overeenstemming met de werkelijkheid zijn en blijven Dit betekent het meten van

effecten te baseren op sub doelstellingen per segment waarin bijvoorbeeld inzichtelijkwordt gemaakt
• de verbetering van de werkrelatle in termen van begrip vertrouwen en transparantie
• het realiseren van voordeien snellerzekerheid vooroverleg het werken in de actualiteit

• de verbetering van de informatiepositie interne beheersing interne en externe controle

• de vermindering in het toezicht afname van de toezichtslasten

19 De Commissie stelt voor periodiek extern objectief wetenschappelijk onderzoek in te stellen

naar het effect van de inzet van het instrument horizontaal toezicht op de houding en gedrag van

belastingplichtigen alsmede naar welke indicatoren hierin bepalend zijn

Het meten van effecten staatten dienste van sturingop het hoogste abstractieniveau Om dit meetproces

structureel te verankeren binnen de organisatie dient het zoveel mogelijk aan te sluiten op de noodzakelijke

sturingop het operationele niveau van de werkprocessen Ofwel het vraagstukvan bestuurlijke

informatievoorziening Uiteraard beseft de Commissie zoalsgezegd is zij geen voorstandervan cijferfetisjisme
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en onnodige burea jcratie dat hieraan ook risico’s kleven namelijk dat van een doorschietend vastleggen van

operationele beslissingen met alle bijbehorende bureaucratie Eenen ander meet dan ookselectiefworden

toegepast Daarom

20 De aanbevelingom een veel meet plannnatige inzetvan capadteit gekoppeld aan het te bereiken effect

te hanteren per segment Daarbij wordt inzichtelijkwelke capaciteit wordt besteed aan welk aspect van

de handhavingsregie en welk effect daarmee wordt beoogd en gerealiseerd Bovendien kan zo worden

vastgesteld of de door de Belastingdienst geponeerde hypothese opgaat inhoudende dat horizontaal

toezicht effectief en efficient is en of er daadwerkelijk capaciteit kan worden vrijgespeeld door de inzet van

horizontaal toezicht die kan worden ingezet daar waar andere toezichtsvormen zijn vereist

Contexts ntilyse

De Commissie heeft de beleidswijziging van de Belastingdienst en de keuze voor de introductie van horizontaal

toezicht met name in het perspectief van een brederinstrumentarium en de noemer handhavingsregie

eerder begrijpelijk genoemd Het betreft een beleidswijziging en keuze die is gemaakt medio het vorige

decennium Het is een open deur om te zeggen dat er sedertdien het nodige is gebeurd Op het gebied van

horizontaal toezicht maar bovenal in de bredere context waarbinnen de Belastingdienst opereert Daarom een

korte contextanalyse waarbij de Commissie geenszins beoogt compleet te zijn

• Het horizontaal toezicht isgestart in een beduidend gunstiger economisch getijde dan het huidige woelig

vaarwater waarin we onsbevinden Het is dan ookde vraag ofer binnen deze context vanuit mag worden

gegaan dat een vertrouwensbenadering en compliancestrategie op gelijke wijze werkt als in periode van

relatief rustig vaarwater Als het water een ondernemer aan de lippen staat kan dat zo leert de ervaring

tot noodsprongen leiden waarbij al te creatief en zelfs frauduleusgedrag niet kan worden uitgesloten
• De lesdie toezichthoudersopfinancieel economisch terrein de AFM en DNB voorop hebben moeten

trekken is dat een vertrouwensbenadering niet moet leiden tot ‘lichtvaardig vertrouwen in plaats van

‘gerechtvaardigd vertrouwen’ Deze toezichthouderszijn op onderdelen juist stevigergaan optreden

Hoewel dit in de visie van de Commissie niet principieel in strijd is met een vertrouwensbenadering

maar eerder een toepassing van het adagium ‘Zacht waar het kan hard waar het moet dient ookde

Belastingdienst de door anderen getrokken les in acht te nemen Daarom dient in het spectrum dat de

handhavingsregie van de Belastingdienst rijk is de opsporing door het dienstonderdeel FIOD alssluitstuk

van de handhaving altijd haar plaats te behouden

• Rijksbreed staan overheidsinstellingen en dus ookde Belastingdienst voortaakstellingen en bezuinigingen

Achtereenvolgende bezuinigingen zijn de afgelopen jaren doorde Belastingdienst opgevangen met

steeds verdergaande efficieneyverbeteringen van processen Deze mogelijkheden zijn eindig Nieuwe

taakstellingen doer zolang ze niet gepaard gaan met wezenlijke taakverlichting voor de Belastingdienst
afbreuk aan de mogelijkheden van toezicht door de Belastingdienst met mogelijke gevolgen voor de

belastingopbrengsten Dit alles kan het beeld de intenties de sturing de keuzes en het beleid aangaande

de invoering en uitrol van horizontaal toezicht negatief beinvioeden

• Dat laatste blijkt concreet uit de interne discussies binnen de Belastingdienst over de efficiencyoperatie

die het horizontaal toezicht ook is Daarbinnen wordt horizontaal toezicht ookgeduid als een bezuinigings

en saneringsoperatie In dit verband mag aan de recente kritiek vanuit bijvoorbeeld Abvakabo FNV en de

VHMF niet worden voorbijgegaan
• Ook kan niet zonder meervoorbij worden gegaan aan het effect op de arbeidsmoraal als horizontaal

toezicht in de tijd samenvalt met een grootschalige reorganisatie van de Belastingdienst die diep

ingrijpt in het persoonlijke leven van zijn medewerkers zoals de centralisatie van het kantorennet van de

Belastingdienst
• De context is er ook een zie in dat verband met name de hoofdstukken 2 en 3 van hoge regeldruk Bij de
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verdere uitrol van horizontaal toezicht dienen ook alternatieven zoals het verminderen van de regeldruk

te worden afgewogen Daamnee zijn immers ook efficiency en effectiviteitsslagen te maken De weging

van alternatieven dient dan ook in de businesscase horizontaal toezicht te worden meegenomen

• Tot slot omvat de context ook een duidelijke Internationale dimensie De Internationale ontwikkelingen

staan niet stil grenzen vervagen en de verdergaande internationalisering brengt zeker voor de top van het

bedrijfsieven nieuwe vraagstukken met zich Datgeldt ookvoor de Belastingdienst Dit zal ookzijn invioed

hebben op de werkzaamheden van de Belastingdienst en meet dan voorheen samenwerkingvragen

met zijn equivalenten in ander landen

SJotwoofd

Het valt te prijzen dat de Belastingdienst binnen deze context van ‘woelig vaarwater kiest voor het doorzetten

van een majeure omsiag Het is juist ook deze context die noopt tot het varen op een betrouwbaar kompas

De strekking van dit rapport is dat de Commissie het concept ‘horizontaal toezicht’ onderschrijft maardat in

de uitvoering nog diverse verbeteringen wenselijken noodzakelijkzijn De Commissie hoopt met dit rapport

daartoe een handreikingte hebben gegeven en enige zinvolle suggesties te hebben aangedragen om vanuit de

intuitieve start die de Belastingdienst met het horizontaal toezicht heeft gemaakt verder te werken aan een

rationeel gedragen concept
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