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» Een inhoudelijke bespreking is - samen met de brief / beleidsreactie - is
woensdagochtend voorzien. Als u eerder behoefte heeft aan een inhoudelijke
bespreking vernemen we dat graag.

Advies

De Bestuursraad heeft vanochtend naar aanleiding van de vier feitelijke
hoofdstukken van het advies van de commissie Donner het vervolg besproken.
Dit leidt tot de volgende vier adviezen.

« Datum presentatie.

o Vanuit het perspectief van de beperkte tijd tussen het onder embargo
verstrekken van het volledige rapport op maandag 28 oktober, is het
advies van de Bestuursraad om vast te houden aan donderdag 31
oktober en niet te vervroegen naar woensdag 30 oktober.

= Spiitsing presentatie commissie Donner en presentatie beleidsreactie.

o bommunicatie adviseert dat er geen tijdsbestek is tussen
de presentatie van commissie en de presentatie van de beleidsreactie
door staatssecretaris. Op deze manier wordt voorkomen dat de
ernstige feiten de overhand krijgen en niet de maatregelen die de
staatssecretaris daar tegenover zet,

o De Bestuursraad heeft dit advies gewogen. Vanuit het perspectief dat
de voorzitter met zijn gezag vragen van de pers kan beantwoorden, is
het advies van de Bestuursraad dat er een splitsing is tussen de
presentatie de commissie Donner en de presentatie van de
beleidsreactie door de staatssecretaris.

¢ Samenloop met IBO Toeslagen

o Initieel was het voormemen om het IBO Toeslagen op twee losse
momenten naar buiten te brengen. Deel 1 (najaar 2019) betreft
verbetervoorstellen binnen het bestaande stelsel. Deel 2 (begin 2020)
betreft verdergaande opties. Gedurende het traject is door de
werkgroep en voorzitter gecancludeerd dat beide onderdelen zodanig
met elkaar samenhangen dat het de voorkeur heeft beide onderdelen
gelijktijdig te publiceren. Dit voorstel ligt voor in de ACH (Ambtelijke
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Commissie Heroverwegingen) van 28 oktober as. Deel 1 is
ondertussen gereed.

o HetIBO Toeslagen bevat concrete voorstellen die een-op-een
overgenomen kunnen worden en die recht doen aan de
probleemanalyse van de Commissie Donner. Wij adviseren u deel 1
bij de kabinetsreactie te betrekken.

o Indien u deel 1 van het IBO in de kabinetsreactie wil betrekken, vergt
dit voorbereiding richting de ACH van 28 oktober as en richting de
voorzitter van het IBO. Dit tijdpad is dan conform de verwachting van
de Tweede Kamer.

» Bespreking in de MR

o Het rapport van de Commissie Donner betreft - naast de uitvoering
door de dienst Toeslagen - ook vraagstukken die breder zijn dan
enkel de Belastingdienst en de staatssecretaris van Financién raken.

= De toeslagsystematiek en de AWIR raken alle
toeslagdepartementen.
= Het kabinet Rutte I heeft ingezet op fraudebestrijding.

o Vanuit dit perspectief is het advies van de Bestuursraad dat de
kabinetsreactie op de brief via de MR verloopt (vrijdag 1/11).

o In overleg met AZ wordt bezien hoe de MR-leden voorafgaand aan de
MR geinformeerd worden.

Beslispunten.
Graag vernemen wij uw reactie op bovenstaande adviezen. Conform uw beslissing
richten we het vervolgtraject - in overleg met AZ en de voorzitter van het IBO

Toeslagen - in.
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Concept H 1 t/m 4 interim-rapportage t.b.v. check op feitelijke onjuistheden door B/T en
MinFin (versie 17 oktober 2019), Zonder H 5 (een passende oplossing) dus!

Interim advies Uitvoering Kinderopvangtoeslag
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Omzien in verwondering
1 Inleiding
1.1 Aanleiding

Rond juli 2014 ontvingen bijna driehonderd ouders die in 2014 en/of de twee voorgaande
jaren een kinderopvangtoeslag (hierna: KOT) een brief met het verzoek om hun aanspraak op
deze toeslag met nadere bewijsstukken te staven. Ongeveer twee derde van hen kreeg het ver-
zoek zich met deze informatie bij de balie van het belastingkantoor te melden. Deze baliebrief
werd in bepaalde gevallen gevolgd door een vraagbrief (verzoek bewijsstukken per op te stu-
ren) over voorgaande toeslagjaren. Ongeveer een derde van de ouders ontving alleen deze
vraagbrief. Het betrof ouders die gebruik maakten of hadden gemaakt van de diensten van het
gastouderbureau X te Y of enkele daarmee gelieerde bureaus.! In dezelfde brief werd ouders
die een maandelijks voorschot voor 2014 ontvingen, meegedeeld dat het voorschot voor KOT
gestopt ging worden tot na de beoordeling van de bewijsstukken. Daarmee begon voor veel
van de ouders die deze brief hadden ontvangen een nachtmerrie die soms nog voortduurt tot
de dag van vandaag.

De ouders waren onder de aandacht gekomen door een nieuwe aanpak van de Dienst Toesla-
gen van de Belastingdienst (hierna: Toeslagen) die tot doel heeft fraude, gepleegd door facili-
tators, gestructureerd en zichtbaar in kaart te brengen €n aan te pakken: het Combiteam Aan-
pak Facilitators (hierna: CAF).? Deze aanpak was gestartin 2013 in de context van een ver-
scherpte aandacht in het kabinetsbeleid voor friudejin de sociale zekerheid en als reactie op
het parlementair debat eerder dat jaar {e Qé@%ogéﬂo mde ‘Bulgarenfraude’.

Eén van de eerste onderzoeken in dit ka der was Ee i 1J Bp de gastouders en de werkwijze van
een gastouderbureau in Y; dit was het CAFHawaii onderzoek of kortweg CAF 11. In het ka-
der van dat onderzoek werden 16 gastouters enhet gastouderbureau bezocht en de informatie
van een aantal (ca. 20) vraagouders doorgenomen. Daarbij werd een aantal onregelmatighe-
den of mogelijke onjuistheden vastgesteld, hetgeen aanleiding was om het "regulier toezicht’
van Toeslagen te adviseren de aanspraak van alle betrokken vraagouders over de jaren 2012
tot 2014 aan controle te onderwerpen. De vraagouders kwamen ter controle terecht bij Inte-
graal Subjectgericht Toezicht (IST-team) binnen Toeslagen. Dit toezicht nam het advies over
en besloot daarbij om de betaling van de lopende KOT (voorschotten) 2014 stop te zetten en
de aanspraken voor zowel 2012, 2013 als 2014 te controleren. De informatie en stukken die
door de ouders werden aangeleverd, werden aan een minutieus onderzoek op fouten ondet-
worpen, hetgeen resulteerde in een zeer groot aantal stopzettings- en correctiebesluiten. Dat
leidde tot vele bezwaren en vervolgens (hoger) beroepen.

Geleidelijk is het inzicht gegroeid, zoals de staatssecretaris van Financién (hierna: de staatsse-
cretaris) op 11 juni 2019 aan de Tweede Kamer schreef dat: er 'rondom het stopzetten van de
kinderopvangtoeslag veel niet goed [is] gegaan’.? Inderdaad is Toeslagen te overhaast over-
gegaan tot stopzetting van voorschotten. De gestrengheid van de controles heeft tot zeer veel
correctie- en terugvorderingsbesluiten geleid. De behandeling van de daartegen ingediende
bezwaren heeft bovendien bovenmatig lang geduurd. In het hele proces heeft de aandacht

! Het betrokken gastouderbureau had kort tevoren gastouders overgenomen van andere gastouderbureaus.

? De CAF-aanpak heeft niet alleen betrekking op toeslagen, maar ook op belastingen. Er zijn in totaal tot op
heden 170 CAF-zaken die betrekking hebben op toeslagen (zie het antwoord op vraag 9 in bijlage 3 bij de brief
van de staatssecretaris van Financién van 2 juli 2019).

? Brief van de staatssecretaris van Financién van 11 juni 2019, kenmerk 2019-87053.

02299



D00 NI YL B W N e

10

11
12
13
14
15

16
17
18
19
20
21

22

23
24
29
26
27
28

29
30
31
32
33
34

35
36
37
38
39
40
41

1893928

5

sterk gelegen op het bestrijden van misbruik en is de menselijke maat vaak uit het oog verlo-
ren. Reeds in 2017 stelde de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afde-
ling) vast dat Toeslagen bij de stopzetting (...) niet heeft gehandeld in overeenstemming met
de systematiek van de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (...)’.* Later dat jaar
stelde de Nationale ombudsman de "onevenredig harde aanpak van 232 gezinnen met kinder-
opvangtoeslag” aan de orde in het rapport ‘Geen powerplay maar fair play’.’ Halverwege
2017 trok deze gang van zaken de aandacht van de Tweede Kamer en in de loop van 2018 is
deze aandacht in de Tweede Kamer en in de media groter geworden. In dit kader kwam de
staatssecretaris tot de geciteerde conclusie.

1.2 Adviescommissie: instelling en opdracht

In de eerder genoemde brief van 11 juni 2019 verwees de staatssecretaris naar zijn brief van
29 mei 2019.% In laatstgenoemde brief is de instelling van een Adviescommissie uitvoering
toeslagen (hierna: de commissie) aangekondigd, die hem zou moeten adviseren over de wijze
waarop ouders die tekort zijn gedaan, daarvoor gecompenseerd zouden kunnen worden. De
opdracht van de op te richten commissie luidt als volgt:

‘De commissie is gevraagd om te kijken naar de wijze waarop de Belastingdienst/Toeslagen
in het algemeen, en bij kinderopvangtoesiag in het bijzonder, in de praktijk beter rekening
kan houden met de gerechtvaardigde belangen van de toeslaggerechtigden. Ook is de com-
missie gevraagd advies uit te brengen over de mogelijkheden voor Toeslagen om hierbij bin-
nen de wettelijke kaders en de grenzen van de uftvoéﬂ}_aarhgid — waar nodig — maatwerk fe
bieden. :

De adviesaanvraag aan de commissie va!t mte‘en m drze deelvragen:

dl | i
1) Welke beleids- en beoordelmg ; g te he% Tges?agen naar het oordeel van de advies-
commissie in de verdere/afhandelingyan d'lL Zogenoemde CAF 11-zaken en in aanver-
wante zaken, mede in her licht van de dﬁi{@raak van de Raad van State (RvS) van 24
april 2019, en wat kan hierbjj als een voor alle betrokkenen passende oplossing wor-
den gezien? De adviescommissie wordt uitdrukkelijk gevraagd zowel de doorwerking
naar de nog lopende zaken alsinaar de onherroepelijk vaststaande zaken te bezien.

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

3) Hoe is het volgens de adviescommissie in algemene zin met de praktische rechtsbe-
scherming van de toeslaggerechtigden gesteld, en welke verbeteringen zijn hier wen-
selijk? Hierbij kan mede in de beschouwing worden betrokken dat het bij de toeslagen
om kwetsbare groepen kan gaan waarvoor niet altijd voldoende duidelijk is wat van
hen wordt verwacht. Bij het advies wordt ook betrokken de aanwezigheid van bijzon-
dere categorieén persoonsgegevens — meer in het bijzonder [tweede] nationaliteit —
bij Toeslagen.’

4 Abr. 8 maart 2017; ECLI:NL:RVS:2017:589.
5 Rapport 2017-095 van 9 augustus 2017.
6 Kamerstukken II 2018/19, 31066, nr. 487,
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Bij besluit van 12 juli 2019 werd de commissie met ingang van 1 juli 2019 ingesteld.’ Inge-
volge dit besluit brengt de commissie in oktober 2019 advies uit ten aanzien van de eerste
deelvraag en uiterlijk op 31 december 2019 ten aanzien van deelvraag 2 en 3. De commissie is
als volgt samengesteld: mr. J.P.H. Donner,
Zij werd ondersteund door | ambtenaren bij het Ministerie
van Financién die niet eerder betrokken waren bij het CAF 11 dossier en de uitvoering van
toeslagen in het algemeen.

1.3 Aanpak en werkwijze

Nadat de beoogde leden van de commissie eind mei 2019 door de staatssecretaris daarover
waren gepolst, hebben zij in de loop van juni de eerste contacten gehad en zijn 2 medewerkers
aangetrokken voor het secretariaat. De commissie heeft de werkzaamheden vanaf begin juli
effectief ter hand kunnen nemen. Zij heeft zich daarbij in de eerste fase een beeld gevormd
van het feitencomplex en de dossiers en processen die in het publiek debat gezamenlijk wor-
den aangeduid als CAF 11. In dat kader heeft de commissie de beschikbare stukken bestu-
deerd en gesprekken gevoerd met de staatssecretaris, de Belastingdienst en medewerkers van
de dienst Toeslagen. Vanzelfsprekend heeft de commissie ook gesproken met een afvaardi-
ging van de betrokken ouders over hun ervaringen. Voorts heeft de commissie gesproken met
leden van de Algemene Rekenkamer die betrokken waren bij het onderzoek ten behoeve van
het rapport “Toeslagen terugbetalen® en met de Nationale ombudsman en de medewerker die
betrokken was bij het rapport “Geen powerplay maar fair play’. Ook heeft de commissie gesp-
roken met de voorzitter van de werkgroep Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) toe-
slagen die later dit jaar het eerste deel van heﬁgﬁﬁﬁgrzqek gaat publiceren over de werking van

het stelsel van toeslagen en mogelijke erbpt@‘ finﬁﬁ"‘daarin.
' L i
e gé“”?oq e gesprekken, heeft de commissie ver-

s;info;ﬁéﬁe gesteld aan Toeslagen en om aanvul-

In het licht van de verkregen informatig
volgens een groot aantal gerichte vragen oﬂrﬂﬁj
lende documentatie gevraagd. Bepalend VOOFHH’E?E:’aanpak en werkwijze van de commissie is
daarbij dat zij gevraagd is om advies uit te brengen over bepaalde vraagstukken en niet tot
opdracht heeft om de feitelijke gang van zaken vast te stellen en de juistheid van (gestelde)
feiten te controleren. De commissie is'daar qua samenstelling en bemensing ook niet op bere-
kend. Of anders verwoord: de commissie is een adviescommissie en geen onderzoekscommis-
s1e.

De commissie heeft niet zelf dossieronderzoek gedaan met betrekking tot de feiten en beslui-
ten in het CAF 11 dossier. Haar taak is om advies uit te brengen omtrent een passende oplos-
sing voor de gedupeerden. Het zal vervolgens aan de verantwoordelijke bewindslieden zijn
om te beslissen op welke wijze van deze mogelijkheden gebruik gemaakt wordt in het licht
van de concrete feiten van de afzonderlijke gevallen. Dat laat onverlet dat de commissie, als
betoogd, behoefte heeft aan een beeld van wat er is gebeurd. Daarbij gaat de commissie uit
van wat daarover reeds in publieke stukken is verschenen en van aanvullende stukken en in-
formatie die van de Belastingdienst zijn verkregen en gesprekken met enkele van de betrok-
ken ouders en hun advocaat.

De juistheid van de verstrekte informatie en de vaststelling van de werkwijze en procedures
van Toeslagen vormen voorwerp van het onderzoek door de Auditdienst Rijk (ADR) waar-
over de staatssecretaris de Tweede Kamer nader informeerde bij brief van 12 juli 2019. Deze

7 Staatscourant 2019, nr. 40595.
¥ Rapport van 5 juni 2019 ARK, aangeboden aan Tweede Kamer 13 juni 2019;
https://www.rekenkamer.nl/publicaties/rapporten/2019/06/13/toeslagen-terugbetalen.
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opdracht aan de ADR is op 2 september 2019 aangevuld.’ Dit maakt het mogelijk dat de
commissie voor de informatie die van wezenlijke betekenis is voor haar advies, kan afgaan op
de informatie van Toeslagen welke informatie vervolgens op juistheid wordt gecontroleerd
door de ADR. Met de ADR heeft daarover overleg plaatsgevonden en zijn afspraken gemaakt.
Dat kan evenwel tot gevolg hebben dat de bevindingen waar de commissie in dit rapport van-
uit gaat alsnog door de ADR aan de feiten getoetst zullen worden. De commissie heeft, mede
in overleg met de Belastingdienst en de staatssecretaris voor deze aanpak gekozen omdat de
werkzaamheden van de commissie anders onvermijdelijk zouden moeten wachten op de af-
ronding van het ADR onderzoek. Dat leek niet wenselijk en verantwoord mede gelet op de
gewenste spoed waar zowel de staatssecretaris als de Tweede Kamer op aandrongen. Deze
werkwijze maakt het mogelijk om nu met een interim-advies te komen met betrekking tot de
eerste vraag. In haar eindadvies zal de commissie nader ingaan op de werkwijze en de keuzes
die ter zake zijn gemaakt.

1.4 Algemeen en interim advies

In het instellingsbesluit wordt de commissie gevraagd (artikel 5 lid 2) om uiterlijk in oktober
2019 een interim-advies uit te brengen met betrekking tot de eerste deelvraag. Ook van de
zijde van de vaste commissie voor Financién van de Tweede Kamer is aangedrongen op een
voortvarende aanpak van het mogelijk herstel van de schade van getroffen ouders. Bij de eer-
ste verkenning van de problematiek waar de commissie:gevraagd wordt advies over uit te
brengen, lijkt er inderdaad een wezenlijk onderscheid te bestaan tussen het advies dat in de
eerste vraag gevraagd wordt en de adviezen waar de tweede en derde vraag betrekking op
hebben. De vragen gaan uit van drie onderscheidemgezwhtspunten te weten: wat valt er met
het juridisch inzicht van nu te doen aan het ver'ledén ;'Wat moet er in de bestuurlijke praktijk
veranderen om herhaling te voorkomen;’i ‘wat Vélt eﬂimﬁl de rechtsbescherming te verbeteren
om burgers meer en tijdig recht t€ doen? e eerste vmag betreft kortom het herstel van moge-
lijk onrecht in het verleden en de gevolgen A A ‘lﬁn De beide andere vragen hebben betrek-
king op aanpassing in de toekomst.Dat neemt niet weg dat de drie vragen nauw samenhan-

gen. Dat pleit er voor om de drie vragen in onderlinge samenhang te beantwoorden.

Alles afwegend heeft de commissie geconcludeerd zo spoedig mogelijk te willen komen met
een advies dat betreft wat in ieder geval gedaan zou kunnen worden met betrekking tot de
zaken uit het CAF 11 dossier, waarmee ook niet langer hoeft en moet worden gewacht. Dat
laat onverlet dat bij het uitbrengen van het eindadvies mogelijk nog andere zaken of gevallen
worden geidentificeerd waarin ook een passende oplossing geboden is. Het voorliggend inte-
rim-advies is kortom volledig ten aanzien van hetgeen het wel zegt, maar het is mogelijk niet
uitputtend wat het antwoord op vraag 1 betreft.

Op die wijze kan later ook rekening gehouden worden met de uitkomsten van het onderzoek
dat de Autoriteit Persoonsgegevens (AP) in de loop van mei 2019 is gestart naar aanleiding
van klachten over zogenoemd etnisch profileren door de Belastingdienst. Geklaagd werd dat
alleen ouders met een immigratie achtergrond te maken zouden hebben gehad met stopzetting
van toeslagen. In het voorliggende interim-advies wordt stil gestaan bij hetgeen de commissie
daarover heeft vastgesteld op basis van beschikbare informatie, maar het is niet uitgesloten
dat de AP op basis van eigen onderzoek tot nadere conclusies komt. Met de AP heeft overleg
plaatsgevonden over de samenloop van beide trajecten en de wijze waarop deze elkaar kunnen
versterken.

% Zie bijlage 3 bij de brief van de staatssecretaris van Financién van 2 september, kenmerk2019-145219.
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1.5 Opzet Interim advies

De vraag naar de mogelijkheden om met de inzichten van nu een voor alle betrokkenen pas-
sende oplossing te vinden bij de verdere afhandeling van de CAF 11 zaken en aanverwante
zaken, betreft viteraard primair het bestuurlijk juridisch kader. In die zin laat de vraag zich
abstract theoretisch beantwoorden. Een dergelijke beantwoording alleen zou echter geen recht
doen aan de bijzondere omstandigheden van CAF 11 en de hiervoor beschreven wens om te
komen tot een passende oplossing. Bovendien heeft de staatssecretaris tijdens het algemeen
overleg van de vaste commissie voor Financién van 4 juli 2019 al aangegeven dat er een
schadevergoeding moet komen voor ouders die gedupeerd zijn. Het is daarbij een gegeven dat
het in het merendeel van de CAF 11 gevallen gaat om in juridische zin onherroepelijk vast-
staande beslissingen. Dat laatste veronderstelt een bredere blik dan een louter juridische be-
oordeling van wat er is gebeurd, om op basis daarvan te komen tot een advies over wat moge-
lijk en passend is in deze.

Een dergelijke beoordeling vergt in de eerste plaats inzicht in wat er is gebeurd in het CAF
11-dossier en een beeld van de wettelijke, juridische en politieke achtergrond. Op die basis
moet de gang van zaken in de CAF 11-zaak beoordeeld worden om een antwoord te kunnen
geven op de vraag naar een passende oplossing voor aanverwante zaken.
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2 CAF 11 en het vervolg

2.1 Watergeschiedde

In de inleiding (§ 1.1) is de gang van zaken in het CAF 11-dossier op hoofdlijnen beschreven,
hier wordt nader ingegaan op de afzonderlijke onderdelen daarvan. Het gaat daarbij om een
vooral feitelijke beschrijving. Later (§ 4.4) volgt een beoordeling daarvan nadat ook is inge-
gaan op de context.

2.1.1 CAF-besluit, bevindingen en afloop

In 2013 startte de dienst Toeslagen ook met een nieuwe aanpak om fraude, gepleegd door
facilitators, gestructureerd en zichtbaar in kaart brengen, aan te pakken en in de toekomst te
voorkomen: het Combiteam Aanpak Facilitators (CAF). De teams zouden informatie en sig-
nalen uit verschillende bronnen moeten samenbrengen, analyseren en daaraar handelen; de
aandacht richtte zich daarbij op de ‘facilitators’, de organisaties en gastouderbureaus die tus-
senschakels vormden tussen de vraagouders en de gastouder(s) in het proces van toeslagver-
lening. De Tweede Kamer werd in ieder geval geinformeerd over de CAF aanpak als een van
de antifraudemaatregelen, in de brief die de staatsecretaris van Financién op 13 januari 2014
aan de Tweede Kamer zond.

De CAF aanpak vloeide voort uit de toegenomen aandacht van de regering voor fraude in de
sociale zekerheid en uit het debat in de Tweede Kamer.mét de toenmalige staatssecretaris
Weekers van Financién eerder dat jaar naar aat ¢ifling van wat is gaan heten de ‘Bulgaren—
fraude’. Daarbij werd de dienst destuds verweten,s éerdere signalen over mogelijk georgani-
seerd misbruik van toeslagen via bem’ ﬂ;lelmgsbilteauﬂ te hebben genegeerd. Op het algemeen
klimaat en de nasleep van de “Bulgarcﬂfrq- e? wd‘j;gp ierna ingegaan (§ 3.3).

LIS iy
Een van de eerste onderzoeken in dat kader rlc];me zich op een gastouderbureau X in Y (zoals
eerder vermeld, CAF Hawaii of CAF 11 genoemd). Aanleiding waren signalen van de GGD (
Rotterdam-Rijnmond en Den Haag) aan de Belastingdienst en een bevindingenoverzicht dat
betrekking had op een aantal gastouders dat bij het gastouderbureau X was aangesloten. Het
daarop volgende actualiteitsbezoek aan een aantal gastouders en het onderzoek bij het gastou-
derbureau van dossiers van vraagouders bracht een (relatief) hoog aantal onregelmatigheden
aan het licht die de (vraag)ouders betroffen. Bij zestien bezoeken bij gastouders werd een aan-
tal onregelmatigheden geconstateerd. Een aantal kreten van de controlerend ambtenaar in dat
kader zijn: “creatieve” urenverantwoording, opvang was feitelijk al gestopt, meestal geen kin-
deren aanwezig, geen contracten, urenstaten of facturen aanwezig. Het ging ook om gevallen
waarin gastouders niet via het gastouderbureau maar rechtstreeks werden betaald (hetgeen
niet meer was toegestaan); gevallen waarin gast- en vraagouder regelmatig van rol wisselden
en op elkaars kinderen pasten of waarin de gastouder familie was van de vraagouder; gevallen
met onvolledige, ontbrekende of juist opvallend uniforme ingevulde urenstaten (zelfs voor
feestdagen en 29 februari, terwijl geen sprake was van een schrikkeljaar); urenstaten die niet
overeen kwamen met de uren in de aangevraagde KOT of niet overeen kwamen met de gefac-
tureerde uren.

Deze bevindingen vormden aanleiding om in het voorjaar van 2014 aan het IST-team binnen
het ‘regulier toezicht’ van Toeslagen te adviseren om de vraagouders die in de CAF 11 zaak
in het zicht waren gekomen een baliebrief en of een vraagbrief te versturen teneinde bewijs-
stukken ter beoordeling van het recht op KOT te kunnen opvragen. Het IST-team was belast
met het toezicht van complexe zaken binnen het reguliere toezicht, waaronder ook de behan-
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deling of beoordeling van het recht op KOT viel van vraagouders die via de CAF in zicht wa-
ren gekomen.

Uiteindelijk werd, in februari 2015, het CAF 11-dossier ten aanzien van het betrokken gast-
ouderbureau gesloten, zonder nadere strafrechtelijke stappen jegens het bureau.'® Toen was de
controle bij de vraagouders echter al geruime tijd geleden gestart en had daar tot een groot
aantal stopzettingen van voorschotten en/of correctiebesluiten van de KOT in ten minste één
van de drie jaren geleid.

2.1.2 Aanschrijving ouders

Conform het CAF 11 advies werd door een medewerker van het IST-team binnen Toeslagen
een opdrachtformulier opgesteld waarin aangegeven werd welke bewijsstukken moesten wor-
den opgevraagd, of de lopende toeslagen moesten worden stopgezet en per welke datum. Dit
opdrachtformulier diende naast het behandelkader van IST als een werkinstructie voor me-
dewerkers binnen het IST-team die belast waren met de beoordeling van de vraagouders in de
CAF 11-zaak. Op basis van dit formulier werd in juli 2014 of kort daarna het overgrote deel
van de meeste ouders aangeschreven met een verzoek om met bewijsstukken hun recht op
KOT in onderscheidenlijk 2014, 2013 en 2012 te staven. De uitvraag van bewijsstukken was
binnen CAF 11 omvangrijker dan de uitvraag in regulier toezicht. In het IST behandelkader
staat overigens niet dat ouders in CAF-zaken meer informatie zouden moeten aanleveren. De
omvang en soort bewijsstukken lijkt bepaald te ziin doorhet opdrachtformulier van één mes
dewer T-team. In CAF 11 is in sommige gevallen zelfs afgeweken van het op-
drachtformulier en is meer informatie opgevraagd, Het is onduidelijk welke checks and balan-
ces aan het opstellen van het opdrachtfonnulg% ]

raf zijn gegaan.

Er is over het aantal ouders dat tot het CAF l*fiﬂj'qﬂsgibr get;é]( nd ] ‘Idrdt, enige verwarring ontstaan. Het rapport
van de Nationale ombudsman (hierna: No) sprééfk!;-yan 2325;;%;1%#‘5. In een interne evaluatie van begin 2015 die in
de gepubliceerde stukken voorkomt, wordt gesprokq':' an 317 ouders. Thans wordt in de stukken veelal gespro-
ken van 303 of 302 ouders. De verschillende aantallen z i flet gevolg van steeds wisselende definities, afbake-
ningen en inzichten, die men iedere keer.naar beste weten geeft om na verder onderzoek te constateren dat het in
de praktijk toch net weer even anders zit. Zo heeft het rapport van de NO het over de ouders wier voorschot in
2014 werd stopgezet en wier bezwaar op het moment van zijn rapport nog in behandeling was. Evenzo zijn in
het aantal ouders dat begin 2015 wordt genoémd, ouders meegeteld die ondanks de instructie om al/e ouders aan
te schrijven, niet zijn aangeschreven, bijvoorbeeld omdat de behandelend ambtenaar wist dat de betrokken ouder
al in een ander onderzoek om informatie gevraagd was, of omdat de toeslag in 2014 al was begindigd of om

andere reden. In ieder geval raken zij op deze wijze buiten beeld.

De precieze aantallen doen er voor het advies van de commissie minder toe. Uiteraard is het essentieel dat Toe-
slagen te zijner tijd, als het gaat om reparatie en herstel, precies kan achterhalen welke ouders dit betreft en in
welke omstandigheden zij verkeren. Voor het advies van de commissie is echter vooral van belang welke ver-
schillende categorieén van gedupeerden onderscheiden moeten worden. Indien in dit rapport concrete aantallen
worden genoemd, is het niet uitgesloten dat achteraf alsnog moet worden vastgesteld dat de aantallen en de on-
derverdeling daarvan toch nog anders blijken te zijn. Naar de mening van de commissie verandert dat de teneur
van het betoog en de strekking van de adviezen niet.

Uitgaande van de huidige informatie van Toeslagen gaat de commissie er van uit dat het CAF
11-dossier 303 ouders omvat, maar omdat daarbij twee ouders ieder afzonderlijk een zaak zijn

' Het betrokken gastouderbureau heeft de staat aansprakelijk gesteld wegens aantasting van de goede naam ,
maar de Rechtbank kwam tot de conclusie dat daar geen grond voor bestond, mede omdat er wel wat mis was.
Het hoger beroep tegen deze uitspraak van 6 februari 2019 (ECLI:NL:RBDHA:2019:6233) loopt nog. -
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begonnen over dezelfde toeslag wordt doorgaans gesproken over 302. Dat wil niet zeggen dat
ieder van die ouders in alle drie de jaren ook KOT heeft genoten. Het ging bij elkaar over drie
jaren om 790 toeslagen die in het geding waren (2014: 248, 2013: 292 en 2012: 250). Niet
alle 302 ouders ontvingen ook daadwerkelijk een brief. Voor ieder van de betrokken jaren
was er een klein aantal ouders die om uiteenlopende redenen geen brief kregen, bij voorbeeld
omdat zij reeds in ander kader werden onderzocht. Dat betekent niet dat zij “uit het verhaal
verdwijnen’. Een aantal van deze ouders werd alsnog met een correctie van hun toeslagaan-
vraag geconfronteerd.

Dat in enkele gevallen ouders niet werden aangeschreven wijst niet op een individuele afwe-
ging per ouder van de gegrondheid van het aanschrijven. Op basis van het advies van de CAF
werden ouders vrijwel ‘automatisch” aangeschreven. Weliswaar waren bij het eerder onder-
zoek onregelmatigheden en vraagtekens geconstateerd met betrekking tot enkele vraagouders,
maar daarbij ging het op het totaal om een relatief beperkt aantal. Het tijdsverloop tussen het
CAF advies en de feitelijke uitvoering daarvan liet ook geen tijd voor een individuele toet-
sing.

Het overgrote merendeel van de brieven werd in juli 2014 verzonden; op verschillende data.
Twee derde van de aangeschreven ouders kreeg het verzoek om met de gevraagde bewijs-
stukken in persoon bij de balie van de Belastingdienst te verschijnen. De baliebrief werd in
veel gevallen gevolgd door een vraagbrief (bewijsstukken per post opsturen) over de voor-
gaande toeslagjaren. Het andere deel van de ouders ontving alleen een vraagbrief en werd
verzocht de gevraagde stukken schriftelijk op te sturen. In-het laatste geval werd in de brief

gespecificeerd welke stukken werden gevraagd, In het geval van een verzoek om aan de balie

te komen, werd pas in de bevestiging van de afSpraak gespemﬁceerd welke bewijsstukken
moesten worden meegenomen. In belde gevallen.wgm t om een globale omschrijving.

2.1.3 Stopzetting betalingKOT 20 044

W, o

In de brief met het verzoek om nader bewus \;odyhun aanspraak KOT werden de ouders die
een voorschot voor KOT 2014 ontvingen, meegedeeld: dat zij "geen kinderopvangtoeslag
meer over 2014 zouden ontvangen, voordat wij uw aanvraag hebben beoordeeld. U ontvangt
hiervan binnenkort een beschikking.”

Daarmee trad voor de 244 betrokken ouders (in 4 gevallen werd niet stopgezet) een uiterst
voelbare verandering in hun financiéle positie in, maar ook een juridisch bijzonder onduide-
lijke situatie. De mededeling zoals deze werd gedaan presenteerde zich als een onmiddellijke
stopzetting, maar tegelijk leek het te gaan om niet meer dan een mededeling die nog gevolgd
zou worden door een (voor bezwaar vatbare) beschikking. Het is de commissie vooralsnog
niet duidelijk op welk moment de stopzetting van de voorschotten werd geéffectueerd. In in-
terne stukken wordt gesproken van een algehele stopzetting van betalingen per 1 september,
maar of dit in alle gevallen zo is gegaan is onduidelijk. Duidelijk is wel dat de stopzetting van
het voorschot eerder plaatsvond dan dat op basis van de verkregen informatie beslist kon
worden.

Het zo maar stopzetten van de KOT-in een lopend toeslagjaar is in strijd met de Awir. Artikel
23 Awir bepaalt dat de betaling van een voorschot geheel of gedeeltelijk kan worden opge-
schort o0.a. bij een vermoeden dat het voorschot ten onrechte of op een te hoog bedrag wordt
uitgekeerd. Dat vergt een afweging op basis van de concrete omstandigheden van het geval.
Dat is niet gebeurd.

Het stopzetten van een lopende toeslag strookt ook niet met de regel dat vraagouders tot twee
maanden na een toeslagjaar de tijd hebben om de kosten van de KOT te voldoen. Het voor-
gaande wordt volgens een leidraad van Toeslagen beschouwd als een tijdige betaling van de
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kosten voor KOT. Het argument dat een stopzetting van een lopend toeslagjaar aan de orde is
omdat de kosten nog niet volledig zijn voldaan, gaat daarom niet op. Wat volgde was een in-
gewikkelde reeks mededelingen, brieven en beschikkingen. De uitspraak van de Afdeling van
8 maart 2017'! schept een beeld daarvan:

"De Belastingdienst/Toeslagen heeft [wederpartij] bij brief met dagtekening 15 juli 2014 la-
ten weten onvoldoende gegevens te hebben om vast te stellen of zij recht heeft op kinderop-
vangtoeslag en haar uitgenodigd om met bewijsstukken langs te komen bij het belastingkan-
toor. Tevens is vermeld dat [wederpartij] geen kinderopvangtoeslag over 2014 meer ontvangt
voordat de aanvraag is beoordeeld en dat zij daarvan binnenkort een beschikking ontvangt.
Op 21 juli 2014 is {wederpartij] naar het kantoor te Eindhoven gegaan. Aldaar heeft een ge-
sprek plaatsgevonden.

Bij besluit van 21 augustus 2014 is het voorschot voor 2014 herzien naar € 7.112.00. Daarbij
is vermeld dat de kinderopvangtoeslag is berekend voor de periode tot en met 31 augustus
2014 en dat in het besiuit onder meer de wijziging is verwerkt dat de toeslag is beéindigd.

Bij brief van 20 oktober 2014 heeft de Belastingdienst/Toeslagen aan [ wederpartij] meege-
deeld dat haar aanvraag op basis van de bewijsstukken opnieuw is beoordeeld en dat is ge-
bleken dat onvoldoende is aangetoond dat alle doorgegeven uren kinderopvang zijn betaald.
[wederpartij] heeft geen recht op kinderopvangtoeslag, waarover nog een aangepaste be-
schikking zal volgen, aldus deze brief Bij besluit van 21 november 2014 heeft de Belasting-
dienst/Toeslagen het voorschot kinderopvangtoeslag 2014 herzien en op nihil gesteld. Daar-
bij is vermeld dat de kinderopvangtoeslag is berekend voor de periode tot en met 31 augustus
2014. Ook is wederom vermeld dat de wijziginglis yerwerkt dat de toeslag is beéindigd. Te-
vens is bij afzonderlijk besluit met dagtekenifig 18(november 2014 een bedrag van € 7.111,00
teruggevorderd.’ Yoo i

Uit deze beschrijving van de garig van zaken en wit'de formulering van de brief van juli 2014
kan worden afgeleid dat Toeslagen de mededelirg'in de brief van juli 2014 nog niet zag als
besluit maar als aankondiging vanhet-voomemen daartoe. Pas de brief van 21 augustus 2014
werd als besluit gezien. In 2016 was de dienst kennelijk tot de conclusie gekomen dat stopzet-
ting niet de juiste werkwijze was. In antwoord op vragen van de Afdeling wordt gesteld: ‘dat
vanwege systeemtechnische redenen is besloten om met toepassing van artikel 16 van de
Awir het voorschot te herzien naar nihil voor de periode september tot en met december 2014,
waarbij het voorschot voor de periode januari tot en met augustus 2014 is gehandhaafd. Dit
zou hetzelfde effect hebben gesorteerd als opschorting van de betaling. Naar de commissie uit
een gesprek met Toeslagen begreep, waren de systeemtechnische redenen vooral gelegen in
het “digitale systeem van besluitvorming” van de dienst, dat de mogelijkheid van schorsing
niet kende, maar alleen voorzag in stopzetting. Ook op dit moment kent het systeem van Toe-
slagen geen mogelijkheid om op te schorten. Tegenwoordig worden in de praktijk nog steeds
lopende toeslagen stopgezet. Anders dan bij CAF 11 gebeurt dit nadat de bewijsstukken zijn
beoordeeld. Gelet op het voorgaande vraagt de commissie zich af of het niet uitvoeren van de
wettelijke opschortingsbevoegdheid athankelijk is van het systeem of dat het meer te maken
heeft met hoe het proces binnen toezicht is ingericht. Men had wellicht ondanks de lacune in
het systeem de processen rond de handmatige beoordelingen van KOT zo kunnen inrichten
dat tegemoet werd gekomen aan de voorwaarden (behoud van recht op KOT totdat het tegen-
deel is bewezen, proactieve werkwijze van Toeslagen om ter beoordeling bewijstukken te
verzamelen etc.) van een opschorting.

' ECLL:NL:RVS:2017:589
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Deze problematiek doet zich alleen voor bij stopzetting van de KOT-voorschotten in een lo-
pend jaar, dus in de CAF 11 zaken in 2014.

[\

2.1.4 Onderzoek gevraagde informatie

Op basis van de brieven stroomde de gevraagde informatie binnen bij het IST-team van Toe-
slagen. Via de balie aangeleverde bewijsstukken werden gescand in het systeem van Toesla-
gen. In het behandelkader van IST staat aangegeven dat bewijsstukken niet in gescand wor-
den, indien stukken onvoldoende zijn of ontbreken. In hoeverre het voorgaande is voorgeko-
men in CAF 11-zaak is onduidelijk. Volgens de Belastingdienst is geprobeerd om alle bewijs-
stukken in te scannen. Tijdens het in scannen en opslaan zijn echter fouten gemaakt waardoor
stukken ontbraken of onvolledig waren in het systeem. Deze werd daar aan een nauwgezette
11 onderzoek onderworpen dat veel verder ging dan wat binnen regulier toezicht gebruikelijk is.
12 Daarbij moet beseft worden, zoals hierna nader wordt beschreven (§ 3.2), dat de KOT door
13 de cumulatie van regels, administratieve eisen en bewijsvoorschriften, een regeling was - en is
14 -, waarbij zich makkelijk tal van onregelmatigheden kunnen voordoen. Zo moeten alle kosten
15  van opvang volledig en tijdig zijn voldaan inclusief de eigen bijdrage van ouders, anders komt
16  de toeslag voor het gehele jaar te vervallen. Dat hele traject moet met contracten, urenstaten,
17  facturen en bewijsbetalingen gestaafd worden. Qok waren de {mogelijke) ‘mazen’ die in de

18  loop van de tijd gebleken waren met nadere voorschriften gedicht; zo waren betaling aan

19  gastouders, contante betaling en te late betaling verboden, moet de opvangovereenkomst door
20  alle partijen zijn ondertekend, enz. Daarbij legt de wet de verantwoordelijkheid - en het risico
21 - voor fouten, onjuistheden en onregelmatlgheden geheel'bij de betrokken ouders, inclusief
22 die voor fouten en onregelmatigheden bij het gas touqerbureau en de gastouders.

T
(=R ol SRS s NI

intensiéve o mtrole van de informatie vele onjuist-
24  heden en onregelmatigheden aan het li ‘D1e baﬁoﬁen zeker niet in alle gevallen onvolko-
25  menheden in de administratie of de bewnd en. Zo bleek bijvoorbeeld in sommige geval-
26  len dat de opvang in een peuterSpeelzaal plaa ] 3d dat rekeningen niet of onvoldoende be-
27  taald waren, dat de betaling steedsidoor de. gastouder werd teruggestort; dat over en weer op
28  elkaars kinderen werd opgepast. Maar zeet vele tekortkomingen bestonden wél uit administra-
29 tieve tekortkomingen, ontbrekend bewijsvan betaling, ontbrekende handtekeningen, niet vol-
30 ledig kloppende betalingen, enz. Tekortkomingen, vormfouten en ontbrekend bewijs die ove-
31  rigens ook in andere gevallen - toen en nu - veelal tot correctie, vermindering of afwijzing van
32  de toeslag zouden leiden.

23 Gegeven deze achtergrond kwamen bij de

33  De controles in het kader van het CAF complex vonden evenwel met een bijzondere ge-

34  strengheid plaats vanwege de herkomst uit het CAF en de gedachte dat door die controle mo-

35  gelijk systematische fraude zou kunnen blijken. De veronderstelling waarmee -conform in-

36  structie gekeken werd, was dat er iets ‘mis’ moest zijn en dat dit alleen nog moest worden

77 ; aangetoond. Dit kwam ook tot uitdrukking in het verschijnsel dat wanneer na een eerste con-
/ trole geconcludeerd werd dat er niets ‘mis’ was, het dossier in een senior behandelaar '* nog-

maals werd bekeken of er echt niets ‘'mis’ was. Daardoor werd op iedere mogelijke onregel-

40  matigheid de vinger gelegd. Van eenzelfde ﬂawgezetheld was echter geen sprake wanneer

4]  bij eerste lezing geconcludeerd werd dat het ‘mis” zat en dg toeslagrechten dienden te worden

42  gecorrigeerd. Zo ontstond een vorm vani:zero tolerance’ handhaving die met geinstitutionaliz

43 ‘i;ag%’ﬂi_qgg@mhﬂd werd toegep . Daarbij werden geen nieuwe of andere regels ge-
44 anteerd dan die reeds door wet- en regelgsyer waren vastgesteld; maar de eisen die werden

12 Integraal Subjectgericht Toezicht; dit team is bedoeld om al vroeg in het proces toezicht uit te voeren waarbij
alle verschillende toeslagsoorten kunnen worden betrokken.
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gesteld aan het bewijs en de administratieve bescheiden werden op deze wijze uitzonderlijk

scherp. T——

De vooringenomenheid kwam onder meer ook tot uitdrukking in het feit dat bij administratie-
ve tekortkomingen, ontbrekende bewijsstukken of gebleken afwijkingen aan de betrokken
ouders niet nader werd gevraagd om gepreciseerde aanvullende informatie, maar dat tot af-

wijzing werd overgegaan. Vanuit de instelling dat er fraude in het gedi u zijn, werd ge-
vreesd dat die informatie bij navraag alsnog "gefabriceerd” zou worden. Al begin 2016 werd

bij een interne evaluatie van de gang van zaken in het CAF 11 complex vastgesteld: “dat door
het grote aantal betrokken burgers (het) tijdens de beoordeling lastig was om de bewijsstuk-
ken van de verschillende burgers in samenhang met elkaar te beoordelen. Om die reden werd
vooral op individueel niveau gezocht naar gronden om de toeslag af te wijzen. Er is in de af-
wijsgronden dan ook geen patroon te zien. Veelal is er afgewezen omdat er onvolledig gerea-
geerd is of omdat er onvoldoende aangetoond is dat alle kosten voor de kinderopvang zijn
voldaan.”

1893928

2.1.5 Individuele beslissing KOT-aanspraken

Op basis van de uitkomst van het onderzoek van de verschafte informatie werd vervolgens
beslist over de onderliggende KOT aanvraag. Deze correctiebeslissing werd in de meeste ge-
vallen in de loop van november 2014 genomen en aan de betrokken ouders meegedeeld. De
beslissingen met betrekking tot KOT 2014 werden vrijwel allemaal voor het eind van het jaar
genomen, met betrekking tot eerdere jaren volgde de beslissing soms pas begin 2015; in een
enkel geval was het later. ‘

Waar in dit rapport wordt gesproken over een corsectiebesluit wordt gedoeld op ieder besluit
dat ertoe leidde dat de aanvankelijk to@gek@’nde KOT‘ﬁ;anspraken veranderen. Gegeven de
systematiek van de KOT komt hetheel vaak neer dpthet verminderen of zelfs op ‘nihil stel-
len’ van de aanvankelijk toegekende toesla&ﬁ"ﬁee“!a] gaat het bij correctiebesluiten om het ten
nadele van de burger wijzigen van voorschotbesluiten, maar er kan ook sprake zijn van het
lager vaststellen van de KOT dan het bedrag dat eerder aan voorschot was verstrekt of zelfs
van het ten nadele wijzigen van een eerder vaststellingsbesluit.

Na de beschrijving van de "zero tolerance” controle zal duidelijk zijn dat een zeer hoog aantal
aanvragen na aanvankelijke toekenning van een voorschot, na controle tot correctieleidde.

Neem de aanvraag voor KOT 2014. Volgens de beschikbare informatie liepen er 248 aanvra-
gen, maar in 30 daarvan werd al geen voorschot uitbetaald (bijvoorbeeld omdat de opvang
was stopgezet) en in 2 was niet stopgezet. Na controle werd in ca. 10 zaken de toeslag toege-
kend en in alle andere gevallen werd de toekenning gecorrigeerd of afgewezen. Ook voor de
andere KOT jaren ligt het aantal correcties of afwijzingen uitzonderlijk hoog. Van de 292
KOT 2013 aanspraken werden uiteindelijk maar tien ongemoeid gelaten. Voor de 250 KOT
2012 was dat aantal hoger omdat in een aantal dossiers al definitief was beslist.

De correctiebeslissingen werden niet in standaard formuleringen gegoten. Dat maakt het
moeilijk om zonder nader onderzoek in ieder afzonderlijk dossier een adequaat beeld te krij-
gen van de gronden waarop zij berusten. De uiteenlopende bewoordingen komen echter veelal
neer op: onvoldoende betaling, gebrek of onvoldoende bewijs, onregelmatigheid in de over-
eenkomst of onjuiste of onvoldoende stukken. Het gaat daarbij veelal om toepassing van de
eisen: dat er een overeenkomst moet zijn tot opvang voor een bepaald aantal uren van een
bepaald aantal kinderen; dat er bewijs moet zijn dat die uren ook daadwerkelijk werden afge-
nomen en betaald, en dat de ouder alleen voor een toeslag in aanmerking komt: als er volledig
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betaald is, het inkomen klopt en beide ouders werken (behoudens de uitzondering voor oplei-
dingen, integratie arbeidsmarkt).

In een aantal beslissingen wordt de afwijzing gemotiveerd met het feit dat de betreffende ou-
der niet heeft gereageerd op het verzoek om informatie, niet is verschenen op de afspraak of
ook anderszins niets van zich heeft laten horen. Tegen iets meer dan de helft van de aldus
gemotiveerde beslissingen wordt vervolgens wel bezwaar aangetekend dat in ca. 1/3° van de
gevallen gegrond wordt verklaard.

A AW N -

8 2.1.6 Bezwaar: gegrond of niet gegrond

9  Tegen de beslissingen die in het CAF 11 dossier werden genomen, werden in het totaal 471
10  bezwaren ingediend.'® Laat men de zaken buiten beschouwing waarin aanvankelijk al geen
11 voorschot was toegekend of de toeslag na controle werd toegekend, dan komt dit neer op ca.
12 3/4 van de beslissingen.

13  Toen de bezwaren begonnen binnen te stromen, werd in eerste instantie een aantal vuistre-
14  gels/aandachtspunten opgesteld voor de behandeling daarvan. Deze straalden de ‘zero tole-
15 rance’ benadering en vooringenomen houding nog steeds uit. ‘Waarschijnlijk kun je bijna

16  niks toekennen’ luidde één van de vuistregels. De behandeling zou uvitgebreid moeten zijn.
17  Gesuggereerd werd om facturen, contracten, jaaropgave en betalingsbewijzen uit te vragen,
18  inschrijving in het Landelijk Register Kinderopvang van gastouders te controleren, de ge-

19  werkte uren, de werkelijke situatie van bijzondere grogpen aanvragers (opleiding, arbeidsbe-
20  middeling) en de gebruikte rekeningnummers, urenstaten'fe controlere opvang- ! _
21  uren niet op feestdagen vielen. “Wees kritisch’ litidde de oproep van de instructie en: alle =

22  kosten moeten aanwezig zijn, anders niet com;ﬂe ey niet ‘toekenneny, Zo nodig zowfnen LEL é 4

23  betrokkenen moeten opbellen met vef"zo Sy ?‘

‘om ve uu#:’h;kmg
iy Al
24  Later zijn deze eerste richtsnoeren uitge\n}ézkt in een Tll{andleidmg, welke nadrukkelijk ‘niet

25  bedoeld (was) als werkinstructie maar.als eem{efdraad om bezwaar-behandelaren te helpen
26  en te ondersteunen’. Het documentiis bedoeld als systematisch ‘afpelmechanisme’, teneinde
27  alle aspecten te behandelen en ‘handreikingen (te) (ge)geven voor het afdoen van het be-

28  zwaar’. Met betrekking tot de opvangovereenkomst werd daarin aangegeven: ‘Als de over-
29  eenkomst voldoet aan alle voorwaarden, is het van belang om goed te kijken of de opvang die
30  plaats heeft gevonden ook op basis van die overeenkomst is.” Het zou geen probleem zijn als
31  de uren die feitelijk zijn afgenomen iets afwijken van de uren in de overeenkomst, bijv. door
32  vakantie, ziekte, etc., maar ‘de overeenkomst kan enkel gelden voor de kinderen die in de

33  overeenkomst staan. Als er meer kinderen in de jaaropgave staan dan in de overeenkomst

34  (bijvoorbeeld omdat een kind geboren is), kan er voor dat kind dan ook geen recht bestaan.
35  Ook geldt dat de uurprijs niet kan wijzigen zonder nieuwe overeenkomst; wanneer een uur-
36 prijs van € 6,50 is overeengekomen en in de jaaropgave/factuur staat een uurprijs van € 5,90
37  vermeld, dan heeft de opvang niet op basis van een overeenkomst plaatsgevonden en is er
38 geen recht op kinderopvangtoeslag, aldus de handleiding.

39  Wat de betaling betreft, bevat de handleiding de volgende instructie:

40  "Als eenmaal inzichtelijk is wat de kosten van de opvang zijn geweest, kan er gekeken worden
41  of de kosten ook zijn voldaan. De lijn van Belastingdienst/Toeslagen is dat de volledige kosten
42  van de opvang tijdig moeten zijn voldaan. Dit houdt in dat uiterlijk 2 maanden na afloop van
43  het berekeningsjaar de kosten moeten zijn voldaan. De enige uitzondering hierop is dat er

3 Er werden 168 bezwaren ingediend m.b.t. beslissingen inzake KOT 2014, 218 m.b.t die inzake KOT 2013 en
85 m.b.t. die inzake KOT 2012
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tijdig (d.w.z. binnen twee maanden na afloop van het berekeningsjaar) een schriftelijke beta-
lingsregeling is afgesproken met de opvang. Dit moet wel een redelijke regeling zijn. (...)

Voor wat betreft het volledig voldoen van de kosten moet je streng zijn. Er bestaat enkel recht
als de kosten zijn voldaan. Als bijvoorbeeld de maanden januari tot en met september zijn
betaald en oktober tot en met december niet, bestaat er over het hele jaar geen recht op kin-
deropvangtoeslag. Het enige waar je goed op moet letten is als er heel kleine verschillen zijn
tussen de hoogte van de kosten en het bedrag dat is betaald. Als een burger aan alle overige
voorwaarden voldoet en een miniem gedeelte is niet betaald, hoeft dat niet per se een afwij-
zing te betekenen. Dit is iets dat per zaak bekeken moet worden.

()

lets waar je goed op moet letten is dat de burger de kosten aan het GOB voldoet. Bij de jaren
die nu behandeld worden geldt de kassiersfunctie. Vraagouders moeten dus alles aan het
GOB betalen en mogen niet rechtstreeks aan de gastouder betalen. Een ander belangrijk punt
is dat je kwitanties niet als betaalbewijs kan accepteren, ook niet met overeenkomende con-
tante geldopnamen. De burger is verplicht om giraal te betalen aan het gastouderbureau.”

Bij een bezwaar van een ouder uit een CAF-zaak werden behandelaars van bezwaar geinstru-
eerd om contact op te nemen met IST-team. Bij de afhandeling van de bezwaarschriften be-
gonnen ‘bezwaren’ en twijfels’ van sommige medewerkers van Toeslagen een rol te spelen.
In een intern document wordt aangegeven dat al bij het stopzetten van de KOT-voorschotten
over 2014 twijfels waren gerezen bij deze medewerkers, omdat de stopzetting zou worden
ingezet om bij kleine onvolkomenheden, die juridisch minder relevant waren het bezwaar
ongegrond te verklaren. Dat gold ook in de s h‘ue&le waarbij de vraagouders de gelegenheid
geboden zou moeten worden om n1euwe relevjant(? mformatle aan te leveren.

Tegen deze achtergrond is het aantal. bezw__ en dat gegrond werd verklaard opvallend; van de
471 bezwaren werden 235 (50%) geheel of" gedealtehjk gegrond bevonden, dan wel werd de
beslissing herzien ondanks niet ontyankelijkheid van het bezwaar. Mogelijk mede oorzaak
van de langzaam veranderende houding bij de beslissing op bezwaar was het lange tijdsver-
loop bij de behandeling daarvan, waardoor de aanvankelijke felle fraudeaanpak geleidelijk
naar de achtergrond verdween. Het feit dat een bezwaar geheel of gedeeltelijk gegrond werd
bevonden dan wel de beslissing werd herzien, betekende overigens niet dat in die gevallen de
KOT volledig conform het aanvankelijk besluit werd verleend. In 156 van de 235 resteerde
ook na de beslissing op bezwaar nog een schuld (gemiddeld € 5233). In een aantal daarvan
werd dan ook alsnog beroep ingesteld.

Gegeven de impact van de stopzetting- en correctiebesluiten inzake de KOT voor de betrok-
ken gezinnen, is de behandelingsduur van de bezwaren een apart aspect dat aandacht verdient.
Toeslagen had met de CAF aanpak een probleem voor zichzelf geschapen. Door de systemati-
sche aanpak van alle vraagouders en de omvang van de uitvraag van bewijsstukken in het
CAF 11-dossier - en mogelijk in andere dossiers - werd de dienst in de loop van 2014 en de
jaren daarna geconfronteerd met een golf aan bezwaarschriften die behandeld moesten wor-
den. Er zouden in die tijd ongeveer 50.000 bezwaarschriften door de Belastingdienst behan-
deld zijn. Het heeft ertoe geleid dat de duur van de behandeling van bezwaren een veelal on-
aanvaardbaar lange tijd in beslag heeft genomen.

Van de 471 bezwaren die in het totaal werden ingediend tegen de CAF 11 stopzetting en cor-
rectiebesluiten waren er na zes maanden pas 118 behandeld; na een jaar waren dit er nog maar
197. Pas na 420 dagen was de helft (236) van de bezwaren behandeld. Drie bezwaren moesten
meer dan drie jaren op een beslissing wachten. De langst lopende procedure duurde 1105 da-
gen.
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In de Tweede Kamer heeft de staatssecretaris, onder erkenning dat de behandeling van bezwa-
ren onaanvaardbaar lang is geweest, excuus daarvoor aangeboden. Ook is in een groot aantal
zaken een forfaitaire schadevergoeding toegekend vanwege overschrijding van termijnen. In
de op één na langstlopende bezwaarbehandeling, waarin het bezwaar gegrond werd verklaard,
is apart beroep en hoger beroep ingesteld vanwege de hoogte van de schadevergoeding. De
Afdeling moet over deze zaak nog uitspraak doen.

2.1.7 Beroep en hoger beroep

In de 229 zaken waarin het bezwaar ongegrond, dan wel niet ontvankelijk werd bevonden (en
niet herzien), werd in 116 beroep ingesteld dat in 10 gevallen gegrond of deels gegrond werd
bevonden. De uitspraken in beroep leidde in 43 gevallen tot hoger beroep. Ook in hoger be-
roep werd in de overgrote meerderheid van zaken de beslissing van de Belastingdienst/ Toe-
slagen gebillijkt. In een aantal zaken is de zaak nu nog onder de rechter. In een aantal zaken
werd het beroep of hoger beroep ingetrokken, nadat het besluit waartegen het was gericht, is
herzien of nadat is toegezegd dat het zou worden herzien.

Hierna (§ 2.3.1) wordt nader ingegaan op de ontwikkeling in de jurisprudentie.

Rond een procedure voor de rechtbank Amsterdam is discussie ontstaan over de vraag of Toe-
slagen alle op de zaak betrekking hebbende stukken heeft overgelegd. De rechtbank heeft het
verzoek om hierover het onderzoek te heropenen afgewezen.'* De commissie heeft deze be-
wering niet verder kunnen verifiéren. Het zou gaan o telefoonnotities waarvan in eerste in-
stantie is geoordeeld dat het geen op de zaak betrekkihg hebbende stukken betrof. Nadien zou

.

dit oordeel door andere juristen zijn herzien. Ilﬂmgeem geval zou het daarbij gaan om stukken

die een doorslaggevend karakter zouden kunfién I1§:bn gehad. Na toezegging van de staats-

secretaris stukken ruimhartig te verstfélggérh'; zZij nin procedures nadere stukken overgelegd.
Dit verwijt wordt nog nader onderzocht'injde EDP:afidit.

2.1.8 Herziening en klachf:thhandg in g'

Belanghebbenden kunnen tot 5 jaar na afleop van het toeslagjaar verzoeken om een herzie-
ning van hun voorschot (zolang nog nief definitief vastgesteld) of definitieve beschikking. Dit
gebeurt regelmatig. Ook wanneer iemand tot in hoger beroep is afgewezen, kan hij opnieuw
een herzieningsverzoek indienen. De burger dient dan opnieuw (extra) bewijsstukken aan te
leveren die zijn standpunt onderbouwen. De beslissing op het verzoek tot herziening staat ook
weer open voor bezwaar en beroep.

In het CAF 11-dossier werd tot dusver in iets meer dan 60 zaken van deze mogelijkheid ge-
bruik gemaakt. Soms na bezwaar en soms na beroep. Ook komt het voor dat Toeslagen zelf
een herziene beschikking heeft afgegeven gedurende het beoordelingsproces voor beroep en
daarmee een nieuwe beslissing op bezwaar heeft genomen. Zo werden op toezegging aan de
Nationale ombudsman een aantal afgeronde zaken herbeoordeeld (zie § 2.3.2). In 14 zaken (2
lopen er nog) leidde dit tot herziening; in 7 daarvan werd de toeslag alsnog toegekend.

Voorts bestaat de mogelijkheid om een klacht in te dienen over de Belastingdienst. Daarvan is
149 maal gebruik van gemaakt. In de meeste gevallen betrof de klacht de lange behandelings-
termijnen; van het oorspronkelijk besluit, dan wel van de behandeling in bezwaar. In enkele
gevallen werd ook geklaagd dat bij de oorspronkelijke besluitvorming geen rekening was ge-
houden met de aangeboden bewijsstukken of dat invordering was begonnen ondanks het in-
dienen van bezwaar.

!4 Rb. Amsterdam 25 september 2018, nr. AMS 18/3501, ECLI:NL:RBAMS:2018:6888, r.0. 37 t/m 40
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2.1.9 Herstart KOT 2014 en KOT in latere jaren

In het onderzoek van de Nationale ombudsman bleek dat ouders die na een stopzetting van de
voorschotbetalingen KOT in 2014 via het ‘portal” van de dienst Toeslagen een nieuwe toeslag
wilden aanvragen, geen toegang kregen. Van de zijde van de Belastingdienst wordt erkend dat
deze burgers niet via het “portal” opnieuw in aanmerking konden komen voor de toeslag voor
de rest van het lopende jaar. Toeslagen zou de betrokken burgers in de brief waarin de herbe-
oordeling van de toeslagaanspraak werd meegedeeld, er ook op hebben gewezen dat men con-
tact kon opnemen met de Belastingtelefoon, om samen het aanvraagprobleem op te lossen.

Van de zijde van Toeslagen wordt gesteld dat het beeld dat her-aanvraag van toeslagen stan-
daard geblokkeerd of vertraagd was, niet juist is. Er is wel sprake geweest van zogenoemde
‘toezichtlijsten’ die betekenden dat burgers die daar op voorkwamen niet “automatisch’ een
toeslag konden ontvangen, via de digitale systemen, maar dat zij handmatig werden behan-
deld. Betrokkenheid bij CAF 11 impliceerde niet dat men zonder meer op een dergelijke lijst
werd geplaatst; ongeveer 2/3° van de bij CAF11 betrokken ouders is nooit op dergelijke lijsten
gezet. Dat laat onverlet dat het 1/3° deel van de ouders die wel op een dergelijke lijst stonden,
vertraging kunnen hebben ondervonden bij eventuele herhaalaanvragen in latere jaren omdat
eerst een handmatige beoordeling moest plaatsvinden.

2.1.10 Invordering

De Awir regelt de terugvordering van te veel betaalde voorschotten of toeslagen in paragraaf
3 van de wet en in art. 7 van de Uitvocringsregelmg Awit. Uitgangspunt is dat wanneer de
correctie van een toeslag of voorschot leidt tot een terug te vorderen bedrag dit in zijn geheel
verschuldigd is. |

Betrokken ouders zijn in beginsel verp‘ icht om te veel ntvangen toeslag binnen zes weken na
dagtekening van de beschikking terug te beta]en Voor de meeste bij het CAF 11-dossier be-
trokken ouders ontstond deze verplichting metdé Besl!ssmg in de tweede helft van 2014 dat
de KOT voor 2014, 2013 of 2012:0p nihil werd gesteld althans op een lager bedrag dan in de
oorspronkelijke beslissing. In het CAF 11.complex ging het om substantiéle bedragen. In de
790 KOT aanvragen die in het complex aan de orde waren, restte na de correctie van bezwaar
en beroep nog 539 zaken waarin een bedrag moest worden terugbetaald; in het totaal € 2.913.
263. Per KOT jaar per ouder betreft dit een schuld van gemiddeld € 5404.

Een belanghebbende die wordt geconfronteerd met een terugvordering heeft te allen tijde de
mogelijkheid om deze in 24 gelijke termijnen te betalen. Deze standaardbetalingsregeling-
wordt automatisch aan iedereen, ongeacht de opzet of grove schuld van belanghebbende, ge-
daan in de terugvorderingsbeschikking. Mocht een belanghebbende niet kunnen voldoen aan
de verplichtingen van volgens deze standaardbetalingsregeling, dan kan hij om een persoon-
lijke betalingsregeling verzoeken. Toeslagen beoordeelt de betalingscapaciteit van betrokke-
ne en komt een persoonlijke betalingsregeling met betrokkene overeen die verdeeld is over 24
maanden. De resterende schuld na 24 maanden wordt niet meer actief ingevorderd. De regel is
dat binnen 3 jaar deze schuld verrekend kan worden met nabetalingen toeslagen en eenmalige
teruggaven inkomstenbelasting. Mocht er na deze 3 jaren nog steeds een restschuld bestaan
dan geeft de Belastingdienst een 'niet verder bemoeilijken’ beschikking af, zodat de terug-
vordering buiten de invordering wordt geplaatst. In het CAF 11-dossier zouden 27 van derge-
lijke beschikkingen zijn afgegeven. De schuld kan niet worden kwijtgescholden, omdat de
Awir hier niet in voorziet.
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1  Een persoonlijke betalingsregeling wordt geweigerd, indien het ontstaan van de terugvorde-

2 ring is te wijten aan opzet of grove schuld (OGS). De vraag of hiervan sprake is komt pas aan

3 de orde wanneer een persoonlijke betalingsregeling wordt aangevraagd en de schuld groter is

4  dan € 10.000, terwijl tot 2017 deze grens op € 1.500 lag. Wanneer opzet of grove schuld

5  wordt geconstateerd, dient de belanghebbende de gehele schuld binnen 24 (gelijke) maanden

6  afte betalen zonder de mogelijkheid van uitstel of een 'niet verder bemoeilijken” beschikking.

7  Het voorgaande legt uiteraard een financiéle druk op belanghebbenden, omdat het niet kunnen

8  voldoen aan deze financiéle verplichtingen invorderingsmaatregelen tot gevolg kan hebben.

9  Opzet of grove schuld wordt onder meer aangenomen indien gevraagde informatie niet is ver-
10  strekt. Hierdoor werkte het gegeven dat bij ontbrekende informatie ouders niet werd gevraagd
11  om deze aan te vullen maar tot correctie over te gaan, door in de fase van invordering. Blij-
12 kens informatie van de Belastingdienst is in het CAF 11-dossier in 36 gevallen gesteld dat er
13  sprake was van opzet/grove schuld. De beslissing op het verzoek om een persoonlijke beta-
14  lingsregeling is een voor bezwaar vatbare beschikking.

15  Indien belanghebbende niet aan een van de bovengenoemde betalingsregelingen voldoet, zal
16  deze worden ingetrokken waarna een aanmaning en dwangbevel volgen. Indien hierop de

17  schuld niet wordt voldaan, zal in eerste instantie worden overgegaan tot verrekening. Hierbij
18  worden uit te betalen bedragen van andere toeslagen of teruggaven inkomstenbelasting verre-
19  kend met de openstaande KOT-schuld. Indien belanghebbende van mening is dat hierdoor

20  zijn beslagvrije voet wordt aangetast, kan hij een verzoek indienen om deze toe te passen.

21  Indien blijkt dat de beslagvrije voet is aangetast, zal de laatst gedane verrekening tot aan het
22 bedrag van de beslagvrije voet worden teruggedraaid. Deze berekende beslagvrije voet blijft
23  eenjaar geldig. -'f”‘w-

24 Indien met verrekening niet de volledi terugvordErl kan worden voldaan worden andere
25 invorderingsmaatregelen ingezet (overem]ﬁomend met die van belastingen). Met betrekking
26  tot de beslissingen in het CAF-dossier is e%h groot ‘aantal (= 300) invorderingsmaatregelen
27 getroffen variérend van zeer licht (aamnamngm@ zeer zwaar (dwanginvordering, verreke-
28  ning, tenuitvoerlegging dwangbevel), wam}‘bg in CAF 11-zaak een significant aantal zware tot
29  zeer zware middelen zijn ingezet (veelvuldig verrekening). Er zou evenwel geen sprake zijn
30 van een speciale aanpak voor CAF 113:zaken. Bij invorderingsmaatregelen (aanmaning,

31 dwangbevel etc.) worden kosten in rekening gebracht die boven op de uitstaande schuld ko-
32 men.

33  Bezwaar en beroep hebben in beginsel geen schorsende werking ten aanzien van de inning;
34  datzelfde geldt voor bezwaar en beroep tegen inningsbesluiten. In de praktijk wordt de invor-
35  dering opgeschort of uitstel van betaling verleend (in geval van bezwaar en beroep tegen in-
36  ningsbesluiten). Dat laat onverlet dat in veel gevallen toch tot inning is overgegaan of geen
37  uitstel van betaling is verleend. Na bezwaar van betrokkene werd dit doorgaans gecorrigeerd,
38  maar betwijfeld kan worden of alle betrokken ouders van deze mogelijkheid op de hoogte

39  waren. Daar komt bij dat de innig geautomatiseerd is en het systeem na een half jaar zelf de
40  invordering weer opstart (indien het proces niet wordt gemonitord). Met name door het onte-
41  recht vervallen van uitstel van betaling zijn er een aantal onterechte invorderingsmaatregelen
42  genomen. Dit varieert van een onterechte verrekening/loonbeslag tot onterechte verkoop van
43  een auto. Niet al deze fouten zijn hersteld.

1893928 02299



O I R W N

10
11
12
13
14
15
16

17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27

28

29
30
81
32
33
34

33
36
37
38
39

40
41
42

1893928

20

2.2 Gevolgen

2.2.1 Betrokken en gedupeerd

De CAF aanpak heeft gevolgen gehad voor drie categorieén betrokkenen; het gastouderbu-
reau, de aangesloten gastouders en de (vraag)ouders. Het gastouderbureau en een aantal gast-
ouders zijn in het kader van het onderzoek bezocht en onderzocht. Dit heeft niet tot verdere
stappen jegens hen geleid. Uiteraard hebben zij wel gevolgen ondervonden van de stappen in
het vervolg jegens de ouders. In de eerste plaats zullen het bureau en de aangesloten gastou-
ders na juli 2014 een deel van hun afnemers hebben verloren. Dit heeft ongetwijfeld tot span-
ning, ongemak en niet voorziene kosten geleid.

Door het betrokken gastouderbureau is in een civiel geding een verklaring voor recht ge-
vraagd van onrechtmatig handelen van de B/T jegens het bureau. In zijn uitspraak van 6 fe-
bruari 2019 heeft de rechtbank Den Haag'® geconcludeerd dat ‘(...) niet valt in te zien waar-
om een ten onrechte stopgezette kinderopvangtoeslag van een aan [eiseres] verbonden vraag-
ouder, ook onrechtmatig is jegens [eiseres]’'S Het gastouderbureau is in hoger beroep gegaan
tegen de uitspraak van de rechtbank; de zaak is mitsdien onder de rechter en de schade van het
gastouderbureau blijft alleen al om die reden hier verder buiten beschouwing.

De commissie richt zich bij het antwoord op de vraag naar een passende oplossing voor be-
trokkenen daarom alleen op betrokken ouders. Daarmee . wordt gedoeld op alle ouders die ge-
confronteerd werden met de stopzetting van het voorschot KOT 2014 of die later met de af-
wijzing of correctie van hun aanvraag voor KOT 201452013 of 2012. ledere ouder die een
Kinderopvangtoeslag aanvraagt en ontvangt, kan uit dien hoofde geconfronteerd worden met
controle en handhaving. Maar dat omvat niet'fonréchtmatig” handelen of een bejegening bij
die controle welke afwijkt van wat ‘normaal’ kaﬁien moét worden verwacht, Is dat wel het
geval, dan is men niet alleen betrokken maar cok gedupeerd. Hierna, in § 4.2, wordt nader
ingegaan op de vraag in hoeverre de be_trg@é%_. odders geconfronteerd met zodanig handelen
van de zijde van Toeslagen dat zij als gedupeerden beschouwd moeten wordef. Vervolgens in
§ 5 wordt onderzocht wat in die gevallen een passende oplossing is.

2.2.2 Hinder, gevolgen, schade

Ouders die met de aankondiging van de plotselinge stopzetting van het voorschot en later van
de toeslag te maken hebben gehad, hebben daar overlast, stress, zorg en verontwaardiging van
gehad. Aanvankelijk ging het met name om de overlast van het verzamelen van het nodige
bewijsmateriaal en het in persoon verschijnen bij de balie midden in een vakantieperiode.
Bovenal ging het bij velen ook om de @ en frustratie over het feit dat zij als fraudeur
werden gezien en als zodanig behandetd:

@) stress zullen voor velen over zijn gegaan in @’o p, naarmate de stopzetting voort-
deemoverging in afwijzing en terugvordering. En wanneer men spreekt over de ouders
dan omvat dit hun kinderen. In veel gevallen zullen zij de eerste gevolgen hebben ondervon-
den in de vorm van de plotselinge onderbreking van hun reguliere opvang, verlies van vriend-
jes en spanning thuis.

\“____,‘

De stopzetting van voorschotten had tot onmiddellijk gevolg dat men op korte termijn extra
middelen moest vinden voor de bekostiging van de opvang, dan wel alternatieve opvang
moest regelen. Aangezien de toeslag mede bedoeld is om beide ouders in staat te stellen ar-

¥ ECLENL'RBDHA:2019:6233
' ECLINL RBDHA:2019:6233
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beid te verrichten, zal een en ander ook gevolgen gehad hebben voor die arbeid. Afwijzing en
terugvordering had tot gevolg dat men de middelen daarvoor moest vinden bovenop de kosten
van de lopende opvang. Gegeven de hoogte van de bedragen waar het om ging, zullen velen
daarbij snel in betalingsproblemen zijn gekomen. De besluitvorming noopte ouders tot het
indienen van bezwaar en later beroep met alle kosten van dien. Bezwaar en beroep hebben in
beginsel geen schorsende werking op de invordering'’en zij konden ondertussen dus ook ge-
conMWﬁmﬁj hun schuld eventueel verrekend
werd met andere toeslagen of uitkeringen, dan wel loonbeslag werd gelegd. De uitzonderlijk
duur van de behandeling van de bezwaren heeft deze problematiek alleen maar verscherpt.

De correctie of afwijzing van toeslagen en de betrokkenheid bij CAF had ook indirecte gevol-
gen in die zin dat bij ouders die opnieuw KOT -voor het restant van 2014 of voor 2015- hun
verzoek handmatig werd behandeld. Ook kon dit gevolgen hebben voor de vraag of zij in
aanmerking kwamen voor een betalingsregeling bij de athandeling van invordering van hun
schuld.

Tenslotte zal de gang van zaken in de mate dat zij niet of niet zo had behoren plaats te vinden,
voor vele ouders schade met zich mee hebben gebracht. Dat kan variéren van de kosten van
extra middelen, kosten van opvang en gevolgen in de arbeidssfeer tot de gevolgen en beper-
kingen vanwege de invorderingsmaatregelen Uiteraard kunnen de financiéle problemen en
daarbij komende spanning en zorg ook nog andere 1mmate{1:|g gevolgen gehad hebben in het
persoonlijk leven en de omgeving.

2.2.3 Herstel en reparatie

Het stelsel van toeslagen voorziet niet zelf in/] volgen van onjuiste
besluitvorming inzake toeslagen. Onjtilste beshs}smgen:ﬁk‘unnen via bezwaar en beroep geheel
of gedeelteluk worden teruggedradid; e“vbutueel a.’:htéx‘ﬁtalllge betalingen of onthouden toesla-
gen kunnen langs die weg worden hersteld. Ulterﬁard kan men daarbij tot 00 ook scha-
de vorderen en de&ngmakmpmet ineen vergoedmg van € SOOApJe’rfhfﬁ;aor\bij bovenma-
tige vertraging in de besluitvormimg. Voor hogere of andere schade als gevolg van onjuiste
beslissingen zullen ouders de staat afzonderlijk moeten aanspreken.

Anders dan door geheel of gedeeltelijk herstel van afgewezen toeslagen, de tegemoetkoming
bij bovenmatige vertraging en een tegemoetkoming in de kosten van juridische bijstand, zijn
bovengenoemde financiéle gevolgen en schade van de gang van zaken voor zover deze niet of
niet zo had behoren plaats te vinden, tot dusver niet vergoed. Wel heeft de toenmalige staats-
secretaris van Financi#n in reactie op het rapport van de Nationale ombudsman toegezegd om
de besluitvorming in eerder afgewezen bezwaarschriften en de lopende beroepszaken ambts-
halve te toetsen aan de uitspraak van de Raad van State van 8 maart 2017 (zie hierna).

2.3 Rechtspraak, kritiek en beleidsaanpassing tot dusver

2.3.1 Jurisprudentie

Halverwege 2015 begonnen de eerste beroepen tegen CAF 11 besluiten de rechter te bereiken.
Over het algemeen billijkte de rechter in zijn uitspraken het beleid van Toeslagen. Pas de laat-
ste jaren heeft de rechter enige versoepeling aangebracht bij de toepassing van deze regels. Zo
zijn de bewijsrechtelijke eisen voor het bestaan van een overeenkomst tussen ouder/gastouder

17 Artikel 9, lid 12, Invorderingswet 1990

(C_ ”
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iets versoepeld. Voorts neemt de rechter birschillen aan dat het daarbij gaat om

afrondingsverschillen die niet exact verantwoord behoeven te worden.

1
2
3 In een uitspraak van 20 november 2015 constateerde de rechtbank Oost-Brabant evenwel dat
4 de Belastingdienst miskend had dat wanneer men in een lopend jaar de bevoorschotting stop-
5 zet, er rekening mee moet worden gehouden dat rekeningen niet onmiddellijk worden betaald.
6  Tegen deze uitspraak werd door de Belastingdienst beroep ingesteld bij de AfdelingBestuurs-
7 rechtspraak. Deze kwam daarop in een uitspraak van 8 maart 2017 '® tot de conclusies dat de
8  stopzetting in juli 2014 niet in overeenstemming was met art. 23 Awir. Daarom diende er by
9 de toetsing of alle kosten over het gehele jaar betaald waren een “knip” te worden gezet bij
0 het moment van de onrechtmatige stopzetting; de periode voordien en nadien zouden apart
1 behandeld moeten worden. Bovendien sprak de rechter uit dat de opeenvolgende brieven in
2 juli tot oktober 2014 zodanig onduidelijk waren, dat betrokken ouders er terecht van uit kon-
//4{ ' gaan dat zij pas tegen de laatste beslissing waarbij hun recht op KOT in 2014 geheel of
~, 14 gedeeltelijk werd gekort, in bezwaar moesten komen. Daarmee repareerde de rechter (een

15 el van) de procedurele gevolgen van de onjuiste stopzetting.

Voortbordurend op deze uitspraak van 8 maart 2017 komt de Afdeling in een uitspraak van 24
17 april 2019 tot de verderstrekkende conclusie, dat wanneer een ouder de betaling van de op-
18  vang heeft onderbroken als gevolg van de stopzetting van de betaling, deze niet vanwege te-
19 kortschietende betaling zijn recht op KOT verliest; niet alleen voor de periode voor de onjuis-
20 te stopzetting, maar ook niet daarna. In diezelfde uitspraak preciseert de Afdeling nader wan-
—3} 21 neer er sprake is van zodanig {kleine) verschillen tussen betaling en kosten van opvang, dat

22 dit als (afrondings)verschil moet worden besch.% \Jvd zonder verdere consequenties voor de

dezguitspraak ingegaan.

23 KOT rechten. Hieronder (§ 4.3) wordt nader ﬂp ‘

24 Er loopt nog hoger beroep bij de Afdéling .ﬁestuﬁfﬁeqh&praak over de tegemoetkoming bij
25 overschrijding van termijnen. Daarbij i$ a:  de ordeiis of de regeling van de Awb en de tege-
26  moetkoming zoals die thans verstrekt wor ri; adclé_quaat zijn in het licht van het EVRM. Tot
27 dusver is daarover nog geen uitspraak. '

28 2.3.2 Rapport Ombudsman

29 Nadat de aandacht van de Nationale ombudsman (No) door de advocaat van betrokken ouders
30 was gevestigd op de zaken in het CAF 11 complex, heeft de No in 2017 onderzoek verricht
31  naar de begindiging door Toeslagen van het lopende voorschot van de kinderopvangtoeslag
32 2014.In zijn rapport ‘Geen powerplay maar fair play"'® komt de Ombudsman tot een scherpe
33 veroordeling van het beleid.

34 De No concludeert in zijn rapport dat Toeslagen het burgerperspectief onvoldoende heeft la-
35 ten meewegen; er geen sprake was van “fair play” tijdens en na de begindigingsprocedure; er
36 te weinig voortvarendheid werd betracht bij de behandeling van bezwaarschriften en Toesla-
37  gen het geschonden vertrouwen in de overheid moet herstellen.

38  De aanbevelingen van de No richten zich daar ook op. Voor zover betrokkenen hebben vol-

39 daan aan hun informatieplicht en de benodigde gegevens en bewijsstukken hebben verstrekt,
40  zou Toeslagen:

41 - rechtmatig moeten handelen en de wettelijke procedure moeten volgen en ook overi-
42 gens voldoen aan het behoorlijkheidsvereiste van “fair play’.

'8 ECLI:NL:RVS:2017:589
' Rapport 2017/095 van 9 augustus 2017
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- bij afwijzing of beéindiging van een toeslag wegens gebrek aan gegevens of bewijs-
stukken, in de beschikking duidelijk moeten aangeven welke informatie en/of bewijs-
stukken ontbreekt of niet voldoet aan de eisen.

- excuses moeten aanbieden aan vraagouders die overlast hebben ondervonden en een
tegemoetkoming moeten bieden voor aangedaan leed.

- de voorheen afgewezen bezwaarschriften en de lopende beroepszaken binnen een ter-
mijn van drie maanden ambtshalve te moeten toetsen aan de uitspraak van de Raad
van State van 8 maart 2017.

Naar aanleiding van het rapport van de No en de toezegging dit op te volgen heeft Toeslagen
begin 2018 in die gevallen dat stopzetting van het voorschot had plaatsgevonden en ook na
bezwaar of (hoger) beroep geen kinderopvangtoeslag over 2014 was toegekend, de dossiers
opnieuw beoordeeld (als inmiddels een deel was toegekend, werd niet opnieuw beoordeeld).
Het ging om een beoordeling van 55 ouders. Uitgangspunt was dat eerst bekeken werd of een
burger voor het hele jaar recht had. Was dat niet het geval dan werd het jaar gesplitst in de
periode waarin voorschot was verstrekt en de periode waarin dit niet het geval was; beide pe-
rioden werden vervolgens apart beoordeeld conform de uitspraak van 8 maart 2017. Er wer-
den geen aanvullende stukken opgevraagd, wanneer geen informatie aanwezig bleek over het

deel na de stopzetting. In totaal is op basis van deze herbeoordeling bij 5 ouders de beschik-

king herzien.

Het rapport van de Nationale ombudsman heeft geleidtot een groeiende aandacht in media en
politiek voor de aanpak in het CAF 11-dossier. Al voor hetuitbrengen van het rapport van de
No werden op 10 juli 2017 Kamervragen mgedlend naar aanleiding van de uitspraak van de
Raad van State op 8 maart 2017. Op 14 december 13017 tijdens een algemeen overleg over de
Belastingdienst, werden vragen gesteld. aqndé tssII ¢retaris naar aanleiding van het rapport
van de Nationale ombudsman. In ondei:lln € Wis§ lweriang groeide in de maanden daarna de
aandacht voor deze zaak in de Tweede Kamrel]' en in in de media.

[ I|

2.3.3 Aanpassing werkque Belaétmgdnenst/’l‘oeslagen

Mede in het licht van de jurisprudentie en het rapport van de No heeft Toesiagen de werkwij-
ze op een aantal punten aangepast. Zo zou, blijkens het rapport van de No, zijn afgestapt van
de stopzetting zoals deze plaatsvond in juli 2014. Dit heeft echter geen gevolgen voor de eer-
dere zaken waarin deze stopzetting speelde.

Verder heeft de Staatssecretaris van Financién in een brief van 7 november 2017, mede in
reactie op het rapport van de No, aangegeven dat de processen en handelwijze van Toeslagen
sinds juli 2016 als volgt zijn verbeterd:

a. Toeslagen stopt een toeslag niet meer lopende een onderzoek naar de rechtmatigheid van de
aangevraagde toeslag. Pas als uit het onderzoek blijkt dat er geen recht bestaat, wordt de toe-
slag gestopt. Wel kan, indien noodzakelijk geacht, de uitbetaling van het voorschot tijdelijk
worden opgeschort.

b. In de communicatie naar de aanvragers wordt duidelijker aangegeven waarom er geen recht
op de toeslag bestaat. Wanneer de reden ligt in het niet overleggen van alle benodigde stuk-
ken, wordt duidelijker aangegeven welke stukken ontbreken of niet voldoen.

¢. Er wordt meer gestuurd op een tijdige afhandeling van de bezwaarschriften door Toeslagen.

d. Wanneer een aanvrager vragen stelt over een beslissing of de status van een lopende proce-
dure, wordt hij beter te woord gestaan.?’

20 Kamerstukken
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Impliciet worden daarmee een aantal zaken die in het CAF 11 dossier zijn misgegaan erkend.
In antwoord op deelvraag twee aan de Commissie, zal zij in het eindrapport ingaan op de wij-
ze waarop thans in het beleid een herhaling van de CAF 11 problematiek kan worden voor-
komen. Met uitzondering van de ambtshalve herziening van eerdere beslissingen in navolging
van de toezegging naar aanleiding van het rapport van de No, hebben deze wijzigingen in het
beleid vooralsnog geen consequenties gehad voor de zaken in het CAF 11 dossier.

02299
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3 Achtergrond: juridisch en politiek kader

3.1 Inleiding

In het debat over het CAF 11 dossier richt de aandacht zich op de handelwijze van de B/T.
Ook in de eerste vraag gesteld aan de commissie gaat het over de wijze waarop de B/T van
haar bevoegdheden gebruik heeft gemaakt en welke beleidsruimte zij heeft om een oplossing
te bieden. De wijze waarop B/T handelt is (deels) vormgegeven door het wettelijk kader
waaraan zij is gebonden bij de uitvoering van haar taken. In dit hoofdstuk zal daarom eerst in
meer detail worden ingegaan op dat wettelijk kader (paragraaf 3.2). Daarna komt het politiek
klimaat waarbinnen de B/T functioneert aan bod (paragraaf 3.3).

3.2 Wettelijk kader

3.2.1 Algemene introductie op het toeslagenstelsel

De wettelijke grondslag voor KOT ligt in de Wet op de kinderopvang (Wko). Artikel 1.5 be-
paalt wanneer een ouder recht heeft op KOT. Artikel 1.3 Wko bepaalt dat de uitvoering van
het toekennen, uitbetalen en terugvorderen van de kinderopvangtoeslag is opgedragen aan de
Belastingdienst/Toeslagen (lid 1) en dat op de Wko de Algemene wet inkomensafhankelijke
regelingen (Awir) (grotendeels) van toepassing is. De minister die verantwoordelijk is voor de
Wko is de minister van SZW en de minister dig V&rantwmrdeh_]k is voor de Awir is de minis-
ter van Financién. De KOT is een Rijksbjj drage die wqrdt gefinancierd door SZW, maar feite-
lijk door de Belastingdienst wordt uatbetaald en ; ndiep nodig - teruggevorderd.

In de bijlage is een schematlsche weergéve mpgendmen van het proces van de verstrekking
van de KOT en eventuele wij mgmgen en. terﬁgvordermgen daarvan.

De hoogte van de KOT is afhankelijk van het huishoudinkomen, het aantal opvanguren, de
prijs per uur opvang, het aantal gewerkte uren en het aantal kinderen. Het percentage van de
tegemoetkoming is verschillend voor het eerst kind en elk van de volgende kinderen. Er wordt
een maximum gesteld aan de opvang per kind per maand (max. 230 uur) en aan het uurtarief
(naar gelang soort opvang). De Wko heeft mede tot doel de kwaliteit van kinderopvang en
peuterspeelzalen te waarborgen en de arbeidsparticipatie van jonge ouders te bevorderen.
Daarom is de toeslag mede athankelijk van het daadwerkelijk gewerkte aantal uren, alsmede
van de vraag of de toeslag daadwerkelijk is besteed aan kinderopvang bij een kindercentrum
of gastouderopvang die plaatsvindt door bemiddeling van een gastouderbureau, die geregi-
streerd moeten zijn in het Landelijk Register Kinderopvang en Peuterspeelzalen (LRKP). Het
KOT-systeem werkt daarom op basis van voorschotten (gebaseerd op onder meer het ver-
wacht huishoudinkomen en aantal verwacht aantal uren kinderopvang) die aan het eind van
een jaar definitief worden vastgesteld op basis van de daadwerkelijke gegevens. De KOT is
hierdoor de meest complexe toeslag van het toeslagenstelsel.!

Specifiek voor de CAF-dossiers, is het voor een goed begrip van het wettelijk systeem nodig
om onderscheid te maken tussen (vraag)ouders, gastouders en gastouderbureaus:

|
2L Dit komt onder meer in de uitvoeringskosten per beschikking tot uitdrukking (deze zijn voor de kinderopvang-
toeslag veruit het hoogst: in 2015 bedroegen deze € 145; in hetzelfde jaar was dit voor zorg € 16, voor huur € 64
en voor het kindgebonden budget € 235, blijkens de beleidsdoorlichting ‘Uitvoering toeslagen 2016”) en het
hoogste aantal correcties achteraf (minder dan 20% ongewijzigd) en ook veruit het hoogste aantal (2%) terug-
vorderingen van meer dan € 5.000.
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e (Vraagjouders zijn de ouders die opvang nodig hebben voor een of meer van hun kin-
deren.

o Gastouders zijn de aanbieders van kinderopvang anders dan in een kindercentrum.

e Gastouderbureaus zijn organisaties die gastouderopvang organiseren en begeleiden,
Zij moeten ervoor zorgen dat gastouders op een verantwoorde wijze hun werkzaam-
heden kunnen uitvoeren. Zo moeten zij bijvoorbeeld gastouders ondersteunen bij het
waarborgen van veiligheid en gezondheid, en uitvoering geven aan de kassiersfunctie.
Gastouders kunnen bij verschillende gastouderbureaus aangesloten zijn.

B/T controleert en beoordeelt of de vraagouders die gebruik maken van gastouders via gast-
ouderbureaus recht hebben op kinderopvangtoeslag.??

Het huidige toeslagenstelsel — zoals dat door B/T in de CAF-dossiers is uitgevoerd — bestaat
sinds 2005/2006. Dit toeslagenstelsel is bedoeld ter ondersteuning in de kosten van primaire
levensbehoeften en heeft een aantal voordien bestaande inkomensafhankelijke regelingen ge-
stroomlijnd om transparantie te realiseren, uitvoeringskosten te verminderen en de armoede-
val effectief aan te pakken.

Toekenning van toeslagen geschiedt zo exact mogelijk op basis van gegevens en omstandig-
heden van het berekeningsjaar zelf. Die staan echter veelal pas na afloop van dat jaar vast.
Daarom wordt de toeslag in het berekeningsjaar maandelijks uitbetaald op basis van een voor-
schot. Na afloop van het berekeningsjaar volgt dan de vaststelling van de definitieve tege-
moetkoming, waarmee het voorschot wordt verrekend..Omdat het bedrag dat per maand aan
KOT als voorschot wordt verstrekt aanzxenhjk-ﬂ;é {t emlddeld circa 1.000 euro per maand en

lopen

vraag als van wijzigingen gedurendc het kalendf;;baar is geheel bij de ouders gelegd. Daarmee
is ook het risico van onjuistheden bij de ouders gelegd.?® In de wetsgeschiedenis staat hier-
over: “Belanghebbenden zullen zich bewust moeten zijn van de (financiéle) risico’s van fou-
tieve schattingen en van andere gegevens die op basis van verwachtingen worden ver-
strekt.”** Hoewel dit advies gaat om de KOT, is het van belang dat men zich realiseert dat de
toeslagen niet los van elkaar kunnen worden gezien. Huishoudens hebben vaak recht op
meerdere toeslagen en daarnaast vaak nog met andere (gemeentelijke) inkomensafhankelijke
regelingen, hetgeen vele verschillende definities van inkomen, huishouden, enz. betekent. Het
systeem stelt, zeker als meerdere toeslagen in het geding zijn, dus hoge eisen aan het ‘doen-
vermogen’ en de zelfredzaamheid van burgers.

Tenslotte is van belang dat de Awir op belangrijke punten afwijkt van de Algemene wet be-
stuursrecht (Awb). Zo is de subsidietitel van de Awb buiten toepassing verklaard en ook de

# B/T is niet de enige betrokken overheidsinstantie bij de kinderopvang door gastouders. Zo controleert de GGD
of de gastouderburcaus en de gastouders voldoen aan de wettelijke kwaliteitseisen. De GGD doet dit in opdracht
van het college van burgemeester en wethouders van de gemeenten.

B De reden hiervoor is dat het praktisch ondoenlijk is voor B/T om zelf alle toeslagen te controleren: het aantal
toegekende toeslagen is in de afgelopen jaren toegenomen tot 7,5 miljoen toeslagen voor ruim 5 miljoen huis-
houdens, waarbij bijna € 13 miljard omgaat. De KOT is daarbij wat dekking (aantal) betreft de kleinste toeslag
maar wat de gemiddelde omvang van het toeslagbedrag betreft de hoogste.

2 Kamerstukken II, 2004-2005, 29764, nr. 3, p. 20.
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rechtsbescherming wijkt op onderdelen af van de standaardregeling in de Awb. Hieromtrent
wordt in de memorie van toelichting het volgende gesteld:

“Gelet op [de keuze] om voor de uitvoering van inkomensafhankelijke regelingen door deze
dienst [i.e. Belastingdienst] zoveel mogelijk aan te sluiten bij de reeds bestaande processen
en procedures van de Belastingdienst, is er voor gekozen de processen van aanvragen en toe-
kennen van inkomensafhankelijke tegemoetkomingen in dit wetsvoorstel zelfstandig te formu-
leren en niet aan te sluiten bij het proces van subsidiering zoals neergelegd in titel 4.2 van de
Algemene wet bestuursrecht. Zo geldt voor de uitbetaling van de inkomensafhankelijke tege-
moetkoming een systematiek die overeenkomt met de wijze waarop de Belastingdienst hef-
fingskortingen door middel van de zogeheten voorlopige teruggaaf rechtstreeks uitbetaall.
Hiermee samenhangend wordt dan ook voorgesteld de subsidietitel van de Algemene wet be-
stuursrecht buiten toepassing te verklaren op de door de Belastingdienst Toeslagen uit te voe-
ren inkomensafhankelijke regelingen. (...) Overigens betekent het buiten toepassing verklaren
van de subsidietitel van de Algemene wet bestuursrecht niet dat daarmee ook de (gesloten)
fiscale rechtsgang in plaats van de rechtsgang van de Algemene wet bestuursrecht op deze
inkomensafhankelijke regelingen van toepassing is. Zoals hiervoor reeds is opgemerkt, dient
immers voor alle inkomensafhankelijke regelingen die onder de reikwijdte van dit wetsvoor-
stel vallen steeds te worden uitgegaan van de algemene gelding van de Algemene wet be-
stuursrecht, waaronder het daarin voorgeschreven open systeem van rechtsbescherming.”*

De Awir regelt het centrale thema van het toeslagenstelsel, namelijk bevoorschotting op basis
van onzekere elementen die later pas vaststaan. Op de complexiteit in het toeslagenstelsel is al
vele malen gewezen.?® In 2008 stelde een IBO werkgroep mogelijke vereenvoudigingen
voor.?” Desondanks zijn de omvang en de copiplexifeit vanihet stelsel sindsdien eerder toe-
dan afgenomen. Op de complexiteit van het s?el%éj';’ datpp belangrijke punten afwijkt van de
systematiek van de Awb, zal de commigsic in hagr eindadvies nog terugkomen bij het beant-
woorden van de tweede en derdé vraag. e

3.2.2 De KOT-systematiek in meer'detail

3.2.2.1 Aanvraag en bevoorschotting

Het proces van KOT start met het indienen van een aanvraag door de ouders.?® De aanvraag
resulteert in een voorschotbeschikking.?® De KOT wordt als voorschot uitgekeerd op basis
van een inschatting van de actuele situatie van een huishouden.

De aanvrager dient zelf tijdig de toeslag aan te vragen en veranderingen in zijn gezins-, woon-
of inkomenssituatie door te geven. Een dergelijke wijziging kan resulteren in een wijziging
van het voorschotbesluit.

De voornaamste grondslag voor het bepalen van de hoogte van het KOT is het huishoudin-
komen. Het juist schatten daarvan is al ingewikkeld voor huishoudens waarbij de partners in

2> Kamerstukken II, 2004-2005, 29764, nr. 3., p. 5-6.

% Bron

7 Zie ook de aanbiedingsbrief van de toenmalige staatssecretaris van Financi&n van 16 oktober 2009,
8 Artikel 14 en 15 Awir.

2 Artikel 16 Awir.
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loondienst werken, maar helemaal voor toeslagontvangers met een flexibel arbeidscontract en
zzp’ers. Wat het extra ingewikkeld maakt, is dat het inkomensbegrip voor toeslagen sterk kan
afwijken van het arbeidsinkomen.

Door de sterke inkomensafhankelijkheid van de KOT kan een verkeerde inschatting al snel
grote consequenties hebben. Daarnaast compliceren de verschillende betekenis uiteenlopende
definities daarvan in verschillende regelingen en uiteenlopende omschrijving van de relevante
samenstelling van het huishouden de toepassing voor zowel aanvragers als uitvoerders.

3.2.2.2 Vaststellingsbesluit

Volgens de Awir moet uiterlijk zes maanden na de vaststelling van de inkomstenbelasting
over het jaar waarvoor de KOT werd aangevraagd, de KOT definitief worden vastgesteld.*
Als beide ouders in loondienst werken en tijdig hun belastingaangifte doen, kan de KOT dus
worden vastgesteld binnen zes maanden nadat de belastingaanslag is vastgesteld. Het recht op
KOT over het jaar 2013 wordt dan vastgesteld in de loop van 2014. De commissie heeft ech-
ter begrepen dat het ook veelvuldig voorkomt dat het KOT-vaststellingsbesluit pas nog een
kalerllderjaar later worden vastgesteld en in sommige gevallen zelfs jaren op zich laat wach-
ten.’

Dit is van belang omdat men op basis van de wet gemakkelijk kan veronderstellen dat bij on-
regelmatigheden die jaren later worden vastgesteld (zoals in het CAF 11-dossier) het vaststel-
lingsbesluit wordt herzien. De mogelijkheden daartoe zijn in art. 21 van de Awir gereguleerd
en beperkt. Echter, nu het in werkelijkheid vele jaren kan duren voordat het recht op KOT
(definitief) wordt vastgesteld, wordt in de prakﬁj‘k veelal gewerkt met het wijzigen van de
bevoorschotting, op grond van artikel 16, lid &' van'd MAwir, waarin behoudens een verjarings-
termijn van vijf jaar, geen nadere waarbofdg%n vo KOT' “ontvangers zijn neergelegd.

3.2.2.3 Wijziging van het voorschotbes

Het voorschot wordt verstrekt op'aanvraag, waarbl_] de verantwoordelijkheid voor het ver-
strekken van de noodzakelijke informatie geheel bij de aanvrager ligt. Een voorschotbesluit
kan gedurende vijf jaar worden herzien.*? Deze mogelijkheid ziet op situaties waarin na de
verlening van het voorschot blijkt, bijvoorbeeld uit door de belanghebbende verstrekte gege-
vens, dat dit tot een hoger of lager bedrag is toegekend dan dat waarop de tegemoetkoming
vermoedelijk zal worden vastgesteld,>® zo zegt de memorie van toelichting bij deze bepaling.
Deze bevoegdheid wordt ook gebruikt als het vermoeden dat de tegemoetkoming lager zal
worden vastgesteld voortkomt uit geconstateerde onregelmatigheden.

Op grond van de Awir kan de uitbetaling van een voorschot ook worden opgeschort.>* In de
praktijk wordt van deze wettelijke mogelijkheid echter geen gebruik gemaakt. De commissie
heeft begrepen dat het computersysteem van de Toeslagen deze mogelijkheid ten tijde van
CAF 11 niet kende en dat het computersysteem ook op dit moment deze mogelijkheid niet
kent. In plaats daarvan werkt de Toeslagen met een lagere vaststelling of (vaker) een wijzi-
ging van het voorschotbesluit. Stel dat een ouder voor het kalenderjaar 2014 een voorschotbe-

3 Artikel 19 Awir,

I Verwijzing naar jurisprudentie

2 Artikel 16 lid 5 Awir,

* Kamerstukken I1 2004/05, 29 764, nr. 3, p. 49.
3+ Artikel 23 Awir.
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sluit heeft ontvangen van 12.000 euro per jaar (€ 1000 per maand) en B/T naar aanleiding van
een (vermeende) tekortkoming op 1 juli 2014 het voorschotbesluit wijzigt door dit op nihil te
stellen. In dat geval zou B/T € 6000,- kunnen terugvorderen. Qok is het mogelijk dat de B/T
besluit op 1 juli 2014 het bedrag aan voorschot te verlagen naar € 6.000 per jaar. Omdat tot
die datum dat bedrag al feitelijk is uitbetaald, heeft de ouder voor de rest van het jaar geen
recht meer op een voorschot voor de KOT. Op basis van dat besluit kan geen terugvorde-
ringsbesluit worden genomen, er is immers niet onverschuldigd betaald. Daarom wordt een
dergelijke herziening van een voorschotbesluit ook wel aangeduid als de “zachte stop”. Toe-
slagen zet lopende toeslagen nog steeds op deze wijze stop. Anders dan bij CAF 11 worden

lopende toeslagen tegenwoordig stopgezet nadat de bewijsstukken zijn beoordeeld. I €=

-

3.2.2.4 Terugvordering en verrekening

Uit de vorige paragraaf blijkt dat een herziening van een voorschot kan leiden tot een terug te
vorderen bedrag.?® Met betrekking tot de terugvordering is van belang dat dat op grond van de
Awir en de daaruit voortvloeiende jurisprudentie de ouder het bedrag van de terugvordering
in zijn geheel is verschuldigd.?® Hiermee wordt bedoeld dat dat het weliswaar mogelijk is een
betalingsregeling te treffen,’” maar dat de Awir geen mogelijkheid kent om het verschuldigde
bedrag te verlagen of kwijt te schelden. Omdat met de KOT een aanzienlijk bedrag per maand
is gemoeid en het bedrag waarvoor de KOT is bedoeld (als het goed is) ook al daadwerkelijk
werd besteed aan kinderopvang, heeft een terugvordering vaak grote financiéle gevolgen voor
ouders.*®

Dat is extra wrang als men bedenkt dat dat kleine tqkortkommgen wanneer zij worden gecon-
stateerd al snel leiden tot het vervallen van 1etfere aahspraak voor het betreffende KOT jaar.
Als bijvoorbeeld voor een week een tekortkomi g in de urenadministratie is geconstateerd of
voor een maand ontbreekt een loonstro@k]e of opie e‘vereenkomst ontbreekt een handteke-
ning, dan kan dat leiden tot een mhllstellmg ¥an de KOT voor het gehele kalenderjaar en ver-
volgens terugvordering van alle. uitbetaalde vostschotten voor dat j jaar. Er is bij de vaststelling
van de KOT aanspraken en bij hetnemen van terugvorderingsbesluiten volgens de rechter
geen ruimte voor een evenredigheidstoets: 39 70 heeft de Raad van State geoordeeld: “Volgens
deze jurisprudentie is in artikel 26 van de Awir dwingendrechtelijk bepaald dat indien een
herziening of een verrekening leidt tot een terug te vorderen bedrqg, de belanghebbende het
bedrag van de ferugvordering in zijn geheel is verschuldigd. In de Awir is geen bepaling op-
genomen op grond waarvan de Belastingdienst/Toeslagen van terugvordering kan afzien dan
wel de terugvordering kan matigen. (...) De belangenafweging die een bestuursorgaan dient
te maken, wordt ingevolge artikel 3:4, eerste lid, van de Awb beperkt voor zover dit voort-
vioeit uit een weitelijk voorschrift. Uit de hiervoor genoemde artikelen volgt dat geen ruimte
bestaat voor een belangenafweging bij de vaststelling van de hoogte van de kinderopvang gtoe-
slag indien niet alle kosten aantoonbaar zijn betaald en (...) bij de terugvordering. Bij de her-
ziening van Ner VOOrSTHol, de vasisielling van de tegemoetkoming en bij de terugvordering

35 Artikel 16 1id 6 Awir,
36 Artikel 26 Awir.
37 Artikel 31 Awir.

% Bij de KOT gaat het bij terugvorderingen al snel om zeer hoge bedragen. Bij nihilstelling gaat het om terug-
vorderingen van gemiddeld €5.400. Het gaat om circa 2.800 mensen (1% van de terugvorderingen bij KOT).

Wel ligt dit aandeel hoger (7%} bij de groep ouders die niet werken maar aanspraak hebben op een toeslag omdat
zij studeren of in een re-integratietraject zitten.

* Deze alles-of-niets benadering vloeit voort uit artikel 26 Awir in samenhang met artikel 1:7 Wko.

/
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kon de Belastingdienst/Toeslagen dan ook geen rekening houden met kosten van kinderop-
vang die [appellant] aantoonbaar heeft betaald. "™

Dit “alles-of-niets’-systeem kan worden verklaard door het politieke klimaat bij de totstand-
koming van het toeslagensysteem en de eerste jaren van de uitvoering daarvan. Signalen over
oneigenlijk gebruik van KOT (denk aan grootouders die betaald oppasten, familieleden en
kennissen die over en weer op elkaars kinderen oppasten, enz.) gaven aanleiding voor een
strikter toezicht. Steeds strenger werd er op toegezien dat de kosten ook daadwerkelijk en
volledig werden betaald. De bestuursrechter accordeerde deze steeds strengere handhavings-
besluiten. Op de politieke achtergrond van die tijd wordt in de volgende paragraaf nader inge-
gaan. Hier zal een aantal voorbeelden worden gegeven van de strikte eisen die de Kot en Awir
en de jurisprudentie daarover stellen:

* Relevante wettelijke bepalingen in deze zijn dat de kinderopvang dient te berusten op
een overeenkomst.*! Deze overeenkomst moest zijn ondertekend door de vraagouder,
de gastouder en het gastouderbureau.*” Ock moesten alle aanpassingen (bijvoorbeeld
een verhoging van het uurtarief) steeds door alle betrokkenen worden ondertekend.

¢ De hoogte van de KOT berust op het aantal afgenomen uren opvang en het wettelijk
vastgesteld uurtarief.*’ Volgens vaste jurisprudentie moeten de kosten gemaakt voor
kinderopvang op tijd, volledig en aantoonbaar zijn betaald.** Als niet kan worden
aangetoond dat alle kosten zijn betaald, heeft de kinderopvang niet op basis van de
gemaakte afspraken plaatsgevonden en bestaat er geen recht op KOT. Daarbij moeten
de kosten kort na de opvang worden voldaan tenéinde de toeslag snel definitief vast te
kunnen stellen.*’

¢ Als de kosten niet volledig zijr[wo%gaajh ‘f als lat niet kan worden aangetoond) dan

] komt het recht op toeslag voor Qam oeslagjaar geheel te vervallen en moeten alle on-
verschuldigd betaalde yoorschotteniworden teruggevorderd: “Zoals de Afdeling even-

eens eerder heeft overwogen (), bekf&&“c“i‘i“geen aanspraak op kinderopvangtoeslag,
indien de vraagouder niet kan aantonen dat hij het volledige bedrag aan kosten ook

\ daadwerkelijk heeft betaald. Indien een deel van de kosten aantoonbaar is voldaan,

kan geen aanspraak worden gemaakt op een evenredig lager voorschot of lagere te-
gemoetkoming. In de uitspraak van 8 juni 2016 (...) heeft de Afdeling voorts in haar
overwegingen betrokken dat de Belastingdienst/Toeslagen alleen bij afrondingsver-
e 2 } schillen, dat wil zeggen bij kleine verschillen tussen de totale kosten van kinderop-

“C ABRVS 8 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1610.

4 Artikel 1.52 Wko.

2 Ondertekening van de overeenkomst vloeit overigens niet voort uit de letterlijke wettekst!
# Artikel 1.7 Wko.

# Zo heeft de Raad van State geoordeeld: “Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (...), volgt uit artikel 18,
eerste lid, van de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (hierna: de Awir), gelezen in samenhang met
artikel 1.7, eerste lid, aanhef en onder b, van de Wet kinderopvang en kwaliteitseisen peuterspeelzalen, dat dege-
ne die aanspraak op kinderopvangtoeslag maakt, moet kunnen aantonen dat hij kosten van kinderopvang heeft
gehad en wat de hoogte ervan is.

Het vorenstaande betekent dat [appellant] dient aan te tonen dat hij de kosten van kinderopvang in de periode
(...)zoals vermeld op de jaaropgaven van het gastouderbureau, volledig heeft voldaan.” (ABRVS 16 maart 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:714).

*0.a. ABRVS 20 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2006.
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vang en de aantoonbaar betaalde kosten, ervan uitgaat dat is aangetoond dat alle
kosten van kinderopvang zijn voldaan.”*

e Er kunnen zich bijzondere situaties voordoen waarbij het voor de ouder niet mogelijk
is om de kinderopvangkosten tijdig te betalen, zoals het niet ontvangen van een KOT-
voorschot. Het niet ontvangen van een voorschot kan echter op zich geen excuus zijn
voor het niet betalen van in ieder geval een deel van de kosten, nu altijd een deel van
de kosten voor eigen rekening komt. Deze betaling dient tijdig plaats te vinden. Indien
een deel van de kosten niet of niet tijdig wordt betaald, zal de ouder daarvoor een ver-
klaring dienen te geven.*’

» Alleen indien betrokken ouder uit eigen beweging de toeslag stopzet en geen aan-
spraak meer maakt op toeslag voor de rest van het toeslagjaar, hoeft niet van een vol-
ledig jaar te worden uitgegaan bij de berekening van de KOT rechten.

Belanghebbende moeten op grond van deze regels soms vele duizenden euro’s terugbetalen
omdat twee of drie honderd euro’s (nog) niet zijn betaald of dit niet voldoende met bewijs-
stukken kan worden aangetoond.*®

Ten slotte is de B/T bevoegd tot verrekening.* Een als gevolg van een terugvorderingsbesluit
nog aan de B/T verschuldigd kan worden verrekend met een nog uit te betalen tegemoetko-
ming of voorschot daarop. Verrekening is ook mogelijk met een voorschot op een andere toe-
slag — zoals een huur- of zorgtoeslag Hierdoor kan de sehuldproblematiek bij één toeslag zich
verplaatsen naar andere toeslagen.*

3.2.3 Melden door de ouder of informeren.door Toeslagen?

ﬁ“‘het @nder%loék door de B/T aan ouders bij brief is
verzocht nadere informatie te verstrekkenAls ot'i'dmé‘ informatie verstrekken, maar bij bestu-
dering bleek dat niet alle informatie was verst l%\leldde dit vaak tot correctiebesluiten en
terugvorderingen zonder dat ouders nog een keer werden gerappelleerd. Dit is uitgebreider
beschreven in hoofdstuk 2 van het advies. Als gekeken wordt naar het wettelijk stelsel, dan is
het uitgangspunt dat de ouder die de KOT aanvraagt alle benodigde informatie ekt
B/T heeft geen onderzoekplicht en mag af gaan op de verstrekt informatie.*? Daarnaast is de
ouder gehouden om wijzigingen te melden als, nadat een voorschot is verleend, er een rele-
vante wijziging optreedt.>* Een ouder dient ook desgevraagd alle gegevens en inlichtingen te

In de CAF 11-dossiers is van belang da,&

* ABRVS 17 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:137 (r.0. 5.3).

47 ABRVS 16 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3044.

48 Zie bijvoorbeeld ECLI:RVS:2016:1610 waarin op een bedrag van € 9.589,20 aan kinderopvang in 2009 voor
de betaling van de laatste € 296,20 bewijsstukken ontbraken.

49 Artikel 30 Awir.

%0 Daarbij moet wel worden vastgesteld dat met betrekking tot de KOT dit probleem relatief beperkt lijkt: 71%
van de ontvangers van KOT heeft geen andere toeslag. Dat laat onverlet dat 8% van de ontvangers van KOT vier
soorten toeslagen ontvang. Dit zijn de laagste inkomens die tegelijk vaak de hoogste voorschotten hebben en die
dus bij terugvordering vanwege een onregelmatigheid het hardst worden geraakt.

ST Art. 15 Awir.

32 Zo heeft de Raad van State geoordeeld: “De rechtbank heeft terecht overwogen dat aan de verlening van een
voorschot niet het gerechtvaardigde vertrouwen kan worden ontleend dat een met dat voorschot overeenkomende
aanspraak op toeslag bestaat. (...) Daarbij is niet van belang dat de Belastingdienst de bij de aanvraag verstrekte
gegevens, waarop de verlening van voorschotten is gebaseerd, niet heeft gecontroleerd en dat de inkemensgege-
vens abusievelijk niet geheel juist zijn vermeld. (ABRvS 17 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5166)

3 Artikel 17 Awir.
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1 verstrekken die voor de beoordeling van de aanspraak op of de bepaling van de hoogte van de
2 tegemoetkoming van belang kunnen zijn.’ Dit betekent dat op grond van de Awir ouders ver-
3 antwoordelijk zijn voor het voeren van een deugdelijke administratie. Deze eis, in combinatie
4 met het “alles-of-niets’-systeem waarbij een kleine tekortkoming kan leiden tot een verlies

5 van een volledig jaar KOT, stelt het KOT-systeem hoge eisen aan het ‘doe vermogen’ en de

6 zelfredzaamheid van de ouders.

7| 3.2.4 Samenvattend
8 | Samenvattend kan worden gesteld dat het wettelijk kader voor de KOT zoals dat is neergelegd
9| inde Wko en de Awir, en zoals dat is uitgelegd in de jurisprudentie, zowel complex als strikt
10 | is. Op de ouders rust de volledige bewijslast om aan te tonen dat zij in aanmerking komen
11 | voor KOT. Daarnaast gaat het wettelijk systeem uit van “alles-of-niets”, waarbij een kleine
% 12 | tekortkoming kan leiden tot het verlies van een volledig jaar KOT. Daarmee is er een reéel
13 | risico voor ontvangers van KOT dat grote bedragen moeten worden terugbetaald. Het strikte
14 | systeem van de KOT is verklaarbaar als wordt gekeken naar de (politieke) sfeer die ontstond
15 | naar aanleiding van eerdere fraudegevallen.

16 3.3 Politiek klimaat: bezuinigingen en een stevige aanpak van fraude

17 3.3.1 Politiek klimaat en ambtelijke uitvoering

18 De toepassing van het stelsel van toeslagen waaronder die-van de KOT is niet alleen een

19 kwestie van wetgeving. De in die wetgeving gegeven bevoegdheden worden feitelijk ingevuld
20 en gebruikt binnen een politick klimaat. Wat dat befreft heeft de uitvoering van de toeslagen
21 in de afgelopen jaren een ontwikkelinaidgim%rgéqﬁ#ktL ‘m

22 In de eerste periode na de totstandkoming!iwan het 4telsel (2006) ging de aandacht in de Twee-
23 de Kamer vooral uit naar de werking van hé -}?atells‘ 1 jegens de burger. Het voorgestelde stelsel
24 was een vernieuwing en gevreesd werd dat.de burger er op achteruit zou gaan ten opzicht van
25 voordien bestaande inkomensafhankelijke voorzieningen, mede omdat de Belastingdienst er
26 van werd verdacht de uitvoering niet “con amore” ter hand te willen nemen. Vandaar dat bij
27 de uitvoering de snelle uitbetaling aan de burger centraal stond voor zowel de Tweede Kamer
28  als de Belastingdienst. Onderdeel daarvan was de introductie van een nieuw ICT-systeem in
29 2012 waarbij het burgerportaal “mijntoeslagen” de toegang tot het stelsel aanzienlijk zou

30 moeten vereenvoudigen. Toezicht werd vooral reactief, achteraf uitgevoerd.

31 Vanaf 2011 kwam daar verandering in. De noodzaak van drastische bezuinigingen als gevolg
32 van de crisis werd ook politick onontkoombaar. In dat verband werd mede gekeken naar soci-
33 ale voorzieningen. Het kabinet Rutte I (2010-2012) legde daarbij de nadruk op beheersing van
34 de groei van uitgaven, verhoging van eigen bijdragen en een harde aanpak van fraude. ‘ Frau-
35 de met uitkeringen ondermijnt de solidariteit. Onterecht verstrekte uitkeringen zullen daad-
36  werkelijk worden teruggevorderd, ongeacht de hoogte van de fraude.* ('Vrijheid en verant-
37 woordelijkheid") In het verlengde hiervan kwam de minister van SZW binnen korte tijd met
38  een voorstel Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW/wetgeving. Gesteld werd
39  dat de omvang en hardnekkigheid van de ‘fraude’ van zodanige aard zijn, dat het bestaande
40 stelsel van punitieve sancties niet meer voldoet’. Daarom werden een aanzienlijke verhoging
41  van boetes, recidivebepalingen en herinvoering van de invorderingsplicht voorgesteld. Hoe-

3 Artikel 18 Awir.
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wel de Raad van State er op wees dat de fraude cijfers die verzwaring niet rechtvaardigden,*
werd het wetsvoorstel in korte tijd door de Tweede Kamer aanvaard.

Bezuiniging op de sociale zekerheid lag bij de vorming van het kabinet Rutte IT zo mogelijk
nog gevoeliger. De uitweg werd gevonden in terugdringen van oneigenlijk gebruik, behoud
van uitkeringen en bestrijding van misbruik en fraude. ‘Wie kan werken, hoort niet van een
uitkering afhankelijk te zijn. Wie buiten eigen schuld toch niet aan het werk komt, heefi de
zekerheid van een uitkering op tenminste het bestaansminimum. Dat willen wij zo houden.
Daarom bestrijden we actief misbruik en fraude (...)° (‘Bruggen slaan">®). In het verlengde
hiervan kwam de staatssecretaris van Financién kort nadien met een voorstel voor een Wet
aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit. Daarin werden bepalingen voorgesteld inzake controle
bij aanvraag, informatieplicht, de schorsing van uitbetaling van voorschotten (art. 23 Awir) en
de sancties bij verzuim en bij opzet en grove schuld bij het onjuist of onvolledig verstrekken
van gegevens.

Ook dit wetsvoorstel werd gerechtvaardigd met de toegenomen systematische fraude. Daarbij
werd sterk afgezet tegen de dienstverleningshouding in de voorgaande periode. "Men kan zich
zelfs afvragen of de dienstverlening niet te ver is doorgeschoten.” Fraudebestrijding behoefde
meer aandacht en erkend werd dat dit een uitruil met dienstverlening impliceerde, ook al

' i let te lijden onder kwaadwillenden. Het wetsvoorstel werd eind
2013, in samenhang met het belastingplan 2014, door de Staten Generaal aanvaard.

Tegen deze achtergrond mag het niet bevreemden dat binnen de Belastingdienst de focus ver-
schoof naar fraudebestrijding. Het zou opvallender zijn.géweest indien de Belastingdienst te
midden van een hevig politick debat over de tnfﬁ”“ nende fraude en de schadelijke effecten die
dit had op de solidariteit, onverstoorbaar doofy ,ou‘iﬁf}ih efaan op de ingeslagen weg van
dienstverlening, makkelijke toegang eﬁfﬁuc fitrole| Jchteﬂ Lgt15; In mei 2013 werd binnen de Belas-
tingdienst een fraudecoﬁrdinato;;qﬁ‘ﬂgeﬂm d. Er \ﬂr‘&x}g‘fjﬁmcmﬂl € 25 miljoen uit getrokken
voor de bestrijding van misbruik en fraude et mh&ﬁzwaartepunt bij het toezicht verschoof van
reactief naar toezicht bij de aaﬁ}{?{aagf@ﬁ%bntré‘iﬁﬁﬁj dens de looptijd van de toeslag. In ant-
woord op Kamervragen van het lid ‘f)/mtziét} over de voortgang van de aanpak van de fraude-
bestrijding somde de staatssecretaris vanfFinancién een aantal maatregelen op dic mede door
de nieuwe fraudecodrdinator geinitieerd waren, waaronder de oprichting van het CAF team.
Maatregelen die al getroffen waren voor de nieuwe Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit
in het Staatsblad verscheen. Overigens deed deze verschuiving zich niet alleen voor bij de
Belastingdienst. Onlangs verscheen een studie naar eenzelfde soort verschuiving in de hand-
having binnen de sociale zekerheid.*’

3.3.2 Het debat over ‘Bulgarenfraude’

De verschuiving in de focus bij de handhaving naar fraudebestrijding werd versneld en ver-
scherpt door het debat op 15 januari 2014 over wat de ‘Bulgarenfraude’ is gaan heten De
aanleiding voor het debat over de Bulgarendebat was een onderzoek naar een criminele groep
- er worden uiteindelijk zes personen veroordeeld - die in Bulgarije mensen ronselden en naar
Nederland brachten om deze hier op een adres in te schrijven. Op die basis werd een burger-
servicenummer aangevraagd en een bankrekening geopend, waarna de organisatoren op naam

5 Bron
6 Bron

57 Dr P. de Winter: ‘Tussen de regels: een rechtssociologische studie naar handhaving in de sociale zekerheid’;
dissertatie Rijksuniversiteit Groningen, Boom juridisch 2019.
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van deze Bulgaren toeslagen aanvroegen om deze te incasseren. De geronselde Bulgaren zelf
kregen 500 euro contant en werden teruggebracht naar Bulgarije. Bij de strafzitting wraakte
de officier van Justitie het misbruik dat was gemaakt van de makkelijke toegankelijkheid van
toeslagen ten behoeve van de ‘zwakken’ voor wie dit bedoeld was; er zou voor ongeveer € 10
mln. aan valse aanvragen (1322) zijn ingediend en ongeveer € 5,6 mln. zijn uitgekeerd.

In handen van de media en de Kamer kreeg deze zaak al snel grote proporties. Het begon met
een bericht waarin ‘op basis van bronnen en vertrouwelijk politieonderzoek’ melding werd
gedaan van grootschalige fraude door ‘bendes die eerder aan mensenhandel deden’. Het feit
dat de Belastingdienst en de FIOD hier al langer van op de hoogte waren -hetgeen nogal lo-
gisch is aangezien de start van het onderzoek vermoedelijk daar lag, een feit waar men door-
gaans geen ruchtbaarheid aan geeft- bracht de staatssecretaris van Financién snel in moeilijk-
heden; zeker toen daar al oudere waarschuwingen van de Algemene Rekenkamer (ARK) over
de fraudegevoeligheid van het toeslagensysteem mee in verband werden gebracht.

Het aantal frauderende Bulgaren dat genoemd werd, groeide snel. In de Kamer en de media
was sprake van 805 Bulgaren. Later, in een schriftelijk overleg in juni 2014, legde staatsse-
cretaris Wiebes aan de Tweede Kamer uit dat het hierbij om 805 Bulgaren ging die op enige
moment vanwege nalatigheid bij informatieverstrekking een bestuurlijke boete hadden gekre-
gen, maar waarbij geen misbruik of oneigenlijk gebruik aan de orde was.*® Ten tijde van het
debat over de ‘Bulgarenfraude’ enkele maanden eerder -15 januari 2014- waren die 805 Bul-
garen voor velen nog een sprekend voorbeeld van de omvang van de fraude bij toeslagen. De
staatssecretaris droeg daar overigens zelf aan bij door cijfers.met betrekking tot de normale
handhaving te noemen in het kader van antifrakhdﬁmaatregelen. Zo wordt in dat kader melding
gemaakt van 19.000 aanvragen die geautomatis erdi zijn bijgesteld en wordt losjes gesproken
over het ‘stopzetten’ (sic) van 36.000 1o ‘01

‘@anvragers geen inkomensmutatie
hebben ingediend’ . '

Het schiep een algemeen ‘klimaat’ waarin binnenide kortste keren iedere misslag, overtreding
of onjuiste aangifte van een toeslag als fraude werd aangeduid. Zo worden de bewindslieden
(staatssecretaris Financién, minister BZK) een maand in het vragenuur bevraagd over alweer
een schandaal’. Het lid Koolmees opende met: “Voorzitter. (...) opende gisteren weer met een
onthulling van toeslagenfraude, het zoveelste geval van fraude in korte tijd. (...) Er wordt nog
steeds massaal gefraudeerd (...) ook door Nederlanders. Fraude van eigen bodem. (..)de
fraudeaanpak faalt volgens experts. De gemeente Bronkhorst is in een jaar tijd op minstens
100 fraudegevallen gestuit, terwijl er maar 37.000 mensen wonen. Het gaat om honderden
euro's per fraudezaak”.%® Blijkens het antwoord van de minister ging het ‘om een geval waarin
een vader had opgegeven bij zijn ouders te wonen om de moeder het voordeel van de fiscale
behandeling voor alleenstaande moeders te geven’. Schandelijk, maar nauwelijks een schan-
daal.

Tekenend voor het klimaat was de motie Koolmees waarmee het Bulgarendebat werd afgeslo-
ten, waarin de Kamer de staatssecretaris opdroeg voortaan ‘iedere twee maanden een rappor-
tage aan de Kamer [diende] te sturen over de voortgang en de inzet van de staatssecretaris
op dit punt‘.

%% Kamerstukken 17 050: Misbruik en oneigenlijk gebruik op het gebied van belastingen, sociale zekerheid en
subsidies, Nr. 479

%% Het betrof personen die niet onmiddellijk de gevraagde informatie over bijv. hun kinderopvangtoeslag en bij
wie om die reden de toeslag werd teruggevorderd en een boete werd opgelegd. Wanneer vervolgens de informa-
tie alsnog werd verstrekt, werd de terugvordering teruggedraaid maar bleef de boete staan.

% Handeling 2013-2014, nr. 34 item 4; 27 februari 2014
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Het debat over de ‘Bulgarenfraude’ heeft geen rechtstreekse relatie met het CAF 11 onder-
zoek, maar het illustreert wel het klimaat in de Tweede Kamer op het punt van de fraudebe-
strijding. Overigens had de staatssecretaris in het kader van de beantwoording van vragen van
het lid Omtzigt ter voorbereiding van het debat (brief van 13 januari 2014), het bestaan van
het CAF team gemeld als een van de getroffen antifraudemaatregelen.

Tot slot maakt het politieke klimaat duidelijk dat de Tweede Kamer hinkte op twee gedach-
ten. Aan de ene kant moest de staatssecretaris fraude en misbruik met toeslagen tegengaan,
zoals naar voren kwam in het debat over de Bulgarenfraude. Aan de andere kant moest de
staatssecretaris de dienstverlening aan burgers optimaliseren, zoals bleek uit het debat over de
problemen bij de uitbetaling van toeslagen (één-bankrekeningnummer-maatregel). Dit laatste
betrof een maatregel die nota bene was ingezet om misbruik zoals het Bulgarendebat tegen te
gaan en vond in dezelfde maand (januari 2014) plaats als het Bulgarendebat. Vanaf 1 decem-
ber 2013 moesten burgers namelijk één bankrekeningnummer gebruiken voor al hun zaken
met de Belastingdienst (waaronder uitbetaling van toeslagen). Dit leidde tot problemen, om-
dat de Belastingdienst half 2013 de betalingen aan 177.000 burgers en ondernemers opschort-
te in afwachting op een nieuw rekeningnummer en bewijsstukken. Pas na verificatie door de
Belastingdienst werden de betalingen voortgezet.®' De Nationale ombudsman besloot op 24
januari 2014, naar aanleiding van veel klachten over de werkwijze van de Belastingdienst, een
brandbrief te sturen naar de staatssecretaris.®? Staatssecretaris Weekers trad op 29 januari
2014 af na afloop van het debat dat hierop volgde.

6! Rapport ‘Moeten de goeden onder de kwaden lijden?’, De Nationale ombudsman, 30 oktober 2014, p. 3.
€2 Rapport ‘Moeten de goeden onder de kwaden lijden?’, De Nationale ombudsman, 30 oktober 2014, p. 3.
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4 Beperkte bevoegdheid, dringende reden

4.1 Devraag aan de commissie

In het voorgaande is de gang van zaken in het CAF 11 dossier beschreven en de context waar-
in die gang van zaken moet worden begrepen. Daarmee komt de commissie aan de vraag die
zij in dit interim advies heeft te beantwoorden. Die vraag [uidt:

‘Welke beleids- en beoordelingsruimte heeft Toeslagen naar het oordeel van de ad-
viescommissie in de verdere afhandeling van de zogenoemde CAF 11-zaken en in aan-
verwanle zaken, mede in het licht van de uitspraak van de Raad van State (RvS) van
24 april 2019, en wat kan hierbij als een voor alle betrokkenen passende oplossing
worden gezien? De adviescommissie wordt uitdrukkelijk gevraagd zowel de doorwer-
king naar de nog lopende zaken als naar de onherroepelijk vaststaande zaken te be-
zien’.
De vraag moet gezien worden tegen de achtergrond van het lopend debat over het CAF 11
dossier en de behoefte van de staatssecretaris en de leden van de vaste commissie Financién
van de Tweede Kamer om waar mogelijk en waar gerechtvaardigd te komen tot compensatie
voor de gevolgen van het optreden van Toeslagen in dit dossier dat, naar uit de rechtspraak
blijkt, deels onrechtmatig was.

De vraag strekt ertoe te onderzoeken welke beleids- en beoordelingsruimte Toeslagen heeft
om tot een passende oplossing te komen. Wat daarbij met passend wordt bedoeld blijft in het
midden, zij het dat in dat verband de uitspraalci,’_‘"‘ﬁ‘anﬁ Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State (hierna: Afdeling best}ﬂlgrsgech@s%‘;f:aakiii j kortweg Afdeling) van 24 april jl.
wordt genoemd. Bovendien dient de 0%5]Q§sing niet alléeh passend te zijn in nog lopende za-
ken maar ook voor die welke reeds onh:g%fbepelij ast staan. Die laatste toevoeging is begrij-
pelijk gelet op het feit dat in de overgrote m@&rdgrheid van CAF 11 zaken inmiddels onher-
roepelijk is beslist. Echter, dat ook op onherroepelijke zaken moet worden teruggekomen re-
duceert de mogelijkheden om met de bestaande bevoegdheden van Toeslagen tot een passen-
de oplossing te komen. Uitgangspunt.van de rechtsstaat is namelijk het beginsel van rechtsze-
kerheid en dat verdraagt zich in principe niet met het heropenen van zaken na langere tijd. Dat
vitgangspunt is ook verwerkt in de Awir en de daarop gebaseerde ministeriele regeling. Vast-
houden aan dat uitgangspunt zou in het CAF-dossier echter tot een wel zeer onbevredigend
resultaat leiden. In die zaak zijn immers dringende redenen voor een oplossing voor gezinnen
die anders met de zware materiéle en immateriéle gevolgen blijven zitten, die het gevolg zijn
van een vooringenomen wijze van onderzoek en besluitvorming.

Op deze twee aspecten, de beperkte mogelijkheden voor de B/T om binnen het huidige wette-
lijke kader tot passende oplossingen te komen enerzijds en de dringende redenen waarom
daartoe toch moet worden gekomen anderzijds, wordt in dit hoofdstuk stil gestaan. Daarna
wordt in het volgende hoofdstuk ingegaan op de vorm en inhoud van een passende oplossing.
Daarvoor zal nieuwe regelgeving noodzakelijk zijn. Gelet op de uitdrukkelijke verwijzing
daarnaar in de vraag die de commissie in dit interim-rapport moet beantwoorden, wordt hierna
echter eerst ingegaan op de uitspraak van de Afdeling van 24 april jl. en de mogelijke impli-
caties daarvan voor de besluitvorming in CAF 11 zaken.

02299



3.7

4.2 Betekenis uitspraak Raad van State voor CAF-besluitvorming
Waar het in de vraagstelling gaat om de beleids- en beoordelingsruimte van Toeslagen (@

plossing te vinden, wordt verwezen naar de uitspraak van de Raad van State yan 24
april 2019 die/daar mede aanleiding toe zou geven.®® In deze uitspraak van de ABRvS w

uiten die zagen op de KOT-jaren 2013 en 2014 onrechtmatig bevonden. Eerder
(§Z4.1) is de strekking van de uitspraak reeds kort vermeld. Voor de CAF 11 discussie bevat
de uitspraak drie relevante aspecten.

Ten eerste oordeelt de ABRvS dat bij kleine verschillen tussen het bedrag aan voorschotten en
de aantoonbaar voldane kosten voor kinderopvang niet een nihilstelling kunnen rechtvaardi-
10  gen. B/T had in deze procedure namelijk als motivering voor de nihilstelling gegeven dat de
11 betrokken ouder ket door [gastouderbureau] gefactureerde bedrag niet aantoonbaar volle-
12 dig heefi voldaan’. Wat 2013 betrof, ging het om een verschil van slechts € 115,44. De

13 ABRVS concludeerde dat dit “een dusdanig klein verschil (is] dat gezien de omvang van en de
14 regelmaat waarmee de betalingen maandelijks plaatsvonden en het feit dat maandelijks naar
15 aanleiding van de factuur werd betaald, niet kan worden tegengeworpen dat de kosten van

16  kinderopvang over 2013 niet zijn voldaan. " Nu had de Raad van State al eerder kleine ver-

17  schillen als te negeren afrondingsverschillen bestempeld, maar de Raad van State had in 2018
18  een bedrag van € 190,21 op een totaal van € 17.061,86 daarentegen niet als afrondingsverschil
19  willen zien, omdat "het fotale bedrag aar voorschollen noger is dan de totale kosten voor

20 _kinderopvang' % In de uitspraak van 24 april j1. wordteen afrondingsverschil zo’n situatie dus
21  wel aanvaard. Hoewel de Raad van State niet expliciet terugkomt op zijn eerdere uitspraken,
22 en de uitspraak op dit punt zeer is toegeschrevenmaar de omstandigheden van dit geval, lijkt
23  hier sprake te zijn van eehkoerswgmgmg in d¢ jurispruden’ﬁe]

24  Ten tweede blijkt uit de uitspraak dat ﬂ“h <l b é’gepaste “zai:hte stopzetting” door het herzien van
25  de voorschotbeschikking onrechtinatig Wi w,omdathT onzorgvuldig en in strijd met de Aswic.
26  heeft gehandeld. Dit had de ABRVS ook al ee,rdet op 8 maart 2017 geoordeeld.®® Bij het ne-
27  men van het besluit 'fot beemdzgmg van het voorschot is naar het oordeel van de Afdeling niet
28  de vereiste zorgvuldigheid betracht en in strijd met de voor opschorting geldende regels ge-
29  handeld, nu geen aan [appellante] toete rekenen handeling of nalatigheid bestond die deze
30  beéindiging wenselijk maakte.”

O S0 YW R W

31  Ten derde blijkt uit deze uitspraak dat voor de vraag ‘of is voldaan aan de voorwaarden om

32 voor kinderopvangtoeslag in aanmerking te komen’ onderscheid moet worden gemaakt tussen

33  de periode voor en na de stopzetting. In deze zaak waren namelijk de kosten voor de stopzet-

34 ting wel keurig betaald, maar na de stopzetting was een bedrag van € 1.556,00 niet betaald.

35 De ABRvS overweegt dat dit de ouder niet kan worden verweten: "[appellante] kan niet wor-

36 den verweten dat zij niet de volledige kosten voor kinderopvang na stopzetting van de voor-

37  schotten heeft voldaan. Het betalingsgedrag voor de stopzetting in aanmerking nemend, con-

38 cludeert de Raad van State: ‘Er moet van worden uitgegaan dat zij de voorschotten september

39  tot en met december 2014 aan [gastouderbureau] zou hebben overgemaakt als deze aan haar

40  zouden zijn uitbetaald.”

41  Het oordeel dat in deze zaak de geringe verschillen niet hadden mogen leiden tot herziening
42  van eerder KOT besluiten, heeft potentieel betekenis voor alle zaken waarin dergelijke gerin-

8 ECLI nummer
5 ABRvS 17 januari 2018; ECLI:NL:RVS:2018:137.

65 ECLI nummer
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ge verschillen een rol spelen. De jurisprudentie met betrekking tot afrondingsverschillen
draagt echter een zeer casuistisch karakter zodat de implicaties daarvan voor andere zaken
beperkt is.

Het oordeel over de onzorgvuldige en onrechtmatige wijze van stopzetting van de bevoor-
schotting, lijkt bij eerste lezing wellicht tot de gedachte dat alle correctiebesluiten die zijn
genomen ten aanzien van de CAF 11 ouders onjuist zijn. Dit is echter (veel) te kort door de
bocht, omdat de uitspraak slechts ziet op een schending van de procedureregels en geen oor-

e vraag of de ouders wel of geen recht hadden op KOT in het betreffende
toeslagjaar. Zo oordeelde de rechtbank Deni Haag al dat de stopzetting van de bevoorschotting

in strijd met de systematiek van de Awir, in beginsel niet tot schade voor de vraagouder heeft
£geleid, voor zover in een later besluit op basis van concrete gebreken of nalatigheid is geoor-
deeld dat voor het betreffende toeslagjaar geen recht op kinderopvangtoeslag bestaat.®® Wel is
van belang, zo blijkt uit de uitspraak van de ABRVS, dat die concrete gebreken of nalatigheid
niet het directe gevolg mogen zijn van de onrechtmatige stopzetting. Als het betalingsgedrag
voor de stopzetting zonder mankeren was, mag ervan uitgegaan worden het tekort aan beta-
ling nadien er niet geweest zou zijn als het voorschot gewoon was doorbetaald. Dergelijke
gebreken mogen dus niet leiden tot het verlies van KOT aanspraken.

4.3 Beperkte bevoegdheden tot herziening door Toeslagen

4.3.1 Herstel en reparatie in het recht

Een tweede vraag die samenhangt met de eerste onderzoéksvraag die de commissie moet be-
antwoorden is wat er nog kan worden§edasn om wat mis ging in de eerdere besluitvorming
in het CAF 11 dossier te herstellen of té répﬁrereﬁﬁlqgﬁﬂi komt de vraag aan de commissie in
wezen op neer. Die vraag moet in beginsel 1 ""Qrden beantwoord volgens de algemene regels
die gelden voor rechtsbescherming tegen overheidsbesluiten, herziening van eerdere besluit-
vorming ten gunste van burgers en schadeyergoeding bij onrechtmatige overheidsbesluiten.
Uitgangspunt binnen de rechtsstaat is dat alle burgers volgens dezelfde wettelijke regels wor-
den behandeld. Er kan niet een uitzondering worden gemaakt voor bepaalde gevallen, slechts
omdat die de aandacht hebben getrokken in de politick en media; dat allen gelijk worden be-
handeld volgens et foepasselijke recht is een belangrijke waarborg tegen willekeur. Daarom
bespreekt de commissie hier eerst de algemene regels die gelden voor rechtsbescherming,
herziening en schadevergoeding.

4.3.2 Rechtsbescherming tegen overheidsbesluiten

De rechtsbescherming tegen besluiten van de overheid wordt in het algemeen geregeld door
de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Tegen besluiten van de overheid kunnen burgers op-
komen door binnen zes weken bezwaar te maken tegen het besluit bij het bestuursorgaan dat
dat besluit nam. Als de beslissing die wordt genomen in die bezwaarprocedure volgens de
burger nog steeds niet juist is, staat er beroep (en eventueel hoger beroep) open bij de be-
stuursrechter. De bestuursrechter kan besluiten van de overheid (in dit geval van de Belas-
tingdienst/Toeslagen) vernietigen en is ook bevoegd het bestuursorgaan te veroordelen tot het
vergoeden van de schade die de burger heeft geleden of nog zal lijden als gevolg van on-

86 Rb. Den Haag 6 februari 2019, ECLI:NL:RBDHA:2019:6233
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rechtmatige besluiten.t” Burgers kunnen er ook voor kiezen hun verzoek om schadevergoe-
ding voor te leggen aan de burgerlijke rechter.

Het is belangrijk om vast te stellen dat tegen alle KOT-besluiten die zijn genomen in de CAF
11 zaken bezwaar en beroep heeft open gestaan. Bij onduidelijk geformuleerde besluiten of
besluiten waarin de B/T de bezwaarmogelijkheden en de termijn niet duidelijk had aangege-
ven (en de ouders dus op het verkeerde been heeft gezet), heeft de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State dat hersteld door te bepalen dat deze termijn pas ging lopen op
het moment dat wel geheel duidelijk was welke negatieve hesluiten er waren genomen. 2 Ie—-
dWWWa-
ming {¢ zoeken tegen de KOT-besluiten van de B/T en om daarbij eventueel ook om schade-

vergoeding te verzoeken.

Formele rechtskracht

Als burgers niet (tijdig) procederen tegen een besluit van de overheid, dan krijgt dat besluit
formele rechtskracht. Dat betekent concreet dat dit besluit door de rechter zowel qua totstand-
koming als qua inhoud voor rechtmatig wordt gehouden, zowel in de eventuele vervolgbeslui-
ten, als met betrekking tot schadeclaims. Vaak wordt daarover ook gezegd dat het besluit
‘rechtens onaantastbaar® (of zoals in de adviesaanvraag: ‘onherroepelijk’) is geworden. Dit is
een voor de maatschappij en overheidsorganisatie onmisbare rechtsregel. De overheid neemt
jaarlijks vele tientallen miljoenen besluiten waarmee de rechtspositie van burgers wordt vast-
gesteld. Daartegen kan vanzelfsprekend door belanghebbende burgers worden opgekomen,
maar dat dient wel tijdig te gebeuren, anders komt de rechtszekerheid van iedereen in gevaar.
Een hoofdregel van het bestuursrecht is daaromidat onzekerheid over de rechtsverhouding
tussen de overheid en haar burgers tot een zo' ﬂ(or&mageh}ke termijn moet worden beperkt,
zowel om de werkzaamheden van de O?erhéldsoggam%mes doorgang te kunnen laten vinden,
als om de rechtszekerheid van deburgertot wie een: Elltéslult wordt gericht en de rechtszeker-
heid van derden, die bij die beslaiten ook beiang kunnen hebben, te beschermen.” Dit kan
ook niet anders gelet op het feit dat het om velé tientallen miljoenen zo niet meer overheids-
besluiten per jaar gaat.

CAF-ouders die niet (tijdig) zijn _[:_»gekomen tegen de belastende KOT besluiten lopen dus in
rechte aan tegen de leer van de formele rechtskracht: de aan hen gerichte besluiten zijn onaan-
tastbaar geworden en kunnen als gevolg van de leer van de formele rechtskracht ook niet tot

schadevergoeding Ieiden 5

CAF-ouders die wel procedeerden hebben niet altijd gelijk gekregen en hebben ook niet altijd
tot in hoogste instantie (hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State) doorgeprocedeerd. Zelfs als ouders dat wél deden, zijn hun aanspraken niet altijd be-
oordeeld naar de uitleg van de wettelijke regels die de rechter daar thans blijkens de uitspraak
van 24 april jl. (zie § 4.2) aan geeft. Pas in 2017 oordeelde de ABRVS dat er sprake is geweest

7 Op grond van art.8:73 Awb kan de bestuursrechter op verzoek een schadevergoeding toekennen als hij het
beroep gegrond verklaart. Het nieuwe art. 8:89 Awb is op grond van het overgangsrecht (nog) niet van toepas-
sing op besluiten van de B/T.

% In dat geval moet wel worden voldaan aan de eisen van artikel 6:162 BW. Complicerende factor kan daarbij
zijn de verjaringstermijn (zijnde vijf jaar nadat het schadeveroorzakende besluit onherroepelijk is geworden).

¢ ABRVS 8 maart 2017, ECLINL:RVS:2017:589, r.0. 4.3.

0 Vrij naar J. van der Hoeven, de drie dimensies van het bestuursrecht, VAR-reeks 100, Alphen aan den Rijn:
Samsom/Tjeenk Willink 1989, p. 157.
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van onrechtmatige stopzettingen waaraan juridische consequenties moeten worden verbon-
den, waarna pas in 2019 duidelijk werd wat de volle implicaties daarvan zijn voor de beoorde-
ling van de KOT aanspraak over het toeslagjaar 2014. Ook wordt het begrip afrondingsver-
schil in die laatste uitspraak breder getrokken dan daarvoor gebruikelijk was. In zaken die
eerder werden afgedaan (in bezwaar en beroep en hoger beroep”") zijn deze voor de betrokken
ouders gunstigere regels niet toegepast.

Herziening van uitspraken: nova

Het komt vaker voor dat de bestuursrechter er in de loop van de tijd achter komt dat de be-
sluitvormingspraktijk van een bepaald bestuursorgaan kritisch(er) moet worden bekeken. Be-
stuursrechters krijgen zaken ‘per geval’ voorgelegd en dan kan het enige tijd duren voordat
daaruit een duidelijk beeld van de besluitvormingspraktijk oprijst dat moet worden gecorri-
geerd. Er is, met andere woorden, vaker sprake van voortschrijdend inzicht in de jurispruden-
tie.

Dat betekent niet dat eerdere uitspraken van rechters, waarin de oude (voor burgers strengere)
regels werden toegepast nu moeten worden herzien. Een belangrijk kenmerk van het proces is
dat daarmee is beoogd een einde aan de rechtsstrijd te maken. Daarom is een uitgangspunt
binnen het recht dat rechterlijke uitspraken waartegen niet wordt of kan worden opgekomen
in hoger beroep ‘gezag van gewijsde’ verkrijgen. Daarop wordt niet teruggekomen door de
rechter, behoudens in vitzonderlijke gevallen, namelijk als sprake is van nieuwe feiten of om-
standigheden (de zogenoemde “nova”, zie art. 8:119/Awb). Het moet dan volgens de wet gaan
om gevallen waarin na de uitspraak nieuwe feiten of omstandigheden blijken die hebben
plaatsgevonden v66r de betreffende rechterlijkeliiitspraak. Een latere, vernieuwende (enin
ons geval voor de burger gunstigere) uitspr‘aaﬁ“v%‘ﬂésghoogste bestuursrechter valt daar dus
niet onder. Om kort te gaan: als de beﬁﬁmfﬁfecht;éf ‘ogﬁihaat’, andere, nieuwe jurisprudentie
ontwikkelt, is dat in beginsel geen'aanléiding om eerdere rechtspraak te herzien en ook niet
om tot schadevergoeding over te gaan.”? '\ i

In de bestuursrechtelijke literatuir wordt onderkend dat de hiervoor geschetste rechtsregels
kunnen leiden tot onaantastbare besluiten en rechterlijke uitspraken die gebreken vertonen;
dat is de prijs die voor rechtszekerheid toet worden betaald. Het handboek ‘Nederlands be-
stuursrecht” legde het destijds als volgt vit: ‘natuurlijk kan een beschikking nog beter en
deugdelijker zijn en een vonnis nog rechtvaardiger, maar er moet eens een eind komen aan

7! Zie bijv. ECLI:NL:RVS:2016:3044, waarin ook sprake was van een premature en onrechtmatige nihilstelling
(stopzetting) van de voorschotten (zie r.o. 7.2), maar daaraan door de Raad van State geen consequenties worden
verbonden.

™ Zie voor een bekend voorbeeld de jurisprudentie inzake het alcoholslotprogramma (ASP). In de uitspraak van
de Raad van State waarin het ASP onverbindend is verklaard. overwoog de Raad van State expliciet dat de on-
verbindendverklaring “niet betekent dat eerdere uitspraken waarin de Regeling wel verbindend is geacht vatbaar
zijn voor herziening in de zin van artikel 8:119 van de Awb. De rechtszekerheid vergt dat onherroepelijke rech-
terlijke vitspraken slechts in uitzonderlijke gevallen worden herzien. Een rechterlijke uitspraak waarin de rechter
blijk geeft van een gewijzigde rechtsopvatting is geen grond voor herziening als bedoeld in artikel 8:119, eerste
lid, van de Awb. Evenmin betekent de onverbindendheid van de Regeling, dat het CBR, hoewel daartoe be-
voegd, gehouden is om reeds in rechte onaantastbaar geworden besluiten tot oplegging van een asp te herover-
wegen” (ABRVS 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:622). De Hoge Raad heeft vervolgens geoordeeld dat de
civiele rechter onbevoegd was te oordelen over een vordering dat het CBR moest terugkomen op een onherroe-
pelijk besluit tot oplegging van een ASP (HR 20 januari 2017, ECLI:NL:HR:2017:58). Ten slotte heeft het Ge-
rechtshof Den Haag geoordeeld dat als een besluit waarbij een ASP is opgelegd onherroepelijk is geworden, dit
besluit voor rechtmatig moet worden gehouden, waardoor een verzoek om schadevergoeding omdat de wettelij-
ke regeling waarop het besluit berust onrechtmatig dan wel onverbindend is, niet kan slagen (Hof Den Haag 2
april 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:738).
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het gepluis en gejammer: Lites finiri oportet! Wij moeten verder! Bestuur en rechter moeten

de boeken kunnen sluiten om zich vrij te maken voor nieuwe, latere zaken, vragen en proble-

men. '

| Conclusie

Geconcludeerd moet dus worden dat enkele belangrijke hoofdregels van het bestuursrecht
ertoe leiden dat de CAF ouders die zijn geéindigd met onaantastbare besluiten en rechterlijke
uitspraken waarin, ten opzichte van de stand van zaken van nu, hardere rechtsregels zijn toe-
gepast, in beginsel daarmee zullen moeten leven en dat zij geen basis hebben om een claim tot
schadevergoeding op te baseren.

4.3.3 Herziening van besluiten: ambtshalve of op verzoek

In het algemene bestuursrecht geldt verder de hoofdregel dat een bestuursorgaan in beginsel
eerder genomen besluiten kan herzien, op verzoek of, indien dit in het voordeel is van de bur-
ger, ook uit eigen beweging (ambtshalve). Het betrokken bestuursorgaan heeft bij de beoorde-
ling van herzieningsverzoeken echter een grote beleidsvrijheid volgens het algemeen be-
stuursrecht. Er is geen herzieningsplicht, behalve in gevallen waarin sprake is van nieuw ge-
bleken feiten of omstandigheden die noodzaken tot een nieuw besluit (zie art. 4:6 Awb). Ook
hier geldt dus dat er sprake moet zijn van nieuwe feiten of omstandigheden (nova) en — net als
bij de herziening van uitspraken — valt nieuwe rechtspraak daar niet onder. Daarnaast is van
belang dat een bestuursorgaan veel beleidsvrijheid heeft bij de vraag of tot herziening wordt
overgegaan. De rechter zal beslissingen van bestuursosganen’om niet terug te komen op eer-
dere besluiten slechts vernietigen als het ‘evideriffonredelijk i’ om herziening te wetgeren
Het komt zelden voor dat de bestuursrechter &ordee‘lt dat Zo’n besluit evident onredelijk is.”

<H 'l|

De hoofdregel dat een bestuursorgaan arii jtshalve of gp verzoek kan terugkomen op eerdere
besluiten ten gunste van de burgéer en daarfnijmveeibelmdsvnjheld heeft, geldt niet als de wet-
gever die her21emngsbevoegdhe1d u:tdrukkeﬁﬁk@erder heeft geregeld voor spec;ﬁeke geval-
len. Dit is met betrekking in de' Awir gebeurd. In art. 21a van de Awir (dat op 1 januari 2011
in werking trad)” heeft de wetgever namelijk bepaald dat onherroepelijk geworden tegemoet-
komingen worden herzien in het voordeel van de belanghebbende in bij ministeriele regeling
aan te wijzen gevallen. De regering merkte bij de invoering van deze bepaling daarover op dat
deze bepaling wenselijk was met het oog op de rechtszekerheid voor de burger en de unifor-
mering met de fiscaliteit. De regering merkte verder op dat het (toen) nieuwe artikel 21a van
de Awir aansloot bij de al bestaande, vergelijkbare regelingen in de AWR en de Wet IB 2001.
Deze bepalingen zijn blijkens hun wetsgeschiedenis duidelijk exclusief bedoeld: alleen in
gevallen waarop deze bepalingen zien wordt een herzieningsbesluit genomen ten gunste van
de belanghebbende.”® Het is dus de bedoeling geweest van de wetgever om met art. 21a Awir

7 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Alphen aan den Rijn: Samsom/Tjeenk Willink 1987, p. 260.

™ Een uitzonderlijk voorbeeld waarin dit wel gebeurde biedt een recente uitspraak van de Centrale Raad van
Beroep over het herzien van boetebesluiten in het sociaal domein n.a.v. rechtspraak (CRvB 7 maart 2019,
ECLI:NL:CRVB:2019:659). De Centrale Raad formuleert in deze uitspraak enkele vuistregels voor de belangen-
afweging die bij een herzieningsverzoek ten aanzien van een boete moet worden gemaakt tussen het rechtszeker-
heidsbeginsel en de vitvoeringslasten van een herbecordeling voor het bestuursorgaan enerzijds en de gevolgen
van deze boetes voor belanghebbenden anderzijds. De commissie heeft van de B/T begrepen dat er aan de CAF-
ouders geen boetes zijn opgelegd, waardoor deze jurisprudentie hier niet van toepassing lijkt.

5 Stb. 2010, 873.
76 Zie Kamerstukken II, 2009-10, 32130, nr. 3 inzake Wet IB 2001, p. 51.

|
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de gevallen waarin onaantastbare c.q. onherroepelijke toeslagbesluiten door de B/T worden
herzien te beperken tot bij ministeriéle regeling aangewezen gevallen.

Aan art. 21a Awir is vitvoering gegeven in de Uitvoeringsregeling Algemene wet inkomens-
afhankelijke regelingen (UR Awir). In art. S5a UR Awir is bepaald dat de B/T een toegekende
of herziene tegemoetkoming die onherroepelijk is geworden in het voordeel van de belang-
hebbende herziet, zodra de Belastingdienst/Toeslagen is gebleken dat die tegemoetkoming op
een te laag bedrag is vastgesteld, tenzij (a) “vijfjaren zijn verstreken na de laatste dag van
het berekeningsjaar waarop de tegemoetkoming betrekking heeft; (b) “de onjuistheid van de
tegemoetkoming voortvloeit uit jurisprudentie die tot stand kwam nadat die tegemoetkoming
onherroepelijk vast is komen te staan, tenzij de Minister van Financién, zonodig in overeen-
stemming met de Ministers die het aangaat, anders heeft bepaald. ” (...). Van deze laatste
uitzonderingsmogelijkheid is voor zover bij de commissie bekend tot op heden nooit gebruik
gemaakt.

Op dit moment is er voor de Belastingdienst/Toeslagen c.q. de staatssecretaris dus geen

grondslag om tot herziening van de eerdere CAF-beschikkingen over te gaan. Er 1s geen be-
sluit van de Minister van Financién om tot herziening over te gaan naar aanleiding van de
genoemde uitspraken van de Raad van State. Bovendien zou een dergelijke herziening vooral
zien op besluiten ten aanzien van KOT aanspraken in 2014. KOT aanspraken over 2012 en
2013 kunnen niet meer worden herzien omdat daarvoor de vijfjaarstermijn is verstreken.

4.3.4 Een onbevredigende en onredelijke uitkomst

Het beginsel van rechtszekerheid is een fundamefiteel uitgangspunt van de rechtsstaat. Het
houdt in dat besluiten waar niet tegen wordt geprocedeerd’en rechterlijke uitspraken die in
kracht van gewijsde zijn getreden, in fechte onaantastbazr zijn. Niet voor niets wordt recente
Poolse wetgeving waarbij het Constitutionele Hdﬁh@‘véaeagd wordt verklaard om tot twintig
jaar oude uitspraken naar huidig inzicht te emex"t, breed als fundamenteel strijdig met de
rechtsstaat verworpen. Rechtszekerheid houdt 0ok in dat besluiten met formele rechtskracht
niet moeten worden herzien omdat de rechter nadien in vergelijkbare zaken tot een ander oor-
deel komt of omdat naar huidig inzicht indertijd anders had moeten worden beslist,

Dat kan hard zijn voor betrokken burgers en onredelijk ogen naar huidig inzicht, maar het is
de prijs die men moet betalen voor de bescherming die rechtszekerheid burgers biedt.

In het CAF 11 dossier zou vasthouden aan het rechtszekerheidsbeginsel en de daaruit voort-
vloeiende leer van de formele rechtskracht en de leer van gezag van gewijsde een uitermate
onbevredigende uitkomst geven. Veel ouders zijn "slachtoffer’ geworden van een structureel
‘vooringenomen” wijze van controle en besluitvorming, zo zal in de volgende paragraaf uiteen
worden gezet. Als gevolg daarvan hebben zij soms jaren in zorg en onzekerheid geleefd, zijn
zij opgezadeld met aanzienlijke financiéle lasten of geconfronteerd met invordering van ver-
schuldigde bedragen onder dwang. Daarbij moet onderkend worden dat het inkomen gerela-
teerde karakter van de KOT tot gevolg heeft dat de hoogste bedragen terecht komen bij de
ouders met het laagste inkomen, die de terugbetaling daarvan het minst kunnen dragen.

Strikt vasthouden aan het beginsel van rechtszekerheid zou in dit geval niet alleen onbevredi-
gend zijn, maar vooral ook onredelijk omdat de procedures van rechtsbescherming geen soe-
laas konden bieden tegen de vooringenomenheid waar de ouders slachtoffer van zijn gewor-
den.
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4.4 Een vooringenomen handelwijze

4.4.1 De toon gezet

In hoofdstuk 2 van dit rapport is de gang van zaken zo feitelijk mogelijk beschreven om greep
te krijgen op het gebeurde. Daardoor heeft de ‘gekleurde’ wijze waarop de toepassing van
bevoegdheden en de handhaving van regels heeft plaatsgevonden daarbij minder aandacht
gekregen. Die ‘gekleurde’ wijze van toepassing en handhaving heeft echter — meer dan de
onterechte stopzetting van de KOT in 2014 — de onbevredigende uitkomst van de besluitvor-
ming in het CAF 11-dossier bepaald. In zijn rapport trachtte de Nationale ombudsman die
‘kleuring’ te vatten met het verwijt dat onvoldoende rekening gehouden was met het belang
van de burger. Dat is in zoverre een minder adequate omschrijving van wat er gebeurde, om-
dat dit suggereert dat het probleem vooral gelegen was in de afweging van de afzonderlijke
beslissingen, terwijl de problemen veelal al begonnen met de wijze waarop het hele CAF 11
dossier werd aangepakt. Er was daarbij sprake van een vooringenomen houding jegens alle bij
dat dossier betrokken ouders, waarbij zij als vermoedelijke fraudeurs werden behandeld en
iedere geconstateerde tekortkoming of onjuistheid slechts kon dienen als bevestiging van dat
vermoeden.

De basis voor die vooringenomenheid was gelegen in de toon en opwinding waarmee in de
jaren rond 2013 door regering en Tweede Kamer werd gesproken over fraude in de sociale
zekerheid en de aanpak daarvan. In die context werd binnen Financién een fraudecodrdinator
aangewezen en het Combinatieteam Aanpak Facilitators (CAF) was één van de vruchten
daarvan. De toon werd verder gezet door het debat.overde zgn. ‘Bulgarenfraude” en het af-
treden van staatssecretaris Weekers korte tijdil later,v :‘;‘ erband met problemen bij de uitbeta-
ling van onder andere toeslagen. &

In die context was het begrijpelijK dat ns
matigheden besloten werd om het betrokken‘ gast uderbureau nader te onderzoeken. In het
lopend debat over het CAF- dossmr 1§ wel geste1d dat de "signalen” schaars waren en al uit
2011 dateerden, maar de opening van een CAF onderzoek is een maatregel van bestuurlijk
toezicht en daarvoor gelden geen nadere‘motiveringseisen. Het zou in het ‘klimaat” van 2013
opvallender zijn geweest indien de signalen genegeerd zouden zijn.

Het CAF onderzoek richtte zich op een gastouderbureau, daarmee geaffilieerde GOB’s en
daarmee verbonden gastouders; niet op vraagouders. In dat kader werden geen concrete aan-
wijzingen gevonden die op fraude wezen, maar bij het nalopen van de gegevens van een —
beperkt - aantal vraagouders werden bij veel daarvan onduidelijkheden, onregelmatigheden of
mogelijke onjuistheden aangetroffen. Dat leidde tot het advies om de bij alle vraagouders die
gebruik maakten van het betrokken gastouderbureau of de betrokken gastouders alle gegevens
over de jaren 2013 en 2014 en eventueel 2012 op te vragen en te controleren. Dat advies
werd opgevolgd.

Het gegeven dat de controlebevoegdheid werd uitgeoefend naar aanleiding van een CAF-
onderzoek naar het handelen van een gastouderbureau, maakt die uitoefening niet onrechtma-
tig.”’ De bevoegdheid van B/T (art. 18 Awir) om nadere informatie/bewijs op te vragen bij
toeslaggerechtigden teneinde de geldigheid van hun aanspraak te verifiéren is door de wetge-
ver niet nader genormeerd. Het is ook de essentie van een controlebevoegdheid dat deze kan
worden uitgeoefend zonder ‘verdenking’ of ‘aanwijzing’. Het is zelfs niet onbegrijpelijk dat
de bevoegdheid zo wordt uitgeoefend: het mogelijk systematisch misbruik van de KOT zou

7 Aldus ook ABRvS 22 juni, ECLI:NL:RVS:2011:BQB8833, r.o. 2.4.1.
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immers ook uit de bevindingen bij ouders kunnen blijken. Wel is opvallend dat bij de CAF 11

ouders veel meer informatie is opgevraagd dan gebruikelijk is bij individueel toezicht, zelfs in
gevallen waarin er op de concrete ouder gerichte signalen van onregelmatigheden zijn gecon-

stateerd.

Hoewel het besluit tot CAF-onderzoek noch het besluit om bij alle betrokken ouders gegevens
op te vragen om hun aanspraak op KOT 2012, 2013 of 2014 te staven, afzonderlijk of teza-
men niet onrechtmatig waren, hebben zij in onderlinge samenhang op beslissende wijze de
toon gezet voor de structureel vooringenomen wijze waarop daarna de gegevens zijn onder-
zocht en op basis daarvan is besloten.

4.4.2 De uiting van vooringenomenheid

De vooringenomen wijze van het daarop volgende onderzoek en de besluitvorming blijkt niet
uit één of enkele handelingen of besluiten. Met uitzondering van de zachte stopzetting van de
KOT 2014, waren alle stappen die werden gezet en besluiten die werden genomen in het on-
derzoek op zich zelf beschouwd niet onregelmatig. De vooringenomen handelwijze ligt veel-
eer besloten in de cumulatie van vele, kleine voor de betrokken ouders nadelige stappen, han-
delingen en beslissingen die werden ingegeven door de veronderstelling dat er sprake was van
vermoedelijke fraudeurs. Dat begon in wezen al met de beslissing om, nog voor men de daar-
voor relevante informatie had opgevraagd, te besluiten om alle voorschotbetalingen met be-
trekking tot KOT 2014 stop te zetten.

Niet het feit dat die stopzetting in strijd was met de daarvoor geldende bepalingen, maar het
feit dat daartoe besloten werd voor vrijwel alleiiders die KOT 2014 ontvingen, hoewel maar
bij een beperkt aantal daarvan onregelmatighgdeny BF gebleken, getuigt van vooringeno-
menheid. Ouders kregen ook niet de gelegenheid om te'Gorrigeren. Volgens de Belasting-
dienst hebben belanghebbenden tot uiteﬁlﬁ}gg maanden na afloop van een toeslagjaar de tijd

om de kosten van opvang te voldoen. Het s"to}i%qttgn van een voorschot halverwege een toe-
i

slagjaar om vervolgens te concluderen dat nie alle kosten zijn voldaan na de stopzetting, ont-

neemt ouders de ruimte om in een later stadium de kosten wél te voldoen. Die blijkt in deze
fase voorts uit de algemene, weinig gespecificeerde wijze waarop informatie wordt opge-
vraagd voor drie toeslagjaren. Daar komt nog bij dat in de werkinstructies en kaders van Toe-
slagen nergens staat opgenomen welke informatie opgevraagd dient te worden bij ouders die
via CAF in zicht zijn gekomen. Werknemers van het IST-team zijn via het opdrachtformulier
geinstrueerd welke stukken zij moesten opvragen. Het opdrachtformulier is opgesteld door
een medewerker van het IST-team die de contacten met het CAF-team onderhield. Navraag
bij de Belastingdienst leert dat deze opdrachtformulieren onofficiéle werkinstructies betreffen
die niet juridisch zijn afgestemd en getoetst. De commissie kan zich niet van de indruk ont-
trekken dat de vooringenomen handelwijze ook heeft meegespeeld bij het opstellen van het
opdrachtformulier en bij het bepalen van de omvang van de uitvraag. Met andere woorden:
De beslissing om uit te vragen is niet vooringenomen, omdat de overheid de besteding van
gemeenschapsgeld moet kunnen controleren. De handelwijze om te kunnen bepalen wat de
omvang van de uitvraag gaat worden, kan vooringenomen zijn door het ontbreken van checks
and balances (toets/afstemming) en door meer informatie op te vragen dan gebruikelijk is
binnen Toeslagen en niet is vastgelegd in bijvoorbeeld kaders. In CAF 11 is in sommige ge-
vallen zelfs meer informatie opgevraagd dan was aangegeven in het onofficigle werkinstruc-
tie, te weten het opdrachtformulier. Hieruit kunnen we opmaken dat het bepalen van de om-
vang niet gebaseerd was op interne afspraken of kaders, maar sterk afhankelijk was van dege-
ne die het opdrachtformulier opstelde. Ouders die verzocht werd om de informatie bij de balie
te bezorgen, kregen pas bij het maken van de afspraak te horen om welke informatie het ging
teneinde te voorkomen dat deze alsnog ‘gefabriceerd” zou worden. Het verzoek om de infor-
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matie 'in persoon” aan te leveren berustte vermoedelijk eveneens op de achterdocht dat moge-
lijk, zoals bij de ‘Bulgaren’, een deel van de ouders fictief zou blijken te zijn.

De op de aanschrijving ontvangen informatie werd bij de B/T aan een uiterst nauwkeurig
onderzoek onderworpen. Wat dat betreft kan van de correctiebeslissingen die daarop volgden
niet gezegd worden dat zij niet een individuele beoordeling van feiten en gebreken berustten,
maar het was wel een vooringenomen beoordeling. Vanuit de optiek dat het bij de betrokken
ouder mogelijk of zelfs vermoedelijk om een fraudeur ging, werd iedere onvolkomenheid in
die ‘geest’ al gauw de bevestiging van het vermoeden: informatie die niet onmiddellijk vind-
baar bleek, werd aangenomen te ontbreken; bij onvolkomenheden in de informatie of het be-
wijs werd niet nagevraagd of om aanvulling gevraagd; wanneer niet gereageerd werd, werd
vaak niet gerappelleerd. En wanneer na een eerste grondige beoordeling alles in orde leek,
werd het dossier aan een tweede, bijzondere lezing onderworpen om te controleren of er echt
niets dat mis was te vinden viel. Zo leidde iedere onvolkomenheid, tekortkoming of fout, hoe
gering ook, tot neerwaartse correctie of afwijzing van de aangevraagde KOT. En ook daarbij
werd alleen spaarzaam gemeld wat er nu werkelijk ontbrak of fout zat. Ondanks dat vele ou-
ders naar aanleiding van de stopzetting telefonisch contact zochten met de Belastingdienst
met de vraag wat er aan bewijsstukken ontbrak, werd door de Belastingdienst zo min moge-
lijk informatie verstrekt over ontbrekende bewijsstukken. Ouders werd geadviseerd om be-
zwaar te maken.

Op zichzelf is er niets mis met een nauwkeurige ambtelijke controle of aanspraken voldoen
aan de gestelde voorwaarden en regels, en om daar, bil gebleken overtreding, de wettelijk
voorgeschreven consequenties aan te verbmden| Dat ligt echter anders indien men bepaalde
groepen aan deze behandehng onderwerpt, maar déz.e niet-toepast bij reguliere controles.
Daarvan was hier sprake: in een aantalzaken dlem het kader van CAF 11 waren aangeschre-
ven werd later geconstateerd dat zij. daz;hr bl_] lmqg__ len en verder aan een ‘reguliere’ behan-

deling konden worden onderworpen.

Daarbij wordt nogmaals benadrukt dat — zoals m"hoofdsruk 3 van dit advies is ulteengezet -
de KOT een complexe regeling is, waarbij) burgers aan niet eenvoudige, gedetailleerde eisen
moeten voldoen en een nauwkeurige administratie moeten bijhouden met alle bijbehorende
bewijsstukken. Dan kunnen al gauw bij vrijwel iedereen tekortkomingen, fouten of inbreuken
geconstateerd worden. De combinatie van ‘zero tolerance’ en vooringenomenheid gaf de in
het CAF 11-dossier gehanteerde werkwijze een ‘zoekt en gij zult vinden” karakter: er viel
bijna altijd wel iets te vinden. Dat kwam ook tot uitdrukking in de uitzonderlijk hoge percen-
tages waarin in eerste instantie toeslagen werden gecorrigeerd. Dat had te denken moeten ge-
ven, maar vermoedelijk heeft de gevolgde werkwijze - gevoegd bij de algemene werklast - tot
gevolg gehad dat nog slechts de individuele dossiers werden gezien en niemand meer een
totaalbeeld had van alle zaken, tot het te laat was en beslissingen niet meer teruggedraaid
konden worden.

De vooringenomenheid werkte in zekere zin door in de bezwaarfase. De medewerkers die
belast waren met het athandelen van de bezwaarschriften werden geinstrueerd om in geval
van een CAF-ouder contact op te nemen met het IST-team. Het is uiterst bedenkelijk waarom
behandelaars van bezwaar contact op moesten nemen met het IST-team dat betrokken was
geweest bij het primaire proces van uitvragen, beoordelen van bewijsstukken en uiteindelijk
de stopzetting van de voorschotten. Te meer een bezwaarprocedure een traject is dat geheel
los zou moeten staan van het primaire proces, zodat het dossier van burgers helemaal opnieuw
tegen het licht gehouden kan worden door medewerkers die niet betrokken zijn geweest bij de
beslissing waarop bezwaar wordt gemaakt.
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4.4.3 Institutionele vooringenomenheid

Het ging bij de hier gesignaleerde vooringenomenheid niet om een persoonlijke, maar om een
institutionele houding die in instructies en organisatie vastlag. Er is recent in het media ver-
wondering uitgesproken over het feit dat ook de leiding van B/T op de hoogte was van de
aanpak in het CAF 11-dossier. Op zich zou het eerder opmerkelijk en bedenkelijk zijn ge-
weest indien de leiding in het geheel niet op de hoogte zou zijn geweest. De vraag is echter in
hoeverre kan worden gesteld dat bewusr werd gekozen voor een ‘vooringenomen’ aanpak. Het
is waarschijnlijker dat het de institutionele vertaling in instructies en de (vanuit de politiek
gevoede) wens om snel daadwerkelijk wat te doen aan vermoede fraude heeft geleid tot de
vooringenomenheid. Voeg daar ook nog de druk om toelagen ‘snel en voortvarend’ te verle-
nen bij die kan leiden tot een defensieve houding van: ‘afwijzen bij twijfel’, waarbij vele
‘goeden’ al snel lijden onder het strenge regime bedoeld voor een paar ‘kwaden’. Wanneer die
defensieve houding dan bovendien in instructies wordt vastgelegd, waarbij de uitvoerders
alleen de instructie maar niet de achtergrond en bedoeling kennen, is niemand zich meer be-
wust van het onderscheid tussen ‘goeden’ en ‘kwaden ‘en wordt ieder gelijkelijk (negatief en
vooringenomen) behandeld.

Bovendien moet onderkend worden dat de informatie van ouders niet werd doorgenomen
door juristen die de wet ernaast hebben liggen, maar door uitvoerende medewerkers die
slechts de instructies kennen en die primair worden ‘afgerekend’ op de mate waarin zij zich
daaraan houden. Tijd en ruimte in de instructies om maatwerk te leveren, is er doorgaans niet.
Desondanks waren er van tijd tot tijd signalen dat ook de. medewerkers vonden dat ‘het te bar’
werd. Zo zijn bijvoorbeeld aan het begin enkele ouders niet aangeschreven om informatie
omdat dit onnodig werd geacht, hoewel de mstructle$ mhlelden dat iedereen werd aange-
schreven. ) il .

Ook hadden uitvoerende ambtenaren bmn de B/T a] in 2013 geconcludeerd dat het dlSpro-
portioneel is om ook bij het geringste betalmgslekbrt een toeslag voor een heel jaar af te wij-
zen en voorschotten, die dan al nitgegeven zijn, ‘weer terug te vorderen. Dit werd tot op het
hoogste niveau binnen B/T overgenomen, maar het voornemen om dit in voorkomende geval-
len anders te gaan aanpakken, verzandde in interdepartementaal overleg met SZW dat in deze
eerstverantwoordelijk is.

4.4.4 Doorwerking en nasleep

De onterechte vooringenomenheid bij de aanpak is des te meer pijnlijk omdat de daaruit resul-
terende besluitvorming doorwerkte in praktische belemmeringen bij het aanvragen van de
KOT voor het resterend deel van het jaar 2014 en die voor het jaar 2015. Het werkte daarnaast
ook door in invorderingsmaatregelen of verrekening met andere toeslagen, en in de mogelijk-
heid van betrokken ouders om in aanmerking te komen voor een standaard- of persoonlijke
betalingsregeling.

In § 2.1.9 is beschreven dat ouders bij wie het voorschot KOT 2014 was stopgezet niet via het
"portal” opnieuw in aanmerking kwamen voor de toeslag voor de rest van het jaar, maar con-
tact op moesten nemen met de Belastingtelefoon. Ook bij het aanvragen van KOT 2015 leidde
de handmatige behandeling van de aanvraag ertoe dat het voorschot soms pas na enkele
maanden werd verstrekt. Nu is het niet vreemd dat als er reden is om de geldigheid van de
aanspraak van een ouder op toeslag te controleren en daartoe de bevoorschotting stop te zet-
ten, diezelfde burger niet gelijk via het ‘portal’ een nieuw voorschot kan aanvragen. Tegelijk
moet echter worden vastgesteld dat met betrekking tot de in 2014 aangeschreven ouders juist
geen individuele aanleiding bestond voor controle. Zou die er geweest zijn (en had men met
gebruikmaking van art. 23 Awir de toelage opgeschort), dan zou er niets mis zijn geweest. Nu
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die er echter niet was, was de afsluiting van het ‘portal’ evenzeer onjuist als de stopzetting
van de bevoorschotting.

4.4.5 Nietalle betrokken ouders zijn gedupeerd

Hoewel in beginsel alle ouders die gebruik hadden gemaakt van het betrokken gastouderbu-
reau of de daarmee gelieerde gastouders werden aangeschreven in het kader van het CAF 11
dossier en vervolgens werden onderworpen aan de vooringenomen aanpak, betekent dit niet
dat allen daar ook slachtoffer van waren. In enkele dossiers zijn ernstige tekortkomingen (zo
niet fraude) geconstateerd: kinderen bleken ouder te zijn dan de gehanteerde leeftijdsgrens of
geen gebruik te hebben gemaakt van kinderopvang; partners die niet over een geldige ver-
blijfstite] beschikten; of ouders die naar het buitenland verhuisd bleken.

In veel gevallen was er echter geen sprake van een ernstige tekortkoming en ontbraken slechts
enkele bewijsstukken of was er sprake van betalingsgebreken. Van belang is echter dat op
grond van het wettelijk systeem (zie hoofdstuk 3) en de jurisprudentie daarover, ook bij een
‘normale’ controle deze tekortkomingen tot correctiebesluiten zouden hebben geleid, zij het
dat de betrokken ouders dan eerst om aanvulling, correctie of herstel zou zijn gevraagd.

4.5 Tegen vooringenomenheid geen adequate rechtsbescherming

De rechtsbescherming tegen overheidsbeslissingen in de vorm van bezwaar, beroep en even-
tueel hoger beroep, dient ertoe om de burger te beschermen tegen onrechtmatige besluitvor-
ming. Van deze mogelijkheden is veelvuldig gebruik: gemaakt met betrekking tot de beslis-
singen in de zaken van het CAF 11 dossier. Ujt/Het.grote aantal bezwaren dat geheel of ge-
deeltelijk gegrond is verklaard, zou men kunngn aﬂeuien dat enkele van de scherpste kanten
van de “zero tolerance” controle zijn ge{: i v

Onderkend moet echter wordendat de ge kel ]ce'fhiddelen van rechtsbeschermmg niet
adequaat zijn gebleken om een yerschijnsel zda.ls de vooringenomen ‘zero tolerance’ controle
in CAF 11 zaken te corrigeren. Omdat het'bij de vooringenomenheid niet om een persoonlijke
afweging gaat, maar om een institutionele Vooringenomenheid, zal de behandeling in bezwaar
al snel door dezelfde vooringenomenhgid worden beheerst. De eerste instructies binnen B/T
voor de behandeling van bezwaren, wijzen niet op een wezenlijke wijziging van de vooringe-
nomenheid bij de besluitvorming op bezwaar. Concreet voorbeeld? Pas de leidraad van 2016
begint een iets mildere geest uit te ademen, maar dit heeft niet tot wezenlijk andere besluit-
vorming geleid, zoals wordt geillustreerd door de Raad van State-uitspraak van 24 april jl.

Bij de rechterlijke beoordeling zal systematische, institutionele vooringenomenheid moeilijk
zichtbaar worden. Beslissingen worden afzonderlijk aan de rechter voorgelegd en deze zal
iedere zaak op zichzelf beoordelen. De rechter heeft in beroep en hoger beroep de besluitvor-
ming van de B/T Toeslagen in hoge mate gebillijkt. Systematische en institutionele vooringe-
nomenheid blijkt pas bij bestudering van meerdere zaken in onderlinge samenhang en van
achterliggende werkinstructies en vergaderverslagen.

4.6 Concluderend

Rechtszekerheid is één van de pijlers van de rechtsstaat. Rechtsbescherming tegen overheids-
besluiten biedt de mogelijkheid om wat er mis gaat in de overheidsbesluitvorming te herstel-
len of te repareren. Maar besluiten waar niet (verder) tegen wordt geprocedeerd en rechterlij-
ke uitspraken die in kracht van gewijsde treden, worden in rechte onaantastbaar. Dat kan soms
hard zijn voor betrokkenen en onredelijke resultaten geven naar huidig inzicht, maar het is de
prijs die voor rechtszekerheid moet worden betaald. Slechts bij hoge uitzondering zou aan dit
uitgangspunt moeten worden getornd. De bestaande regelgeving biedt de B/T bovendien geen
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grondslag om op verzoek of op eigen initiatief onaantastbaar geworden besluiten in het CAF
11-dossier te herzien.

Desalniettemin moet er voor de CAF 11 ouders een oplossing worden gevonden. Strikt vast-
houden aan het beginsel van rechtszekerheid zou onredelijk zijn omdat de procedures van
rechtsbescherming geen soelaas konden bieden tegen de geinstitutionaliseerde vooringeno-
menheid waar de ouders slachtoffer van zijn geworden. Die vooringenomenheid hield in dat
het handelen van Toeslagen jegens hen vanaf het begin uitging van het vermoeden dat zij
fraude hadden gepleegd. Een vermoeden dat in hun geval niet op persoonlijk handelen berust-
te maar op het enkele feit dat zij in het kader van het CAF 11-dossier gecontroleerd werden.
Die geinstitutionaliseerde vooringenomenheid had tot gevolg dat:

Vrijwel alle CAF 11 ouders die gebruik maakten van KOT 2014 werden geconfron-
teerd met een onzorgvuldige stopzetting van de lopende bevoorschotting welke niet
voldeed aan de wettelijke vereisten. In een aantal gevallen werden de directe gevolgen
van de stopzetting in de vorm van onderbreking van de betalingen of van de opvang,
vervolgens aan de ouders toegerekend bij de vaststelling van KOT rechten over 2014,
die als gevolg daarvan geheel vervielen.

De wijze waarop de uitvraag van bewijsstukken werd bepaald kende geen basis in de
op schrift gestelde kaders of afspraken binnen Toeslagen. De uitvraag kwam zonder
checks and balances tot stand en was zeer afhankelijk van degene die het opdracht-
formulier (onofficiéle werkinstructies) opstelde.

De brede (her)beoordeling van de KOT aanspraken voor 2012,2013 en 2014 heeft
zelfs de geringste tekortkoming in de adlﬁimstratle de betalingen of de (be-
wijs)stukken te ontdekken en vervolge s op B"asus daarvan correcticbesluiten te nemen,
waardoor de KOT aanspraken " v e beﬁrd)kkeh ouders verminderden of geheel ver-
vielen. i
Ouders die naar aanleiding van de stop: t_tmg contact zochten met de Belastingdienst
over welke bewijsstukken onyolledig waren of ontbraken, kregen geen antwoord op
hun vraag en werden geadviseerd bezwaar te maken.

Volgens de instructies bij Toeslagen werden stukken die afgeleverd waren bij de balie
en die onvolledig en onjuist waren niet in gescand in het systeem. Het is in deze fase
onduidelijk hoe deze instructie in de praktijk heeft uitgewerkt.

Ouders kregen geen duidelijke informatie over wat er van hen werd verwacht en kre-
gen geen kans om onregelmatigheden te herstellen, zodat zij nauwelijks aan deze aan-
pak konden ontsnappen.

De vooringenomen aanpak werkte door in de mogelijkheden van ouders om de KOT
opnieuw aan te vragen voor het restant van 2014 en voor het daaropvolgende jaar en
in de invorderingsmaatregelen die jegens hen werden genomen. In de bezwaarfase
werden medewerkers die belast waren met het afhandelen van bezwaar geinstrueerd
om contact te zoeken met medewerkers die betrokken waren geweest bij de beslissing
waarop bezwaar werd gemaakt.

Bij bezwaar werden de beslistermijnen ruimschoots overschreden.

Bij de invordering is door menselijke fouten en door het systeem (na een halfjaar werd
een opgeschorte invordering opnieuw automatisch gestart) teruggevorderd, terwijl op-
schorting van de invordering aan de orde was.

Dat wil niet zeggen dat alle ouders in het CAF dossier enkel vanwege deze aanpak hun aan-
spraken verloren. Bij het onderzoek kwamen soms ernstige onregelmatigheden, gebreken en
onjuistheden aan het licht die evident, ook naar de beleidsinzichten van nu, tot het intrekken
van de aanspraken op toeslag of de vermindering daarvan moesten leiden.
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De meeste ouders zijn evenwel ten onrechte door deze vooringenomen handelwijze getroffen.
Zij werden bovendien hard getroffen en dragen daarvan vaak nu nog de gevolgen met zich
mee. Daarbij is schrijnend dat het inkomen gerelateerde karakter van de KOT tot gevolg heeft
dat de hoogste bedragen terecht komen bij de ouders met het laagste inkomen, die de terugbe-
taling daarvan het minst kunnen dragen.

Juist omdat de normale rechtsbescherming in deze geen of onvoldoende bescherming bood
tegen de vooringenomen aanpak van onderzoek en de daarop volgende besluitvorming, meent
de commissie dat er reden bestaat om de ouders die zo getroffen werden niet met de gevolgen
van deze besluitvorming te laten zitten. Compensatie daarvoor ligt in de rede. In het volgende
hoofdstuk wordt ingegaan op wat een passende oplossing in deze zou kunnen inhouden.
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