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Voorwoord

Horizontaal belastingtoezicht: gelauwerd en verafschuwd. Maar werkt het?

Een vraag waarop ik na vele hoofdbrekens onderbouwd kan antwoorden: ja, het werkt. Dat wil
zeggen: het is aannemelijk dat horizontaal belastingtoezicht, in vergelijking tot het traditionele
belastingtoezicht, leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst. Mijn uitspraken gelden voor
Nederlandse middelgrote ondernemingen.

Naarmate middelgrote ondernemingen groter zijn, werkt horizontaal belastingtoezicht nog beter.
Grotere ondernemingen voelen zich verantwoordelijker voor fiscale regelnaleving, hebben meer
behoefte aan fiscale zekerheid, hebben meer belang bij het op orde hebben van de interne en fiscale
beheersing, werken vaker samen met de Belastingdienst en zijn daar ook meer tevreden over, dan
kleinere ondernemingen. Kleinere ondernemingen vinden het belastingproces veelal moeilijker en
duurder, maar voelen zich wel vaker zeker over hun belastingpositie.

0ok profit en non-profit ondernemingen hebben een andere ervaring met horizontaal toezicht. Profit
ondernemingen vinden het belastingproces duurder en tijdrovender, maar voelen zich wel vaker zeker
over hun belastingpositie, dan non-profit ondernemingen. Non-profit ondernemingen vinden het
belastingproces moeilijker, maar voelen zich wel weer verantwoordelijker voor fiscale regelnaleving,
hebben ook meer behoefte aan zekerheid over hun belastingpositie en werken vaker met de
Belastingdienst samen.

Grotere en non-profit ondernemingen laten een bereidwilligere houding zien ten aanzien van
belastingheffing en hebben meer behoefte aan beheersing en zekerheid, dan kleinere en profit
ondernemingen. Kleinere en profit ondernemingen laten een minder bereidwillige houding zien en een
meer afstandelijke relatie met de Belastingdienst, maar voelen zich wel vaker zeker over hun
belastingpositie en zijn ook meer overtuigd van een vermindering van de fiscale compliancekosten
door horizontaal toezicht.

Verschillen tussen belastingplichtigen in fiscale houding en gedrag rechtvaardigen - uiteraard binnen
de grenzen die fiscale wet- en regelgeving aan het handelen van de Belastingdienst stellen en zonder
materiéle verschillen in de uiteindelijk op te leggen belastingaanslag - een andere aanpak in het
toezicht. De discretionaire bevoegdheid van de Belastingdienst om het fiscale uitvoeringsproces naar
goeddunken in te richten, maakt het mogelijk om het belastingtoezicht te flexibiliseren en maatwerk
toe te passen in de omgang met belastingplichtigen. Horizontaal belastingtoezicht maakt dat verschil
in aanpak mogelijk.

Beantwoording van de vraag of horizontaal belastingtoezicht werkt, is mijns inziens onlosmakelijk
verbonden met de vraag hoe het werkt. Daarom ga ik ook uitgebreid in op de inbedding van
horizontaal toezicht in het fiscaal wettelijke systeem evenals het fiscale uitvoeringsproces. Ik ga nader
in op de fiscale samenwerking op basis van een convenant, de juridische kwalificatie van het
convenant, de toetsing van het horizontaal toezichtbeleid aan het gelijkheidsbeginsel, de
(ontbrekende) noodzaak tot codificatie van het beleid, de totstandkoming en toetsing van
convenantaangiften, het gebruik van onder het convenant verkregen informatie, de invordering van
convenantaanslagen, het herstel van fouten evenals het opleggen van mogelijke boetes. Tot slot kijk
ik over de grens om te zien wat we kunnen leren van internationale ervaringen met horizontaal
belastingtoezicht.

Een proefschrift schrijf je niet alleen. Aan het welslagen van dit proefschrift hebben velen een bijdrage
geleverd. Hen wil ik hier danken. Allereerst mijn promotoren prof.dr. P.A.M. Diekman RA en
prof.dr. J.C.M. van Sonderen. Veel dank voor het in mij gestelde vertrouwen. Jullie zijn zeer betrokken
begeleiders. Er is altijd ruimte voor een goed gesprek en jullie kritische blik zorgt voor steeds verdere
verdieping en inspiratie om nader onderzoek te doen. Van alle vragen die jullie voor me hadden, is de
meest gestelde toch wel: “En wat is dan het verschil met traditioneel belastingtoezicht?”.



Daarnaast dank ik prof.mr.dr. G.J.M.E. de Bont, prof.dr. H.G. van de Bunt, prof.mr.dr. J.L.M. Gribnau,
prof.dr. S.J.C. Hemels en prof.dr. S.P. Kaptein voor hun bereidheid om zitting te nemen in mijn
promotiecommissie, voor de tijd en aandacht die zij aan mijn proefschrift hebben besteed en voor het
zeer nuttige en welkome commentaar op mijn manuscript.

Dank gaat ook uit naar prof.dr.mr. W. van der Burg voor zijn waardevolle suggesties en scherpe
opmerkingen naar aanleiding van het manuscript.
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1 Inleiding

De vraag die mij enkele jaren na de introductie van horizontaal toezicht bezighoudt is of het werkt, en
vooral of het beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht. Toezicht moet er zijn; het beschermt
zwakkere belangen, biedt veiligheid aan burgers, zorgt voor een betere naleving, voor rechtsgelijkheid
en eerlijke concurrentie.® Niemand die dat bestrijdt, maar onnodige last wil niemand ervan hebben.
Horizontaal toezicht is een vorm van belastingtoezicht gebaseerd op wederzijds vertrouwen, begrip en
transparantie tussen de Belastingdienst en een belastingplichtige, waarbij de belastingplichtige in ruil
voor vrijwillige en actuele verstrekking van fiscaal relevante gegevens snel zekerheid krijgt over zijn
belastingpositie en de Belastingdienst de belastingplichtige niet belast met veel tijd en aandacht
vergende boekenonderzoeken en andere controlemaatregelen achteraf.?

Niet eerder kende het Nederlandse belastingrecht een toezichtvorm waarbij wederzijds vertrouwen,
begrip en transparantie het uitgangspunt vormen en de houding en het fiscale gedrag van
belastingplichtigen in grote mate bepalend is voor hoe zij behandeld worden, zonder dat het tot
materiéle verschillen in de uiteindelijk vast te stellen belastingaanslag leidt.> Horizontaal toezicht is
een nieuwe vorm van belastingtoezicht, dat als het werkt niet alleen het Nederlandse belastingtoezicht
verbetert, maar ook buitenlandse belastingdiensten zal inspireren hun toezichtstrategieén (verder)
aan te passen en een stimulans zal zijn voor andere (ingewikkelde) terreinen van Nederlands
overheidstoezicht. Reden genoeg om een wetenschappelijk onderzoek op te zetten teneinde inzicht te
krijgen in de effectiviteit van deze relatief nieuwe vorm van belastingtoezicht.

1.1 Inleiding tot het onderzoek

Belastingheffing is niet meer maar ook niet minder, dan het volgens fiscaal wettelijke regels
overhevelen van privé-geld naar de schatkist.* Het is aan de Belastingdienst om door de fiscale
wetgever vastgestelde regels uit te voeren en toezicht te houden op de naleving ervan.® De grootste
uitdaging waar de Belastingdienst voor staat, is het verzamelen van fiscaal relevante gegevens om
een juiste belastingheffing tot stand te brengen. Belastingplichtigen beschikken over die informatie en
de Belastingdienst wil het graag hebben; de asymmetrie van informatiebezit biedt ruimte tot
onderhandeling tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst.®

Traditioneel belastingtoezicht kenmerkt zich door een sterke hiérarchische verhouding tussen
belastingplichtigen en de Belastingdienst. De Belastingdienst beschikt over vergaande publiek-
rechtelijke bevoegdheden om relevante gegevens te verzamelen en, zo nodig, om ze af te dwingen.”
De Belastingdienst kan om de gegevens vragen, een boekenonderzoek starten of bij verdenking van
een strafbaar feit de FIOD inschakelen om gegevens in beslag te laten nemen.

Het ten onrechte niet willen of niet kunnen meewerken aan informatieverstrekking, leidt in het minst
erge geval tot omkering van de bewijslast voor de vaststelling van de belastingschuld, maar kan ook
ernstigere gevolgen hebben, als het opleggen van forse geldboetes en zelfs gevangenisstraf.®

t Brief minister voor Bestuurlijke vernieuwing en koninkrijksrelaties en staatssecretaris van Economische zaken,

3 september 2006 (kabinetsreactie tweede motie APTroot), SG2006/6055925, p. 1.

2 E.A.M. Huiskers-Stoop en P.A.M. Diekman RA, ‘Compliance als hoeksteen voor horizontaal belastingtoezicht. De rol
van compliance bij de versterking van het nieuwe belastingtoezicht’, in: Jaarboek Compliance 2012, p. 231.

3 Verslag van algemeen overleg, 27 april 2005, Kamerstukken 11 2004/2005, 29 643, nr. 4: “Er mag geen
misverstand over bestaan dat de wet de grens is. Er wordt belastingmaterieelinhoudelijk niet coulanter opgetreden.
Alle bedrijven worden gelijk behandeld”.

4 Art. 104 GW.

5 Hoewel de Belastingdienst een uitvoeringsorganisatie is en geen (zuivere) toezichthouder, wordt in het kader van
de taak om naleving van belastingverplichtingen te bevorderen gesproken over ‘toezicht’, hetgeen een omvangrijk en
essentieel onderdeel vormt van de uitvoering. Zie art. 2 Uitvoeringsregeling Belastingdienst 2003 (hierna: UR BD
2003), Regeling van 19 december 2002, Stcrt. 2002, 247. Zie ook Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst,
Fiscaal toezicht op maat - Soepel waar het kan, streng waar het moet, Rapport van 20 juni 2012, Den Haag:
Ministerie van Financién (hierna: CHTB 2012, Rapport), p. 17.

6 M. Muller, 'De toekomst van de fiscale rechtsbescherming’, verslag van het symposium ter afscheid van Maarten
Feteris, 5 september 2008, WFR 2008/1231, par. 4: Over publieke en private informatievergaring in een tijd van
globalisering (Happé).

7 Art. 47 e.v. Algemene wet inzake rijksbelastingen, Wet van 2 juli 1959, Stb. 1959, 301 (hierna: AWR).

8 Art. 25, lid 3, art. 67d e.v. en art. 68 AWR.
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Het verzamelen van informatie legt beslag op de toezichtcapaciteit van de Belastingdienst. Waar de
Belastingdienst halverwege de twintigste eeuw de fiscale handel en wandel van iedere
belastingplichtige nog volledig tracht te controleren, verlegt de Belastingdienst aan het eind van die
eeuw zijn koers naar beheersing van fiscale risico’s; schaarse toezichtmiddelen worden ingezet op
belastingplichtigen die een hoog risico vormen en er wordt alleen opgetreden als fiscale risico’s zich
voordoen.

Ondanks de koersverlegging blijft de druk op de toezichtcapaciteit groot. Om de druk te verminderen
kiest de Belastingdienst er niet voor om budgettaire en personele capaciteiten verder uit te breiden,
maar gaat op zoek naar een toezichtstrategie waarbij de bestaande capaciteit op nog efficiéntere wijze
kan worden aangewend: in 2005 introduceert de Belastingdienst ‘horizontaal toezicht'.

Onder horizontaal toezicht gaat de Belastingdienst ervan uit dat de toezichtlast voor
belastingplichtigen die eigen verantwoordelijkheid willen en kunnen dragen kan worden verminderd.
Het willen heeft betrekking op de innerlijke overtuiging van belastingplichtigen om eigen
verantwoordelijkheid te dragen en het kunnen op de mogelijkheden daartoe.® De Belastingdienst moet
ook op het dragen van eigen verantwoordelijkheid kunnen vertrouwen.

De Belastingdienst vertrouwt belastingplichtigen waarvan het klantbeeld goed is; het klantbeeld
baseert de Belastingdienst op de fiscale strategie, de interne en fiscale beheersing en de fiscale
transparantie van de onderneming. Met belastingplichtigen die zich van fiscaal agressieve structuren
bedienen zal de Belastingdienst geen horizontaal toezichtrelatie willen sluiten. Belastingplichtigen
moeten hun ‘interne en fiscale beheersing’ op orde hebben of brengen om voor horizontaal toezicht in
aanmerking te komen.!® De interne beheersing is het geheel van organisatorische maatregelen, die
een onderneming of organisatie in staat stelt om ondernemingsrisico’s vast te stellen en in de greep te
houden. De fiscale beheersing vormt een onderdeel van de interne beheersing en wordt in horizontaal
toezichttermen aangeduid met de term Tax Control Framework (TCF).

Een TCF is een instrument van interne beheersing, gericht op de fiscale functie binnen een
onderneming en heeft betrekking op alle voor een specifieke onderneming van toepassing zijnde
belastingen.!! Een kwalificerend TCF helpt ondernemingen om eigen verantwoordelijkheid te dragen
voor tijdige, juiste en volledige aangifte-indiening en een tijdige betaling van de verschuldigde
belasting; het TCF dient de naleving van fiscale regels, de beheersing van fiscale risico’s en de fiscale
informatieverschaffing. Verder moeten aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen
transparant zijn en ruimhartig omgaan met het verstrekken van fiscaal relevante gegevens.

De Belastingdienst is horizontaal toezicht gestart bij zeer grote, veelal beursgenoteerde,
ondernemingen. Sinds 2008 maakt de Belastingdienst echter ook horizontaal toezichtafspraken met
middelgrote ondernemingen en vindt ook het midden- en kleinbedrijf (MKB) steeds vaker zijn weg
naar horizontaal toezicht. Grote ondernemingen behandelt de Belastingdienst individueel; de
Belastingdienst gaat een rechtstreekse horizontaal toezichtrelatie aan. Dat ligt in het MKB anders;
daar gaat de Belastingdienst horizontaal toezichtrelaties aan via financieel en fiscaal dienstverleners.
Dat wil zeggen dat de Belastingdienst een horizontaal toezichtrelatie aangaat met de dienstverlener en
de dienstverlener op zijn beurt met de onderneming.

De reden hiervoor is dat er in Nederland ruim een miljoen MKB-ondernemingen zijn en de
Belastingdienst dat aantal te groot vindt om op individueel niveau een horizontaal toezichtrelatie aan
te gaan.

2 Vgl. W. Huisman en A. Beukelman, Invioeden op regelnaleving door bedrijven. Inzichten in wetenschappelijk
onderzoek, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2007, p. 14.

10 Brief minister van Financién, 29 november 2006, Kamerstukken 11 2006/07, 30800 IXB, nr. 13.

1 Belastingdienst (2008), 'Tax Control Framework - Van risicogericht naar ‘in control’: het werk verandert’,
www.belastingdienst.nl, p. 4. Het Tax Control Framework (hierna: TCF) is geimplementeerd in de bedrijfsvoering van
de onderneming en maakt onderdeel uit van het meeromvattende Business Control Framework (hierna: BCF).
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Om tot een horizontaal toezichtrelatie te komen doorlopen de Belastingdienst en belastingplichtigen
een uitgebreid traject. Komen partijen tot de conclusie dat ze een horizontaal toezichtrelatie aan
willen gaan, dan wordt dat bevestigd door ondertekening van een convenant.

Het convenant wordt op vrijwillige basis afgesloten.!? Het convenant bevat uitgangpunten waarin
partijen vastleggen dat ze op basis van wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie met elkaar
zullen samenwerken.

Ook bevat het convenant afspraken. De afspraken zijn gericht op de realisering van toezicht op maat,
actualisering van de fiscale invordering, actualisering van het inzicht in de fiscale positie van
belastingplichtigen en de actualisering van het proces van belastingheffing.

Het convenant kent geen geschillenregeling; bij onverhoopte geschillen proberen partijen er zoveel
mogelijk zelf uit te komen. Mocht dat niet lukken dan is de juridische kwalificatie van het convenant
van belang om te beoordelen of en zo ja, bij welke rechter bescherming gevonden kan worden (par.
5.5).

Waar de convenanten bij de introductie van horizontaal toezicht nog wel eens van elkaar wilden
verschillen, wordt sinds enige tijd gebruik gemaakt van een standaardtekst (bijlage A).

De algemeen wettelijke basis voor belastingheffing is art. 104 GW. Horizontaal toezicht kent op
zichzelf geen wettelijke basis. Het beleid omtrent horizontaal toezicht volgt uit de algemene
discretionaire bevoegdheid van de minister van Financién en de Belastingdienst om het fiscale
uitvoeringsproces - in het licht van de schaarse toezichtmiddelen en uiteenlopende karakteristieken
van belastingplichtigen - op efficiénte wijze in te richten.!3

Als ‘recht’ in de zin van art. 79 RO aan te merken beleidsregels, bijvoorbeeld ter uitvoering door de
Belastingdienst bedoelde leidraden, kunnen worden geschaard onder de algemene bevoegdheid van
de minister van Financién om nadere regels te geven voor de uitvoering van de belastingwet (art. 62
AWR juncto art. 4:81 Awb).**

Horizontaal toezicht speelt zich af in de uitvoeringssfeer van de Belastingdienst en onder de directe
verantwoordelijkheid van de minister van Financién (art. 2, lid 4, AWR). Het ministerie en de
Belastingdienst zijn binnen de grenzen van fiscale wet- en regelgeving, jurisprudentie, algemene
rechtsbeginselen, waaronder de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en gepubliceerd beleid,
vrij het toezicht flexibel in de richten en maatwerk toe te passen in de omgang met
belastingplichtigen. Algemene rechtsbeginselen zijn door de rechtspraak aanvaarde algemene
beginselen, zoals het gelijkheidsbeginsel, het zorgvuldigheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel, en
zijn bedoeld om het gedrag van de overheid in verhouding tot haar burgers te regelen.'®

Eventuele afrekening over het toegepaste beleid volgt vanuit de rechtspraak en de politiek; de
minister van Financién legt verantwoording af aan de Staten-Generaal en in de praktijk is dat de
Tweede Kamer.

Hierna volgt een overzicht van de organisatie om belasting te heffen en het uitvoeringsproces in te
richten.

12 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 8.

13 Zie J.L.M. Gribnau, ‘Cooperative Compliance: some procedural tax law issues’, in: R. Russo (ed.), Tax Assurance,
Deventer: Kluwer 2015, par. 8.3.1.

4 Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie, Algemeen deel, Aantekening 1.4 Doel en strekking bij: art. 62 AWR
(bijgewerkt tot 27 augustus 2015) o.v.n. HR 28 maart 1990, BNB 1990/194 (gebondenheid gepubliceerd beleid).

15 Andere algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn het rechtszekerheidsbeginsel, het motiveringsbeginsel,
het verbod van willekeur, het verbod van misbruik van bevoegdheid en het proportionaliteitsbeginsel. Enkele
beginselen zijn gecodificeerd: het zorgvuldigheidsbeginsel (art. 3:2 Algemene wet bestuursrecht, Wet van 4 juni
1992 houdende algemene regels van bestuursrecht, Stb. 1992, 315, hierna: Awb), het verbod van misbruik van
bevoegdheid (art. 3:3 Awb) en het proportionaliteitsbeginsel (art. 3:4 Awb).
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Figuur 1: Overzicht organisatie om belasting te heffen en het uitvoeringsproces in te richten

Regering en Staten-Generaal,
fiscale wetgever
art. 104 GW

minister van Financién,
regels ter uitvoering van belastingwetgeving
discretionaire bevoegdheid/art. 62 AWR

Belastingdienst,
uitvoering van belastingwetgeving
discretionaire bevoegdheid/art. 2, lid 4, AWR

Horizontaal toezicht heeft betrekking op de heffing van alle rijksbelastingen en de invordering
daarvan. Dat betekent dat de Belastingdienst zich niet alleen moet houden aan materiéle
heffingswetten, zoals de wet inkomstenbelasting (Wet IB), de wet vennootschapsbelasting (Wet Vpb)
en de wet omzetbelasting (Wet OB), maar ook aan formeelrechtelijke wetten, zoals de Algemene wet
inzake rijksbelastingen (AWR), de Algemene wet bestuursrecht (Awb) en de invorderingswet (IW
1990). Ook moet de Belastingdienst zich houden aan gepubliceerde beleidsregelsi® en is de
Belastingdienst in al zijn handelen gebonden aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, die
soms zijn gecodificeerd, zoals het zorgvuldigheidbeginsel, maar soms ook niet, zoals het
rechtszekerheids- en het gelijkheidsbeginsel.

Bij horizontaal toezicht verschuift het accent van controleren van de belastingaangifte naar het proces
waarin de aangifte tot stand komt; het accent verschuift van het eind van de keten van fiscaal
relevante handeling tot de vaststelling van de belastingaanslag, naar het begin. Een interactief proces
tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst zorgt ervoor dat partijen sneller weten waar ze fiscaal
gezien aan toe zijn; de aandacht van beide partijen richt zich veeleer op het beheersen van risico’s en
het voorkomen van fouten, dan op controle achteraf. Omdat fiscale risico’s in het vooroverleg zijn
afgekaart, bevatten convenantaangiften als het goed is geen nieuwe informatie’; de toetsing is dan
ook veelal een formaliteit en de snelle aanslagoplegging zorgt voor actuele zekerheid over de
belastingpositie.® Althans, zo zou het moeten zijn.

Al met al speelt horizontaal toezicht zich af binnen de kaders van fiscale wet- en regelgeving inzake
rijksbelastingen, de discretionaire bevoegdheid van de Belastingdienst, formeelrechtelijke bepalingen
over bezwaar- en beroepsprocedures, inlichtingenverplichtingen, fiscale boete- en strafoplegging
evenals publiek- dan wel privaatrechtelijke bepalingen ter beslechting van convenantgeschillen,
begrensd door de werking van algemene rechtsbeginselen, zoals de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur, jurisprudentie en gepubliceerd beleid.

Horizontaal toezicht is mogelijk een oplossing voor de zware belasting van de toezichtcapaciteit onder
traditioneel belastingtoezicht.!® Horizontaal toezicht vult het traditionele belastingtoezicht - dat van
belang blijft voor belastingplichtigen die de regels niet zo nauw nemen - aan.

16 HR 28 maart 1990, BNB 1990/194 (gebondenheid gepubliceerd beleid) o.v.n. art. 79 van de Wet op de rechterlijke
organisatie (hierna: RO).

17 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 10.

8 T.W.M. Poolen, 'Horizontalisering van het toezicht: veranderingen in de verhoudingen’, in: J.L.M. Gribnau (red.),
Principieel belastingrecht. Vriendenbundel Richard Happé, Nijmegen: Wolf Legal Publishers 2011, p. 178.

19 ],L.M. Gribnau, ‘Legitimiteit, recht en governance’, in: P. Essers e.a. (red.), Met recht: Liber Amicorum Theo
Raaijmakers, Deventer: Kluwer 2009, p. 153-164, par. 9: “De besparing op mensen en middelen die horizontaal
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Daarnaast past horizontaal toezicht in de politieke trend naar eigen verantwoordelijkheid voor burgers
en bedrijven die dat willen en kunnen dragen (de ontwikkeling naar een participatiemaatschappij??).
Ook past horizontaal toezicht in de maatschappelijke trend dat (fiscale) regelnaleving gezien moet
worden als de norm, veeleer dan het ontgaan ervan. Wat ik wil weten is of horizontaal toezicht werkt
en vooral of het beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht.

1.2 Horizontaal versus traditioneel belastingtoezicht

Zonder een uitputtende opsomming te willen geven, laten horizontaal en traditioneel belastingtoezicht
in een eerste aanschouwing, enkele opvallende overeenkomsten en verschillen zien.

Overeenkomsten

De overeenkomsten hebben betrekking op het tot stand brengen van een juiste belastingheffing en
het bevorderen van fiscale regelnaleving. Het zijn deze taken die behoren tot de permanente opdracht
van de Belastingdienst?!:

"De Belastingdienst voert de wet- en regelgeving die hem is opgedragen zo doeltreffend en
doelmatig mogelijk uit. In zijn handelen streeft hij naar handhaving van rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid. Dienstverlening aan en respect voor burgers en bedrijven zijn onlosmakelijk
aan zijn handelen verbonden.”

De Belastingdienst dient zijn taak om een juiste belastingheffing tot stand te brengen zo doeltreffend
(effectief) en doelmatig (efficiént) mogelijk uit te voeren. Daarnaast dient de Belastingdienst met
behulp van welke toezichtvorm dan ook te streven naar rechtszekerheid en rechtsgelijkheid voor alle
(gelijke) belastingplichtigen. Voor rechtszekerheid moet overheidsoptreden voorspelbaar zijn en niet
op willekeur berusten. Voor rechtsgelijkheid moeten gelijke gevallen gelijk behandeld worden en
ongelijke gevallen naar de mate van ongelijkheid (par. 5.7). Ook een dienstverlenende opstelling en
het respecteren van belastingplichtigen is in alle toezichtvormen onlosmakelijk met het handelen van
de Belastingdienst verbonden. Dat komt erop neer dat horizontaal en traditioneel belastingtoezicht
overeen (dienen te) komen voor wat betreft de totstandbrenging van een juiste belastingheffing en
het bevorderen van fiscale regelnaleving.

Tabel 1: Overeenkomsten tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht

Horizontaal toezicht Traditioneel belastingtoezicht
Totstandbrenging van een juiste belastingheffing Totstandbrenging van een juiste belastingheffing
Bevorderen van fiscale regelnaleving Bevorderen van fiscale regelnaleving
Verschillen

De opmerkelijkste verschillen tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht hebben betrekking
op de wijze waarop de Belastingdienst en belastingplichtigen met elkaar omgaan; dezelfde fiscale
regels moeten worden nageleefd, alleen de manier waarop dat gebeurt verschilt van elkaar.

Hoewel de Belastingdienst een andere positie en andere (publiekrechtelijke) bevoegdheden heeft dan
een belastingplichtige en die ongelijkwaardige verhouding altijd zal blijven bestaan, is de verhouding
tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst in een horizontaal toezichtrelatie gelijkwaardiger dan
onder traditioneel belastingtoezicht.?> De horizontaal toezichtrelatie is gebaseerd op wederzijds
(geinformeerd) vertrouwen, begrip en transparantie en de relatie onder traditioneel belastingtoezicht
veeleer op macht en gezag.

toezicht oplevert, kan de Belastingdienst aanwenden voor het opsporen en aanpakken van malafide burgers en
bedrijven, het waarborgen van veiligheid en het verlenen van service”.

20 Troonrede, 17 september 2013, Koning Willem-Alexander.

21 Belastingdienst (2008), ‘Bedrijfsplan 2008-2012’, www.belastingdienst.nl, p. 9.

22 Vgl. Gribnau 2009, par. 6: Legitimiteit en horizontalisering.
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Onder traditioneel belastingtoezicht controleert de Belastingdienst belastingaangiften en fiscale
administraties achteraf en maakt daarbij gebruik van publiekrechtelijke bevoegdheden; de
Belastingdienst treedt bestraffend op bij geconstateerde fouten. De verschuiving van het accent in het
toezicht is misschien wel het meest in het oog springende verschil tussen horizontaal en traditioneel
belastingtoezicht. Bij traditioneel belastingtoezicht wordt eerst de belastingaangifte ingediend en kan
het enkele jaren duren voordat er discussie ontstaat over de belastingpositie die daaruit voortvloeit.
Bij horizontaal toezicht vindt die discussie als het goed is al plaats voordat de aangifte is ingediend en
wordt de belastingaanslag in het normale geval aangifteconform vastgesteld.

Onder traditioneel belastingtoezicht gaat relatief veel tijd en aandacht naar het achteraf oplossen van
fiscale problemen. Als de Belastingdienst de indiening van een aangifte afwacht en daarin een fout
ontdekt, dan moet de Belastingdienst terug in de tijd om dat te corrigeren. Niet alleen de
Belastingdienst moet terug in de tijd, maar ook de onderneming. Het herstel van fouten mondt
bovendien vaak uit in fiscale geldboetes en ze kunnen leiden tot conflicten, die soms pas bij de rechter
tot beslechting komen.

Het achteraf oplossen van problemen en conflicten kost veel tijd en energie voor beide partijen. Ook
gaat er veel tijd en energie naar administratieve handelingen als het indienen en verwerken van
schattingen, het opleggen van soms meerdere voorlopige aanslagen, beoordeling van ingediende
aangiftes en uiteindelijk de definitieve afhandeling van een belastingjaar. Deze administratieve
handelingen hebben niet alleen consequenties in de heffingssfeer maar ook in de invorderingssfeer;
iedere aanpassing in de belastingpositie leidt tot aanpassing van de betalingspositie, niet alleen voor
wat betreft de belastingschuld zelf maar ook voor allerlei bijkomende kosten als belastingrente,
aanmaningskosten et cetera.

Door actualisering van de belastingheffing kan in een eerder stadium worden bijgestuurd en kunnen
fiscale problemen en mogelijk daaruit voortvloeiende conflicten, tijdig worden afgewend. Door de
discussie over de belastingpositie in de tijd naar voren te halen, kan de zekerheid daarover sneller
worden verkregen en de tijd en energie die onder traditioneel belastingtoezicht gaat naar het achteraf
oplossen van fiscale problemen, worden verminderd.?®> Per saldo zou dit een gunstig effect op de
controle-intensiteit en daarmee op de toezichtcapaciteit moeten hebben.

Bij het terugdringen van de tijd en energie die gaat naar de totstandbrenging van een juiste
belastingheffing valt eer te behalen, zowel voor de Belastingdienst als voor de belastingplichtige; een
win-win situatie. Echter, belastingplichtigen lijken uit zichzelf geen prikkel te hebben om actueel te
willen werken.?* Belastingaangiften worden veelal onder toepassing van de uitstelregeling voor
belastingconsulenten laat ingediend.?

Horizontaal toezicht zou belastingplichtigen die prikkel moeten geven: vrijwillige fiscale regelnaleving
op basis van wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie zou moeten leiden tot snellere zekerheid
over de belastingpositie en een vermindering van de tijd en energie die gaat naar de totstandbrenging
van een juiste belastingheffing.

Voor mij is het de vraag of deze prikkel in de praktijk ook zo wordt ervaren en wat belastingplichtigen
het meest van belang vinden om op horizontaal toezicht over te gaan: het vrijwillig willen naleven,
snellere zekerheid over de belastingpositie, een vermindering van de tijd en energie die gaat naar de
totstandbrenging van een juiste belastingheffing of een relatie op basis van wederzijds vertrouwen,
begrip en transparantie. Op deze vraag kom ik terug bij de formulering van de probleemstelling.

23 vgl. L.G.M. Stevens, 'Visie op de uitvoering van en het toezicht op de belastingheffing. Notie over voor- en nadelen
van horizontaal toezicht’, Prinsenbeek 20 oktober 2012, www.belastingwetenschap.nl, p. 34: "Het werken in de
actualiteit versterkt het probleemoplossend vermogen en verkleint de onzekerheid die gepaard gaat met controles
achteraf en langdurige (gerechtelijke) geschilbeslechting”.

24 Een positieve prikkel is het willen voldoen aan bepaalde (kwaliteits)eisen. Zie Huisman en Beukelman 2007, p. 48.
25 Zie Belastingdienst, ‘Uitstelregeling belastingconsulenten’, www.belastingdienst.nl.
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Tabel 2: Verschillen tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht

Horizontaal toezicht Traditioneel belastingtoezicht
Intensievere relaties, gebaseerd op wederzijds Weinig intensieve relaties, gebaseerd op gezag en
(geinformeerd) vertrouwen, transparantie en begrip onderling wantrouwen
Vrijwillige fiscale regelnaleving Afgedwongen fiscale regelnaleving
Snellere zekerheid over de belastingpositie Langere onzekerheid over de belastingpositie
Werken in de actualiteit, waardoor fiscale problemen Werken in het verleden, waardoor fiscale problemen
tijdig kunnen worden opgelost achteraf moeten worden opgelost

1.3 Aanleiding tot het onderzoek

Een modern op wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie gebaseerd toezichtmodel, waarbij
vrijwillige regelnaleving het uitgangspunt is, snel zekerheid wordt verkregen over de belastingpositie,
toezichtlasten zullen verminderen en onderlinge verhoudingen zullen verbeteren, klinkt natuurlijk
hoopvol, maar sinds de invoering van horizontaal toezicht is er in de (vak)literatuur ook heel veel
kritiek geuit. Zo stelt Zwemmer (2005) dat belastingheffing een overheidstaak is, die niet in de vorm
van vrijwillige naleving aan belastingplichtigen kan worden gedelegeerd.?® Volgens Bellingwout (2008)
kan er geen sprake zijn van gelijkwaardigheid tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst en
leent belastingheffing zich niet voor zelfregulering.?” Gribnau (2008) waarschuwt dat een verbetering
van de onderlinge relaties tot efficiéntiewinst kan leiden, maar dat de symmetrie in wederzijdse
bevoegdheden en verplichtingen - ter voorkoming van verlies aan vertrouwen - niet uit het lood moet
raken.?® Bovendien is Gribnau (2011), maar ook Meussen (2011), sceptisch over het vrijkomen van
toezichtcapaciteit; ook onder horizontaal toezicht is controle nodig en moet het wederzijdse
vertrouwen steeds worden gevoed met informatie die laat zien dat het vertrouwen kan worden
gecontinueerd.?® Daarnaast meent Gribnau dat de aandacht voor de complexiteit van de
belastingwetgeving niet mag verslappen, door het maken van informele afspraken in de
uitvoeringspraktijk.

Essers (2008) voorziet een vermindering van belastingprocedures, wat een bedreiging kan zijn voor
de interpretatieve rol van de rechter.® Essers ziet bovendien bedreigingen in ontbrekende objectieve
criteria voor toetreding, een ontbrekende geschillenregeling en - gelijk Meussen (2011) - ontbrekend
inzicht in gemaakte afspraken. Ook Happé (2010 en 2011) ziet een bedreiging voor de interpretatieve
rol van de rechter; het is niet denkbeeldig dat partijen in het belang van het convenant besluiten om
niet te procederen en dat als onbedoeld gevolg hiervan de (belasting)rechter minder in staat is om
inhoud te geven aan rechtsontwikkeling.3* Lubbers (2011) vindt het geen probleem als de
belastingrechter buiten beeld raakt doordat partijen zichzelf weten te redden, maar acht het voor de
rechtsontwikkeling van belang dat onderhandelingsresultaten worden vastgelegd in voor eenieder
toegankelijke stukken.3?

Ook Cornelisse en Kavelaars (2011) menen dat van een gelijkwaardige relatie tussen
belastingplichtigen en de Belastingdienst geen sprake kan zijn.3* Cornelisse wijst er - gelet op het
gelijkheidsbeginsel - nog op dat horizontaal toezicht slechts naast traditioneel belastingtoezicht kan
bestaan, als de keuze voor horizontaal toezicht vrijwillig is en de materieelrechtelijke uitkomsten
gelijk.

26 J,W. Zwemmer, ‘Horizontaal toezicht’, WFR 2005/1213. Zie ook J.W. Zwemmer, 'Horizontaal toezicht’, Tribuut
2008/02, waarin Zwemmer zijn twijfels blijft houden over nut en reikwijdte van horizontaal toezicht.

27 J.W. Bellingwout, ‘Horizontaal ideaal’, WFR 2008/1309.

28 J.L.M. Gribnau, ‘Overkill in rechtshandhaving is dodelijk voor samenwerking’, NTFR 2008/428.

29 Zie position papers J.L.M. Gribnau en G.T.K. Meussen in: Commissie horizontaal toezicht Belastingdienst (2012),
Bijlagen Fiscaal toezicht op maat - Soepel waar het kan, streng waar het moet, bijlagen Rapport 20 juni 2012, Den
Haag: Ministerie van Financién (hierna: CHTB 2012, Bijlagen Rapport), p. 167 en p. 178.

30 P.H.]. Essers, ‘Horizontaal toezicht: een stille revolutie’, WFR 2008/6747.

31 R.H. Happé, 'Rechtspraak op het moment dat het ertoe doet’, WFR 2010/1456 en position paper R.H. Happé in:
CHTB 2012, Bijlagen Rapport, p. 170.

32 posijtion paper A.O. Lubbers in: CHTB 2012, Bijlagen Rapport, p. 160.

33 Zie position papers R.P.C. Cornelisse en P. Kavelaars in: CHTB 2012, Bijlagen Rapport, p. 153 en 162.
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0ok het ontbreken van een geschillenregeling ervaart Cornelisse als een punt van aandacht. Kavelaars
vraagt zich dan nog af welk voordeel er voor belastingplichtigen te behalen valt; de hoogte van de
belastingschuld zal immers niet minder worden. En tot slot meent Kavelaars, dat als de overheid
gelijkwaardigheid voor ogen staat en zich richt op wederzijds vertrouwen, zij zich daar zelf ook in de
volle breedte naar moet gedragen.

Er is dus ook behoorlijk veel kritiek. Niet alleen vanuit de wetenschap, maar ook rebellerende
belastingambtenaren maken zich openlijk zorgen; belastingheffing op basis van vertrouwen zal de
Belastingdienst jaarlijks vele miljarden aan belastingopbrengsten kosten en de loyaliteit van
belastingambtenaren aan dit nieuwe systeem wordt zwaar op de proef gesteld.3* De vele kritiek is
naar mijn mening terug te brengen tot meer of mindere bezorgdheid over de volgende
aangelegenheden:

- het (kunnen) dragen van eigen verantwoordelijkheid door belastingplichtigen;

- de (immer) ongelijkwaardige verhouding tussen de Belastingdienst en belastingplichtigen;

- het (ontbreken van) zicht op de inhoud van (informeel) gemaakte afspraken;

- het ontbreken van een geschillenregeling;

- de inperking van de rol van de (belasting)rechter;

- vermeende strijd met het gelijkheidsbeginsel;

- vermindering of juist vermeerdering van de nalevingskosten voor belastingplichtigen; en

- het daadwerkelijk vrijkomen van toezichtcapaciteit.

De hoopvolle verwachtingen en kritische geluiden geven voldoende aanleiding om deze relatief nieuwe
vorm van Nederlands belastingtoezicht eens nader onder de loep te nemen, waarbij hoop en vrees
voor de werking ervan, de revue van dit proefschrift zullen passeren.

1.4 De effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht

Waar mensen samen leven zijn regels nodig om orde te scheppen in de chaos die anders ontstaat. Het
recht is daarbij een middel. Het recht bestaat uit wet- en regelgeving, jurisprudentie, algemene
(rechts)beginselen en gepubliceerd beleid. Het recht maakt onderdeel uit van de sociale werkelijkheid,
die bestaat uit alles wat er in de maatschappij gebeurt, de opvattingen die mensen daarover hebben
en de houding en het gedrag dat ze laten zien. Bestudering van het recht, of anders gezegd:
beoefening van rechtswetenschap, stelt een onderzoeker in staat een oordeel te geven over het
functioneren van (een deel van) het recht in die sociale werkelijkheid. Daarmee kunnen knelpunten in
kaart worden gebracht en aanbevelingen worden gedaan voor verbetering, maar de onderzoeker kan
ook tot de conclusie komen, dat het onderzochte recht goed functioneert en geen verbetering
behoeft.3%

Er zijn verschillende manieren om rechtswetenschap te beoefenen. Een door fiscaal juristen veel
gebruikte methode is het doen van literatuuronderzoek. Daarbij wordt de geformuleerde
probleemstelling beantwoord aan de hand van wetenschappelijke theorieén, wetgeving, jurisprudentie
en andere wetenschappelijke of gezaghebbende teksten.

Een (vooralsnog) door fiscaal juristen (veel) minder gebruikte methode van onderzoek is die van
empirisch onderzoek. Bij empirisch onderzoek wordt de probleemstelling beantwoord met behulp van
aan de sociale wetenschap ontleende technieken om ‘waar te nemen’ en ‘vragen te stellen’.3¢

34 Volkskrant, zaterdag 16 juni 2012, p. 8/9.

35 Zie voor ander onderzoek over zelfregulering van een (deel van het) Nederlandse overheidstoezicht bijvoorbeeld:
R.A.J. van Gestel, Zelfregulering, milieuzorg en bedrijven: naar een eigen verantwoordelijkheid binnen kaders (diss.
Tilburg), Den Haag: BOOM 2000. Van Gestel beantwoordt de vraag in hoeverre art. 21 GW ruimte laat voor
terugtred van de overheid ten behoeve van milieuzorg door bedrijven (p. 14). Van Gestel ziet weinig in een wettelijk
gedetailleerde regeling over wie binnen een bedrijf voor welke milieuaspecten verantwoordelijk is en welke
producten zo kostenefficiént en milieuvriendelijk mogelijk mogen worden geproduceerd. Van Gestel pleit weliswaar
voor een wettelijk geconditioneerde zelfregulering, maar de wetgever moet de milieuzorg niet zelf tot in detail willen
regelen; de wetgever moet volgens Van Gestel een netwerk bieden voor verdere rechtsontwikkeling van de zorg voor
het milieu in de praktijk, waaraan niet alleen de overheid maar bijvoorbeeld ook bedrijven, brancheorganisaties en
milieugroepen deel kunnen nemen (p. 361). Vgl. par. 4.1.3, Voortzetting interactief proces in de uitvoeringspraktijk.
36 vgl. S.J.C. Hemels, De Toren van Babel. Grenzen aan de autonomie van de belastingwetgever en de invioed
daarvan op de (fiscale) wetenschapsbeoefening (oratie Rotterdam), Den Haag: Sdu Uitgevers 2011, p. 47: "We
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Empirisch onderzoek maakt het mogelijk om ervaringen van aan het recht onderworpen burgers te
betrekken in het oordeel over het functioneren ervan. Empirisch onderzoek helpt om vragen te
beantwoorden als: Werkt horizontaal toezicht beter dan traditioneel belastingtoezicht? Wat vinden
belastingplichtigen ervan? Hebben ze er ervaring mee? Of hebben ze er een mening over?

De antwoorden op deze vragen vindt een onderzoeker meestal niet (alleen) in de literatuur. Voor de
beantwoording van dit type vragen, moet hij ook ‘op onderzoek uit’. Dat kan door belastingplichtigen
te interviewen of een vragenlijst te ontwikkelen en belastingplichtigen naar hun ervaring of mening te
vragen.

De vraag naar het functioneren van (een deel van) het recht, impliceert de vraag naar de effectiviteit
ervan. Effectiviteit gaat over de mate waarin inspanningen om een doel te bereiken ook daadwerkelijk
leiden tot realisatie van dat doel. De beoordeling van de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht
is allerminst eenvoudig.>” Om te beginnen moet een onderzoeker vaststellen wat het te realiseren doel
is en vervolgens moet hij toetsingscriteria ontwikkelen om te beoordelen of dat doel is bereikt. Welke
toetsingscriteria hanteer ik om te beoordelen of horizontaal toezicht effectief is? Of liever gezegd:
welke toetsingscriteria hanteer ik om te beoordelen of horizontaal toezicht effectiever is dan
traditioneel belastingtoezicht?

Aanvankelijk was mijn verwachting over het doel van horizontaal toezicht gelegen in een vermindering
van de tijd en energie die de Belastingdienst moet steken in de totstandbrenging van een juiste
belastingheffing, terwijl belastingopbrengsten gelijk zouden blijven. Een onderzoek naar het verschil in
nalevingstekort tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht, dat wil zeggen het verschil tussen
de formele en materiéle belastingschuld, leek het verschil in effectiviteit bloot te kunnen leggen. Ware
het niet dat vaststelling van de materiéle belastingschuld, dat wil zeggen de belastingschuld zoals die
rechtstreeks voortvloeit uit de toepassing van materiéle belastingwetging (zoals de Wet Vpb of de Wet
IB) - zonder een substantiéle hoeveelheid boekenonderzoeken of statistische steekproeven - een
ondoenlijke opgave bleek.

En al zouden boekenonderzoeken en steekproeven mogelijk zijn, dan zou de uitkomst ervan slechts
een schatting blijven; de werkelijke materiéle belastingschuld is niet objectief en eenduidig vast te
stellen.?® Om dan nog maar niet te spreken over de vaststelling van een verschil in tax gap, wat
buiten het nalevingstekort mede betrekking heeft op verschillen in het zwarte circuit en de
illegaliteit.3°

spreken misschien niet exact dezelfde taal en zijn verspreid over de wereld die wetenschap heet, maar als we moeite
doen kunnen we elkaar vast verstaan en met hetzelfde enthousiasme als de inwoners van Babel aan onze
gezamenlijke wetenschapstoren bouwen”.

37 Zie voor ander onderzoek naar de effectiviteit van Nederlands overheidstoezicht bijvoorbeeld: Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid (hierna: WRR), Toezien op publieke belangen. Naar een verruimd perspectief op
rijkstoezicht, Amsterdam: University Press 2013; Regioplan (Beleidsonderzoek), Eindevaluatie Meerjarenprogramma
Effecten van Toezicht, Amsterdam 2012; C.G. van Wingerde, De afschrikking voorbij. Een empirische studie naar
afschrikking, generale preventie en regelnaleving in de Nederlandse afvalbranche (diss. Rotterdam), Nijmegen: Wolf
Legal Publishers 2012; Gezondheidsraad, Op weg naar evidence based toezicht. Het onderzoek naar effecten van
toezicht door de Inspectie voor de Gezondheidszorg, Den Haag: Gezondheidsraad 2011; P.B.M. Robben, Toezicht in
een glazen huis. Effectiviteit van het toezicht op de kwaliteit van gezondheidszorg (oratie Rotterdam), Rotterdam:
Erasmus Universiteit 2010; Algemene Rekenkamer, Kaders voor toezicht en verantwoording, Den Haag: Algemene
Rekenkamer 2008; W. Huisman en A. Beukelman, Inviceden op regelnaleving door bedrijven. Inzichten in
wetenschappelijk onderzoek, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2007 en A.B. Blomberg, Integrale handhaving
van milieurecht. Een juridische studie over de handhaving van milieurecht in een democratische rechtsstaat (diss.
Amsterdam VU), Amsterdam: Boom Juridische Uitgevers 2000.

38 Het is naar mijn mening dan ook niet zozeer dat de Belastingdienst vdor de invoering van horizontaal toezicht
geen cijfers had om het latere effect - in de zin of het de schatkist meer of minder oplevert - ervan vast te stellen,
maar dat de Belastingdienst geen cijfers kon hebben. Vgl. Volkskrant, donderdag 21 juni 2012, p. 2. Zie tevens
CHTB 2012, Rapport, p. 63. Zie ook G.T.K. Meussen, ‘Kritische kanttekeningen bij het rapport van de Commissie
Horizontaal Toezicht Belastingdienst’, WFR 2012/6964, par. 6: "Het is in wezen dan ook vreemd dat bij een
dergelijke majeure beleidswijziging van de Belastingdienst ogenschijnlijk totaal niet is nagedacht over een
effectmeting, met name in relatie tot onder horizontaal toezicht verwachte en gerealiseerde belastingopbrengsten”.
En ook A.J. van den Bos, ‘Horizontaal toezicht en effectiviteit’, NTFR 2015-1019: “En gelet op de omstandigheid dat,
althans in mijn ogen, de primaire taak van de Belastingdienst is het heffen en invorderen van belasting, zou het ook
interessant geweest zijn om te vernemen of er iets gezegd kon worden over het effect van de nieuwe toezichtsvorm
op de belastingopbrengst”.

39 Brief staatssecretaris van Financién, 10 december 2012, DGB/2012/7178 M, Kamerstukken 11 2012/13, 31 066,
nr. 149, onder nalevingstekorten en tax gap: "Om een schatting te maken van de nalevingstekorten worden
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Naast praktische beperkingen om het nalevingstekort te meten, bleek mij uit voor dit onderzoek
oriénterende gesprekken met de Belastingdienst - geplaatst in het licht van meer algemeen
maatschappelijke ontwikkelingen zoals de horizontalisering van de maatschappij en het recht in het
bijzonder*® - dat de traditioneel economisch gedreven focus om zoveel mogelijk belastingopbrengsten
te genereren, deels was verlegd naar een focus om zoveel mogelijk belastingplichtigen op basis van
eigen verantwoordelijkheid fiscale wet- en regelgeving te laten naleven.*

Zou de naleving verbeteren, dan kwam het met de belastingopbrengsten ook wel goed. Het doel van
horizontaal toezicht leek dus niet zozeer gelegen in het onder gelijkblijvende belastingopbrengsten
verminderen van de tijd en energie om een juiste belastingheffing tot stand te brengen, maar veeleer
in een verbetering van de fiscale compliance van belastingplichtigen.

Met in mijn achterhoofd de verlegde focus, bood aanvullend literatuuronderzoek uitkomst.
Staatssecretaris De Jager van Financién omschrijft de doelstelling van horizontaal toezicht als het ‘in
wederzijds vertrouwen te komen tot een goede relatie met de Belastingdienst, waarin snel zekerheid
kan worden geboden, gewerkt wordt in de actualiteit en waarbij minder intensief toezicht achteraf
noodzakelijk is’.#? Hieruit maak ik op dat de staatssecretaris met horizontaal toezicht een betere
naleving, snellere zekerheid, actuele belastingheffing en een goede relatie voor ogen heeft.

Het Ministerie van Financién omschrijft - tijdens het seminar ‘Werken met vertrouwen: horizontaal
toezicht’ op 4 september 2009 - in enigszins andere bewoordingen (en meer algemeen gericht op
intermediairs) dezelfde doelstelling: “lagere administratieve lasten, snellere procedures, betere
uitkomsten en betere verhoudingen”.*?

Figuur 2: Sheet 21 seminar ‘Werken met vertrouwen: horizontaal toezicht’

Samenvattend
Nieuwe strategieén bij horizontaal toezicht zijn gericht op het versterken van de samenwerking
tussen Belastingdienst en intermediairs; gezamenlijk optrekken vanuit eigen rol.

Basis is werken vanuit wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie

‘Vertrouwen werkt!’
- lagere administratieve lasten
- snellere procedures
- betere uitkomst
- betere verhoudingen

Ontleend aan: Ministerie van Financién, K.J.M. Kool RA, ESAA, 4 september 2009.

Op basis van de uitlatingen van de staatssecretaris en de bijdrage aan het seminar door het Ministerie
van Financién, lijkt het doel van horizontaal toezicht te zijn gelegen in een vermindering van intensief
toezicht achteraf, het verstrekken van snelle zekerheid, actuele belastingheffing en toezicht op maat
en te komen tot een goede relatie met belastingplichtigen.

periodiek steekproeven uitgevoerd (...). Met de steekproeven wordt niet de tax gap gemeten. De tax gap ziet ook op
het zwarte circuit en de illegaliteit. Deze activiteiten onttrekken zich per definitie aan het zicht”.

40 Zie WRR, De toekomst van de nationale rechtsstaat, Sdu, Den Haag, 2002.

41 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 33/34: "Handhavingsregie is het bewust kiezen van het te bereiken
nalevingseffect en het daarvoor in te zetten handhavingsinstrumentarium. (...) Bewust kiezen betekent ook dat de
Belastingdienst onderzoekt waar hij de verantwoordelijkheid voor de naleving met maatschappelijke partijen kan
delen”. Vgl. J.L.M. Gribnau, 'De belastingrechter in een veranderende trias politica’, in: Kwaliteit van
belastingrechtspraak belicht, Den Haag: Sdu 2013, p. 84 en Gribnau 2009, par. 9: Horizontaal toezicht als
legitimiteitsbevordering.

42 Brief staatssecretaris van Financién, 12 april 2007, nr. DGB 2007_1685M.

43 K.J.M. Kool RA, ‘Werken met vertrouwen: horizontaal toezicht’, bijdrage Ministerie van Financién, Rotterdam:
ESAA 4 september 2009, sheet 21.
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Om de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht te toetsen heb ik in mijn zoektocht naar criteria
om het verschil met traditioneel toezicht te meten, ‘minder intensief toezicht achteraf’ verwoord tot
een betere fiscale compliance (betere uitkomsten), als gevolg waarvan benodigd toezicht achteraf als
vanzelf minder wordt. Met fiscale compliance bedoel ik de bereidheid van belastingplichtigen om
belastingverplichtingen na te leven. Ook heb ik ‘snelle’ zekerheid verwoord tot de vergrotende trap
‘meer’ zekerheid en geef daarbij gelijk aan dat ‘fiscale zekerheid’” wat mij betreft meer omvat dan
alleen ‘snelle zekerheid’ en ‘snellere procedures’. Bij fiscale zekerheid gaat het mij erom dat een
onderneming zich zeker voelt over haar belastingpositie en weet waar zij fiscaal gezien aan toe is. Het
actueel en op maat werken, heb ik verwoord tot minder fiscale compliancekosten, omdat de tijd en
energie die onder traditioneel belastingtoezicht gaat naar het oplossen van problemen uit het
verleden, door actueel te werken, als het goed is bespaard blijven en tot lagere administratieve lasten
en vermindering van andere inspanningen om fiscale regels na te leven leiden. Met fiscale
compliancekosten bedoel ik de kosten voor naleving van belastingverplichtingen. En tot slot heb ik een
‘goede’ relatie verwoord tot de vergrotende trap: ‘betere’ relatie. Dat bracht mij voorlopig op vier
criteria om de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht te meten: de fiscale compliance, de fiscale
zekerheid, de fiscale compliancekosten en de relatie met de Belastingdienst.

Naast de uitlatingen van de staatssecretaris en de bijdrage aan het seminar door het Ministerie van
Financién vind ik - in wetenschappelijke theorieén over het bevorderen van (fiscale) regelnaleving -
aanknopingspunten waarom horizontaal toezicht zou moeten werken. Deze aanknopingspunten vind ik
in theorieén over een interactieve en responsieve benadering van regelnaleving. Daarbij komt Fuller**
voor mij naar voren als geestelijk vader van de interactieve en Selznick*® van de responsieve
benadering van regelnaleving. Ik geef op beide benaderingen een korte toelichting.

Fuller

Een rechtssysteem kan volgens Fuller alleen functioneren als regels gebaseerd zijn op ‘shared
commitment’ en ‘reciprocity’ tussen overheid en burgers.*® Shared commitment en reciprocity zijn
twee elementen die relaties bij elkaar houdt. Volgens het principe van shared commitment zouden
gemeenschappelijke doelstellingen - binnen de mogelijkheden die er zijn - moeten fungeren als
basisregels die een gemeenschap bij elkaar houden.*” Volgens het principe van reciprocity zouden
zowel de overheid als burgers zich aan die basisregels moeten houden.*® Shared commitment is
volgens Fuller van belang voor de ontwikkeling van een sociale rechtsorde en zou moeten voortkomen
uit gemeenschappelijke doelen, idealen en innerlijke overtuigingen van burgers. Volgens Fuller zouden
op shared commitment en reciprocity gebaseerde regels - uit een verantwoordelijkheidsgevoel van
burgers om de gemeenschap bij elkaar te houden - beter worden nageleefd.

Of de rechtsorde uiteindelijk functioneert, hangt volgens Fuller niet alleen af van het handelen van
individuele burgers, maar ook van de wijze waarop door de overheid wordt gereageerd (bijvoorbeeld
een reactie gericht op het handelen van de persoon of een reactie gericht op de persoon zelf) evenals
de innerlijke overtuiging van burgers zelf om rechtsregels (beter) na te leven.*®

44 Met als bekendste werken: L.L. Fuller, The Morality of Law, New Haven: Yale University Press 1964 en The
Principles of Social Order. Selected Essays of Lon L. Fuller, 1981, edited with an introduction by Kenneth I. Winston,
Oxford - Portland Oregon: Hart Publishing 2001.

45 Met als bekendste werken: P. Nonet & P. Selznick, Law & Society in Transition: Toward Responsive Law, New York:
Harper & Row Publishers 1978, with a new introduction by Robert A. Kagan, New Jersey: Transaction Publishers,
2001 en P. Selznick, The Moral Commonwealth. Social Theory and the Promise of Community, Berkeley CA:
University of California 1992.

46 Fuller 1981, Ch. 2, Two Principles of Human Association, Editor's Note, p. 81:"His interest was rather in the forms
of coming together which are a benefit to the participants, and he suggested that such forms can be grouped under
two priniciples: association by reciprocity and association to achieve common aims”.

47 Fuller 1981, p. 85: "The most obvious alternative would be to speak of an association for the achievement of
shared ends or purposes”.

48 Fuller 1964, p. 40: "When this bound of reciprocity is finally and completely ruptured by government, nothing is
left on which to ground the citizen’s duty to observe the rules”. Vgl. J.L.M. Gribnau, ‘Taxation, Reciprocity and
Communicative Regulation’, Tilburg Law Review 20 (2015) 191-212, p. 192: “The term ‘reciprocity’ is interpreted as
an expression of mutual dependence and the need for cooperation at the political, societal and legal level between
different parties, namely the sovereign, citizens, tax administration and taxpayers”. Zie tevens J.L.M. Gribnau,
‘Wederkerigheid, samenleving en rechtsorde’, in: Foblets, M. C., Hildebrandt, M. & Steenbergen, J. (eds.), Liber
Amicorum Rene Foqué, Gent/Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2012, p. 49-70.

4 Fuller 1981, p. 95/96/97: "In general it may be said that as the intimacy of an association increases, the emphasis
shifts from the act to the person. (...) The law of the state must, of course, act ‘impersonally’, and in court
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Selznick

Ook Selznick meent dat de vormgeving van een rechtsorde nauw samenhangt met het optreden door
de overheid.?® Selznick onderscheidt drie typen rechtsorde: een repressieve, een autonome en een
responsieve. In een repressieve rechtsorde is er volgens Selznick sprake van onderdrukking, een
wreed regime, waarin gerechtvaardigde maatschappelijke belangen weinig tot hun recht komen en
wetgeving vaak een uiting is van politieke macht.>! In een autonome rechtsorde is er volgens Selznick
meer zelfstandigheid, onafhankelijkheid en zelfbesturing; de onderdrukking als in een repressieve
rechtsorde, is aan banden gelegd en het overheidsoptreden neigt meer naar gezag dan naar macht.>?
In een autonome rechtsorde is het weliswaar de staat die de regels opstelt, maar zijn zowel de
overheid als de burgers daaraan gebonden en kan de toepassing ervan worden voorgelegd aan het
oordeel van een onafhankelijke rechter.®> In een responsieve rechtsorde houdt de staat bij de
ontwikkeling van wetgeving rekening met maatschappelijke behoeftes en verlangens; responsief
betekent reagerend, antwoord inhoudend, ontvankelijk.>* In een responsieve rechtsorde is het volgens
Selznick van belang dat de overheid in staat is om problemen onder ogen te zien, prioriteiten te
stellen en ook bereid is concessies te doen.>®

Selznick is voorstander van een responsieve rechtsorde en meent dat naleving van rechtsregels niet
moet worden afgedwongen, maar dat maatschappelijke groeperingen waarop de regels van
toepassing zijn worden betrokken bij de ontwikkeling ervan, wat naar verwachting zal leiden tot een
betere aansluiting op maatschappelijke behoeften en een betere acceptatie van de regels.>®

Vervolgens is het aan de overheid om ervoor te zorgen dat ook bij de uitvoering van die regels
rekenschap gegeven wordt aan maatschappelijke behoeftes en verlangens.”” Of de overheid erin
slaagt de dialoog bij de toepassing van wetgeving voort te zetten, hangt volgens Selznick af van zowel
de wil van de overheid als de mogelijkheden die er zijn.>® Selznick pleit voor een interactief proces
tussen overheid en burgers bij zowel de ontwikkeling als de toepassing van wetgeving.>®

Het gebruik van flexibele normen, die kunnen inspelen op maatschappelijke behoeften en verlangens,
helpen daarbij. In Selznicks responsive law-theorie verlegt hij de focus van gedwongen acceptatie van
door de staat vastgestelde regels, naar een met de behoeften van de maatschappij rekening houdend
interactief proces tussen overheid en burgers, bij zowel de ontwikkeling als de toepassing van
wetgeving.®®

Zowel de ideeén van Fuller als Selznick zijn naar mijn mening van belang geweest voor de latere
ontwikkeling van wetenschappelijke theorieén over een interactieve en responsieve benadering van
regelnaleving.

proceedings a conscious and systematic effort is made to concentrate attention on the act and away from the actor.
(...) the rehabilitative theory, on the other hand, sees the purpose of the law as recreating the person, as improving
the criminal himself so that any impulses toward misconduct will be eliminated or brought under an internal control”.
50 Nonet & Selznick 1978, p. 16.

51 Nonet & Selznick 1978, p. 29. In Nederland kan worden gesproken van een repressieve rechtsorde in de tijd dat
de koning nog veel macht had: tussen 1806 toen de constitutionele monarchie werd ingevoerd en 1840. Bij de
grondwetsherziening van 1840 werd de macht van de koning (Willem I) aan banden werd gelegd. Par. 3.1.1.

52 Nonet & Selznick 1978, p. 55. In Nederland kan worden gesproken van een autonome rechtsorde sinds het
ontstaan van de democratische rechtsstaat in 1840.

53 Nonet & Selznick 1978, p. 60.

54 Nonet & Selznick 1978, p. 14.

55 Nonet & Selznick 1978, p. 113.

56 Nonet & Selznick 1978. Na periodes van repressie (politieke onderdrukking, p. 29) en autonomie (zelfstandig
democratisch bestuur, p. 53), pleiten Nonet & Selznick eind jaren zeventig voor een responsieve rechtsorde (p. 73)
met weliswaar een zelfstandig democratisch bestuur, maar zonder politieke onderdrukking en dienstig aan
maatschappelijke belangen.

57 Selznick 1992, p. 470: "Instead of ‘going by the book’, with its emphasis on fixed rules, violations, and fines,
responsive regulators take specific circumstances into account. They participate with business and other institutions
in a cooperative effort to make law effective”.

58 Nonet & Selznick 1978, p. 113.

52 Nonet & Selznick 1978. Burgers moeten volgens Nonet & Selznick meer betrokken worden bij de ontwikkeling van
overheidsbeleid (p. 99) en rechtstoepassers moeten maatschappijgericht, flexibeler en zelfcorrigerender te werk
gaan (p. 76).

60 Selznick 1992, p. 470/471.
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De wetenschappelijke theorieén waarin ik aanknopingspunten vind waarom horizontaal toezicht zou
moeten werken, zijn theorieén van drie (duo’s van) wetenschappers, die naar mijn mening op directe
of indirecte wijze zijn geinspireerd door de ideeén van Fuller en Selznick.®* Het gaat om de volgende
drie (duo’s van) wetenschappers met hun interactieve en/of responsieve ideeén over regelnaleving:
1) De Nederlander Van der Burg met zijn ideeén over een interactieve omgang met wetgeving in
de uitvoeringspraktijk®? (Interactive Legislation);®3
2) De Australiérs Ayres & Braithwaite met hun ideeén over een responsieve handhaving van
regelgeving (Responsive Regulation);®* en
3) De Amerikanen Sigler & Murphy met hun ideeén over een interactieve omgang met
regelnaleving (Interactive Compliance).®®

Bestudering van de theorieén helpen de ontwikkelingen van traditioneel naar horizontaal
belastingtoezicht te plaatsen in de meer algemeen maatschappelijke ontwikkelingen aan het eind van
de twintigste eeuw, naar ‘platter’ wordende verhoudingen tussen overheid en burgers om
regelnaleving te bevorderen en toezichtlasten te verminderen.

Wetenschappelijke theorieén vormen meestal geen coherent geheel, zijn veelal voor discussie
vatbaar, kunnen zwakke plekken bevatten en controversieel zijn. Wetenschappelijke theorieén moeten
daarom kritisch worden benaderd. Met de acceptatie van onvolkomenheden heb ik derhalve niet de
volledige theorieén toegepast op het fenomeen horizontaal toezicht, maar ben ik binnen het spectrum
van ideeén van genoemde wetenschappers op zoek gegaan naar aanknopingspunten die aannemelijk
maken dat horizontaal toezicht beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht, zonder mijn ogen te
sluiten voor aanknopingspunten dat horizontaal toezicht niet beter werkt dan traditioneel
belastingtoezicht.

De aanknopingspunten dat horizontaal toezicht beter zou moeten werken dan traditioneel
belastingtoezicht vormen samen een theoretisch toetsingskader voor de effectiviteit van horizontaal
belastingtoezicht. In dit inleidende hoofdstuk geef ik een korte uiteenzetting van de wetenschappelijke
theorieén evenals de gevonden aanknopingspunten. In hoofdstuk 4 kom ik uitgebreider op de
theorieén terug.

Van der Burg: Interactive Legislation

De ideeén van Van der Burg over een interactieve omgang met wetgeving, richten zich naast een
interactief proces tussen overheid en burgers bij de ontwikkeling van wetgeving en de toepassing
ervan in de rechtspraak, vooral op een interactief proces tussen overheid en burgers in de
uitvoeringspraktijk.

Volgens Van der Burg kan een interactief proces - waaraan meerdere betrokken partijen deelnemen
en de overheid niet noodzakelijk een centrale rol vervult - leiden tot een betere aansluiting bij de
behoeften van burgers, draagvlak creéren onder betrokkenen en een grotere bereidheid genereren om
op interactieve wijze tot stand gekomen wetgeving, afspraken en andere oplossingen na te leven.®¢
Het gebruik van open normen helpt een situatiegerichte toepassing mogelijk te maken, waardoor
meer maatwerk kan worden geleverd.®”

61 Zie bijvoorbeeld de verwijzing door Ayres & Braithwaite, Responsive Regulation; Transcending the deregulation
debate, Oxford: University Press 1992, p. 5 naar Nonet & Selznick 1978 en Sigler & Murphy, Interactive Corporate
Compliance, Westport Connecticut: Quorom Books 1988.

62 Hoewel er ten aanzien van een interactieve benadering van wetgeving meerdere Nederlandse onderzoekslijnen
zijn, vind ik vooral in de ideeén Van der Burg aanknopingspunten dat horizontaal toezicht zou moeten werken; Van
der Burg richt zich onder meer op voortzetting van een interactief proces in de uitvoeringspraktijk. Zie voor de
onderzoekslijnen N. Zeegers, W. Witteveen and B. van Klink (eds.), Social and Symbolic Effects of Legislation Under
the Rule of Law, Lewiston New York: The Edwin Mellen Press 2005.

63 W. van der Burg, 'The irony of a symbolic crusade: The debate on opening up civil marriage to same-sex couples’,
in: Zeegers, Witteveen en van Klink 2005, Ch. 12, p. 245-275.

64 Ayres & Braithwaite 1992.

65 Sigler & Murphy 1988.

66 Van der Burg 2005, p. 245-275.

67 Vgl. Gribnau 2013 A, p. 80: “Op oneigenlijk gebruik en misbruik kan de wetgever reageren met
antimisbruikmaatregelen; dat mag echter niet zo ver gaan dat sprake is van bewust vage en open normen, die geen
enkel houvast bieden en dus de Belastingdienst veel macht in de onderhandelingssfeer geven”.
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In de ideeén van Van der Burg vind ik aanknopingspunten om te veronderstellen dat een interactief
proces tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst, in vergelijking tot de eenzijdige uitoefening
van publiekrechtelijke bevoegdheden en een afgedwongen naleving, zou moeten leiden tot betere
aansluiting bij de individuele situatie van belastingplichtigen, een groter draagvlak creéren voor
afspraken die op deze wijze tot stand zijn gekomen en tot een betere naleving daarvan.

Het interactieve proces tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst zou op grond van de
Interactive Legislation-theorie van Van der Burg moeten leiden tot een betere naleving, een betere
aansluiting en een groter draagvlak. Binnen het spectrum van ideeén van Van der Burg kies ik ervoor
om te toetsen of het aannemelijk is dat horizontaal toezicht in vergelijking tot traditioneel
belastingtoezicht leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid en een betere relatie
met de Belastingdienst. In par. 4.1 kom ik uitgebreider terug op de ideeén van Van der Burg.

Ian Ayres & John Braithwaite: Responsive Regulation

De ideeén van Ayres & Braithwaite over een responsieve handhaving van regelgeving richten zich op
de reactie van toezichthouders op regelovertreding.®® Ayres & Braithwaite menen dat toezichthouders
hun reactie op regelovertreding moeten afstemmen op de houding en beweegredenen van de
overtreder: ‘samenwerken waar kan, straffen waar nodig’. Toezichthouders moeten volgens Ayres &
Braithwaite op zoek naar het meest geschikte handhavingsinstrument in een gegeven situatie. In
beginsel op een moraliserende manier (waarbij de toezichthouder de overtreder door overtuiging op
andere gedachten probeert te brengen), maar mocht daarmee de gewenste gedragsverandering niet
worden bereikt, door alsnog te straffen. Een welwillende opstelling van de regelovertreder moet
volgens Ayres & Braithwaite worden beloond met een codperatieve opstelling van de toezichthouder
(responsieve handhaving). Daarbij is een moraliserende aanpak goedkoper dan straffen; een goed
gesprek is doorgaans goedkoper dan het kwijtraken van een vergunning. Wel moet de mogelijkheid
tot straffen achter de hand worden gehouden. Ayres & Braithwaite visualiseren hun ideeén over een
responsieve handhaving aan de hand van een piramide; bereidwillige ondernemingen onder in de
piramide (lees: ondernemingen die vrijwillig fiscale wet- en regelgeving willen naleven) treffen een
lichter handhavingsregime, dan de fraudeurs in de top.

In de ideeén van Ayres & Braithwaite vind ik aanknopingspunten om te veronderstellen dat
responsieve handhaving leidt tot een betere naleving, minder onzekerheid, minder nalevingskosten en
betere relaties. Het gaat mij binnen de ideeén van Ayres & Braithwaite niet om een responsieve
benadering van regelovertreding, het gaat mij om een responsieve benadering van regelnaleving,
waarbij bereidwillige ondernemingen worden beloond met een lichter toezichtregime. De ‘responsieve’
horizontaal toezichthouding van de Belastingdienst, zou op grond van de Responsive Regulation-
theorie van Ayres & Braithwaite kunnen leiden tot een betere fiscale compliance, meer fiscale
zekerheid, minder fiscale compliancekosten en betere relaties. Binnen het spectrum van ideeén van
Ayres & Braithwaite kies ik ervoor te toetsen of het aannemelijk is dat horizontaal toezicht ten
opzichte van traditioneel belastingtoezicht leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale
zekerheid, minder fiscale compliancekosten en betere relaties. In par. 4.2 kom ik uitgebreider op de
ideeén van Ayres & Braithwaite terug.

Sigler & Murphy: Interactive Compliance

De ideeén van Sigler & Murphy over een interactieve omgang met regelnaleving richten zich op de
bevordering van compliance van vooral (grote) ondernemingen.®® Sigler & Murphy menen dat
ondernemingen en de overheid hun krachten moeten bundelen, door een positievere houding aan te
nemen en samen te werken op basis van vertrouwen, in plaats van de gebruikelijke vijandigheid.
Ondernemingen die regels naleven en ondernemingsmogelijkheden opofferen om
compliancemaatregelen te treffen, moeten volgens Sigler & Murphy worden beloond met een
vermindering van de risico’s en kosten voor naleving. De overheid moet eventueel vrijgekomen
toezichtmiddelen vervolgens inzetten om niet-nalevers aan te pakken.

68 Ayres & Braithwaite 1992.
6% Sigler & Murphy 1988.
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Sigler & Murphy voorzien op den duur twee type ondernemingen: ondernemingen die wel en
ondernemingen die niet een gecertificcerd compliancesysteem hebben. Een gecertificeerd
compliancesysteem is een risicobeheersingssysteem dat voldoet aan de eisen die door de
verantwoordelijke toezichthouder worden gesteld. Rekening houdend met de aard van de
onderneming en de industrie waarin deze opereert, moeten ondernemingen volgens Sigler & Murphy
op zoek naar het voor hen meest geschikte compliancesysteem. Het compliancesysteem moet ook
regelmatig worden getest; beoordeeld moet worden of de uitkomsten van het systeem ook in
overeenstemming met wet- en regelgeving zijn. Certificering betekent volgens Sigler & Murphy niet
dat ondernemingen zich niet aan wet- en regelgeving hoeven te houden, maar wel dat ze een
voorkeursbehandeling krijgen bij de uitvoering ervan.

In de ideeén van Sigler & Murphy vind ik aanknopingspunten om te veronderstellen dat een interactief
proces tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst leidt tot een betere compliance, minder risico’s
en kosten die met regelnaleving samenhangen en betere verhoudingen. Het gaat mij binnen de ideeén
van Sigler & Murphy niet zozeer om de invoering van een certificatiesysteem (voor zover overigens
een convenant niet al als zodanig kan worden aangemerkt), het gaat mij om de samenwerking op
basis van wederzijds vertrouwen en het belonen van vrijwillige regelnaleving door vermindering van
handhavingsrisico’s en compliancekosten. Het interactieve complianceproces onder horizontaal
toezicht zou op grond van de Interactive Compliance-theorie van Sigler & Murphy moeten leiden tot
een betere compliance, minder risico’s, minder kosten en betere relaties. Binnen het spectrum van
ideeén van Sigler & Murphy kies ik ervoor om te toetsen of aannemelijk is dat horizontaal toezicht ten
opzichte van traditioneel belastingtoezicht leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale
zekerheid, minder fiscale compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst. In par. 4.3
kom ik uitgebreider op de ideeén van Sigler & Murphy terug.

Terugkomend op de vraag welke toetsingscriteria ik zal hanteren om de effectiviteit van horizontaal
toezicht te beoordelen, veronderstel ik op basis van de uitlatingen van de staatssecretaris, de bijdrage
aan het seminar door het Ministerie van Financién en de wetenschappelijke theorieén over Interactive
Legislation, Responsive Regulation en Interactive Compliance, dat horizontaal toezicht effectiever is,
althans beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht, als aannemelijk is dat het leidt tot:

- een betere fiscale compliance;

- meer fiscale zekerheid;

- minder fiscale compliancekosten; en

- een betere relatie met de belastingdienst.

Deze criteria vormen als het ware het stoplicht: springen alle lichten op groen, dat wil zeggen dat
horizontaal toezicht op alle vier de onderdelen beter scoort dan traditioneel belastingtoezicht, dan
meen ik op basis van dit onderzoek dat horizontaal toezicht beter werkt dan traditioneel
belastingtoezicht.

Naast de aanknopingspunten dat horizontaal toezicht (in theorie) beter zou moeten werken dan
traditioneel belastingtoezicht, geven de theorieén tevens aanleiding om te veronderstellen dat er een
onderling verband tussen de toetsingscriteria zou bestaan. Dat wil zeggen, dat een betere relatie met
de Belastingdienst zou moeten leiden tot een betere fiscale regelnaleving, een betere fiscale
regelnaleving tot meer fiscale zekerheid en dat meer fiscale zekerheid zou moeten leiden tot minder
fiscale compliancekosten. De aanwezigheid van een onderling verband zou betekenen dat het ene
criterium door middel van het andere te beinvioeden is. Dat kan van belang zijn voor de aansturing
van het toezicht. Daarom toets ik tevens of een betere relatie met de Belastingdienst leidt tot een
betere fiscale compliance, tot meer fiscale zekerheid en tot minder fiscale compliancekosten.

Voorts vind ik het nog van belang om te weten welke van de vier criteria belastingplichtigen het meest
van belang vinden voor de beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen.
Informatie over het meest van belang zijnde criterium kan helpen bij de verdere inrichting van het
toezicht door de Belastingdienst.
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Beoordeling van het effect van horizontaal toezicht op de toetsingscriteria, stelt mij in staat om te
toetsen of horizontaal toezicht werkt, en vooral of het beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht.
Om te beoordelen of horizontaal toezicht werkt, vind ik het evenzeer van belang om te beoordelen hoe
horizontaal toezicht werkt. In dat kader onderzoek ik tevens de inbedding van horizontaal toezicht in
het fiscaal wettelijke systeem evenals het fiscale uitvoeringsproces. Ik ga nader in op de fiscale
samenwerking op basis van een convenant, de juridische kwalificatie van het convenant, de toetsing
van het horizontaal toezichtbeleid aan het gelijkheidsbeginsel, de (ontbrekende) noodzaak tot
codificatie van het beleid, de totstandkoming en toetsing van convenantaangiften, het gebruik van
onder het convenant verkregen informatie door de Belastingdienst, de invordering van
convenantaanslagen, het herstel van fouten evenals het opleggen van mogelijke boetes. Tot slot kijk
ik nog over de grens om inzicht te krijgen in de internationale ervaringen met horizontaal
belastingtoezicht. Mogelijk leren deze ervaringen ons meer over de werking ervan.

1.5 Probleemstelling en conceptueel model

De effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht toets ik aan de hand van de vraag of horizontaal
toezicht beter werkt dan traditioneel toezicht. Om die vraag te beantwoorden heb ik vier
toetsingscriteria ontwikkeld: een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst. Als horizontaal toezicht op alle vier de
onderdelen beter scoort dan traditioneel belastingtoezicht, meen ik op basis van de resultaten van dit
onderzoek dat horizontaal toezicht beter werkt. Ik wil ook weten welk criterium belastingplichtigen het
meest van belang vinden om al dan niet op horizontaal toezicht over te gaan. Tot slot wil ik weten of
er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling, in de zin dat een betere relatie leidt tot
een betere naleving, tot meer zekerheid en tot minder kosten.

Tegen het meten van het effect van toezicht kunnen kritische kanttekeningen worden gemaakt: de
effectiviteit van overheidsbeleid valt niet eenduidig en objectief te meten.”” Voor het leggen van
causale verbanden tussen in dit geval horizontaal toezicht en veranderingen in de toetsingscriteria,
zou ik moeten meten met ‘harde’ objectieve criteria en ten minste op twee momenten een meting
moeten verrichten. Een causaal verband wil zeggen een rechtstreeks verband tussen oorzaak
(horizontaal toezicht) en gevolg (veranderingen in de toetsingscriteria). Met dit onderzoek kan ik geen
causale verbanden leggen, maar ik kan wel vaststellen of verbanden aannemelijk zijn. In hoofdstuk 2
kom ik uitgebreider terug op de onderzoeksverantwoording. Voor nu is het van belang om te weten
dat toetsing van de effectiviteit van overheidsbeleid beperkingen met zich meebrengt.

De aannemelijkheid of horizontaal toezicht leidt tot een verandering in de toetsingscriteria zal ik -
naast de resultaten van empirisch onderzoek onder Nederlandse middelgrote ondernemingen
(hoofdstuk 8) - onderbouwen met theorie (hoofdstuk 3 en 4), inkaartbrenging van het Nederlandse
horizontaal toezichtmodel evenals toetsing daarvan aan de theoretische randvoorwaarden waaronder
horizontaal toezicht zou moeten werken (hoofdstuk 5 en 6) en een beoordeling van wat we kunnen
leren van internationale ervaringen over de werking van compliance-gestuurde toezichtmodellen
(hoofdstuk 7).

Beantwoording van de onderzoeksvragen, met inachtneming van de beperking om het
maatschappelijk functioneren van horizontaal toezicht causaal en hard te meten, brengen mij tot de
volgende probleemstelling:

Is het aannemelijk dat horizontaal belastingtoezicht, in vergelijking tot het traditionele
belastingtoezicht, leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst? Welk toetsingscriterium
vinden belastingplichtigen het meest van belang voor de beslissing om al dan niet op
horizontaal toezicht over te gaan? En bestaat er een verband tussen de toetsingscriteria
onderling?

70 vgl. T. Kockelkoren, ‘Effectiviteit van de Wft’, toespraak gehouden op IFR-symposium: Effectiviteit van het
financieel toezichtrecht, 17 februari 2011, www.afm.nl.
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De probleemstelling beantwoord ik aan de hand van de volgende in hoofdstuk 3 tot en met 8 nader uit

te werken deelvragen:

Hoe ontwikkelde het Nederlandse belastingtoezicht van een traditioneel hiérarchische vorm
naar een meer moderne horizontale vorm (hoofdstuk 3)?

Onder welke randvoorwaarden zou horizontaal toezicht in het licht van wetenschappelijke
theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation en Interactive Compliance
moeten werken, dat wil zeggen moeten leiden tot een betere fiscale compliance, tot meer
fiscale zekerheid, tot minder fiscale compliancekosten en tot een betere relatie met de
Belastingdienst (hoofdstuk 4)?

Hoe past horizontaal toezicht in het Nederlandse fiscaal wettelijke systeem (hoofdstuk 5)?
Hoe past horizontaal toezicht in het fiscale uitvoeringsproces en in hoeverre voldoet het
Nederlandse model aan de gestelde theoretische randvoorwaarden (hoofdstuk 6)?

Wat leren internationale ervaringen over de werking van horizontale vormen van
belastingtoezicht (hoofdstuk 7)?

Maken de resultaten van empirisch onderzoek aannemelijk dat horizontaal toezicht beter
werkt dan traditioneel belastingtoezicht, welk toetsingscriterium belastingplichtigen het
meest van belang vinden om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen en of er een
verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling (hoofdstuk 8)?

De deelvragen beantwoord ik aan de hand van voor ieder hoofdstuk ontwikkelde subdeelvragen. Deze

subdeelvragen zet ik in hoofdstuk 2 nader uiteen.

Nu ik de onafhankelijke onderzoekselementen heb gekozen (horizontaal- en traditioneel belasting-
toezicht), ik de afhankelijke eigenschappen geselecteerd heb (de toetsingscriteria) en mogelijke
verbanden tussen de onderzoekselementen en eigenschappen evenals tussen de eigenschappen
onderling heb gelegd, kan de probleemstelling in het volgende conceptuele model worden
gevisualiseerd.

Figuur 3: Conceptueel model

Vergelijking: Toetsingscriteria: Doel:
Horizontaal Werkt horizontaal toezicht
toezicht —P Betere relatie? —| beter dan het traditionele
belastingtoezicht?
A '
v —
Welk toetsingscriterium is
—Pp Betere fiscale —Pp het meest van belang om
. over te stappen?
compliance?
|
Meer fiscale Bestaat er een verband
—Pp zekerheid? —»| tussen de toetsingscriteria
onderling?
\ 4 \4
Traditioneel
belasting —p| Minder fiscale
toezicht compliancekosten?
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Het conceptuele model maakt duidelijk over welke onderzoekselementen (horizontaal en traditioneel
belastingtoezicht), eigenschappen (fiscale compliance, fiscale zekerheid, fiscale compliancekosten en
de relatie met de Belastingdienst) en verbanden tussen de elementen en eigenschappen of verbanden
tussen de eigenschappen onderling, ik kennis moet verzamelen om de probleemstelling te kunnen
beantwoorden. Van belang is vast te stellen welke kennis er al is en welke kennis nog verworven moet
worden om tot beantwoording van de probleemstelling te komen.

1.6 Afbakening van het onderzoek

In dit onderzoek beperk ik mij tot directe horizontaal toezichtrelaties, zoals door de Belastingdienst
worden aangegaan bij de individuele klantbehandeling van zeer grote en middelgrote ondernemingen.
De indirecte horizontaal toezichtrelaties via financieel en fiscaal dienstverleners met ondernemingen in
het midden- en kleinbedrijf (MKB), laat ik met uitzondering van enkele opmerkingen (in hoofdstuk 7
over informatieverzameling in de omgeving van belastingplichtigen), buiten beschouwing.

Binnen de individuele klantbehandeling heb ik mijn onderzoek verder afgebakend naar middelgrote
ondernemingen. Daarvoor heb ik drie redenen:

1) De Belastingdienst is met horizontaal toezicht gestart bij zeer grote ondernemingen, die ten
tijde van het opzetten van dit onderzoek al (te zeer) waren bevraagd over het functioneren
ervan’!, waardoor middelgrote ondernemingen een bereidwilliger onderzoeksobject leken.

2) Onderzoek bij ruim 10.000 middelgrote ondernemingen zou naar verwachting meer
informatie opleveren om inzicht te krijgen in de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht
dan onderzoek bij de veel kleinere groep van circa 2.000 zeer grote ondernemingen.

3) Bovendien kent de groep middelgrote ondernemingen meer diversiteit: waar zeer grote
ondernemingen vooral bestaan uit (dochters van beursgenoteerde) multinationals, bestaan
middelgrote ondernemingen naast grotere ondernemingen met kenmerken van multinationals
ook uit kleinere ondernemingen met kenmerken van het MKB en behoren ook non-profit
ondernemingen tot de groep.

Vooral de diversiteit van de groep middelgrote ondernemingen is uitnodigend genoeg om de
mogelijkheid open te houden de invloed van bepaalde achtergrondkenmerken op het functioneren van
horizontaal toezicht te betrekken in de latere analyses. Daarbij valt te denken aan de grootte van de
onderneming (in de zin van jaaromzet of het aantal werknemers) of de activiteiten die verricht worden
(profit/non-profit activiteiten).

1.7 Onderzoeksmethode

Om inzicht te krijgen in de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht heb ik gekozen voor een
wetenschappelijk onderzoek, waarbij fiscaal-juridische analyses worden aangevuld met de resultaten
van empirisch onderzoek. Fiscaal-juridisch onderzoek richt zich doorgaans op de analyse van
rechtssystemen, de rechtsontwikkeling, juridische begripsvorming, rechtsvergelijking of de
ontwikkeling van toezicht. Een zijsprong naar de sociale wetenschappen, in de vorm van empirisch
onderzoek naar bijvoorbeeld de handhaving, de naleving of doorwerking van bepaalde wet- en
regelgeving in de maatschappij, kan van toegevoegde waarde zijn.

Ik meen dat empirisch onderzoek naar de ervaringen van belastingplichtigen met horizontaal toezicht
van toegevoegde waarde is, omdat daarmee tevens een oordeel gegeven kan worden over het
functioneren ervan in de maatschappij. Veelal wegens privacygevoelige redenen zijn er in het publieke
domein niet of nauwelijks fiscale data te vinden, die inzicht geven in hoe belastingplichtigen tegen
bepaalde fiscale ontwikkelingen aankijken, laat staan op het specifieke terrein van horizontaal
toezicht.”? Door middel van empirisch onderzoek, waarbij belastingplichtigen op anonieme basis hun
meningen, ervaringen en belevenissen met in dit geval horizontaal toezicht kunnen delen, kan dat
inzicht wel worden verkregen. Dat vind ik van toegevoegde waarde.

71 Zie brief staatssecretaris van Financién, 12 april 2007, nr. DGB 2007_1685M.
72 Enkele door de CHTB in 2012 gepubliceerde empirische waarnemingen en publicatie van de resultaten van een
kleinschalig onderzoek onder middelgrote ondernemingen uit 2010 daargelaten. Zie par. 1.9.
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Het onderzoek strekt zich in beginsel uit over de periode vanaf de introductie van horizontaal toezicht
in 2005 tot aan de afronding van dit onderzoek op 1 juli 2015. Met recentere bronnen heb ik slechts
selectief rekening kunnen houden. Voor de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal
belastingtoezicht kijk ik echter ook terug naar de periode voor 2005. Ter bevestiging van de
maatgevendheid van de toetsingscriteria voor de fiscale rechtspraktijk, heb ik in het tweede kwartaal
van 2011 twintig aanvullende interviews gehouden. Deze interviews heb ik tevens gebruikt voor de
ontwikkeling van de enquéte die in het najaar van 2011 in het veld is uitgezet.

Met de resultaten van de enquéte kan ik beoordelen of horizontaal toezicht in vergelijking tot het
traditionele belastingtoezicht een verandering brengt, of aannemelijk is dat horizontaal toezicht effect
heeft en wel op de fiscale compliance, de fiscale zekerheid en de fiscale compliancekosten van
middelgrote ondernemingen evenals de onderlinge relatie met de Belastingdienst. Hoewel de data van
de enquéte bij het ter perse gaan van dit proefschrift bijna vier jaar oud zijn, zijn de uitgangspunten
van horizontaal toezicht om op basis van wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie samen te
werken niet gewijzigd, evenmin de in het individueel convenant horizontaal toezicht vastgelegde
afspraken. Weliswaar heeft de Belastingdienst de Leidraad ter uitvoering door de Belastingdienst uit
2010 in 2013 herzien, maar geeft daarbij aan dat het doel van en de visie op horizontaal toezicht
hetzelfde gebleven zijn.”*> Herhaling van het onderzoek zal voor de beantwoording van de
probleemstelling derhalve niet tot significant andere uitkomsten leiden. Niettemin kan ik herhaling van
het onderzoek aanbevelen (par. 9.6); een meting op twee momenten geeft een nog beter inzicht in de
aannemelijkheid van gelegde verbanden. In hoofdstuk 2 kom ik uitgebreider terug op de
onderzoeksmethode en de wetenschappelijke verantwoording daarover.

1.8 Doel en belang van het onderzoek

Doel van het onderzoek is de beoordeling van de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht, door
deze relatief nieuwe toezichtvorm te vergelijken met traditioneel belastingtoezicht. Uitgangspunt
daarbij is dat de vast te stellen belastingschuld onder beide toezichtvormen gelijk is. De vergelijking
tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht komt niet alleen tot uitdrukking in de empirische
analyses op basis van de toetsingscriteria, maar ook in de fiscaal-juridische analyses.

Daarnaast helpt aanvullend inzicht in het toetsingscriterium dat middelgrote ondernemingen het
meest van belang vinden voor de beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht over te gaan, om
die beslissing beter te begrijpen en de inrichting van het toezicht daarop af te stemmen. Inzicht in een
mogelijk verband tussen de toetsingscriteria, kan de Belastingdienst helpen bij de aansturing van het
toezicht, door bepaalde toezichtinstrumenten in te zetten om één of mogelijk meerdere criteria te
beinvioeden.

Het belang van het onderzoek is gelegen in het volgende. Wetenschappelijk onderzoek draagt in
beginsel bij aan de ontwikkeling van wetenschappelijke theorieén. Voor zover onderzoek bijdraagt aan
een praktisch doel gaat het om toegepast onderzoek. Onderhavig onderzoek draagt beide
componenten in zich; het draagt bij aan de ontwikkeling van rechtswetenschappelijke theorieén over
regelnaleving en aan het functioneren van het Nederlandse belastingtoezicht in de rechtspraktijk.

De resultaten zijn van belang voor middelgrote ondernemingen die zijn overgestapt op horizontaal
toezicht en ondernemingen die dat nog overwegen te doen, voor (hun) financieel en fiscaal adviseurs,
voor bij horizontaal toezicht betrokken contactpersonen, klantcodrdinatoren en andere medewerkers
bij de Belastingdienst, voor medewerkers van buitenlandse belastingdiensten, voor betrokkenen op
andere terreinen van (complex) overheidstoezicht, voor bij horizontaal toezicht betrokken
medewerkers van het Ministerie van Financién, voor de leden van de Tweede Kamer aan wie de
minister zich over het toezicht moet verantwoorden, voor civiele rechters die over (het aangaan, de

73 Naar aanleiding van door de Belastingdienst opgedane praktijkervaringen en de uitkomsten van het Rapport van
CHTB 2012, heeft de Belastingdienst de eerste Leidraad uit 2010 (Leidraad Horizontaal Toezicht binnen de
Individuele Klantbehandeling (MGO/OCK en ZGO)) in 2013 herzien. Het doel en de visie van horizontaal toezicht zijn
volgens de Leidraad niet veranderd. Ook de intentie om uniformiteit in de uitvoering te brengen niet. Belastingdienst
(2013), 'Leidraad Toezicht Grote Ondernemingen’, www.belastingdienst.nl (hierna: Leidraad), p. 3.
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nakoming en eventuele beéindiging van) een individueel convenant horizontaal toezicht moeten
oordelen en voor fiscale rechters die onder horizontaal toezicht opgekomen vragen moeten
beoordelen, voor advocaten die partijen bijstaan, voor geinteresseerde academici en een ieder die al
dan niet beroepshalve met horizontaal toezicht te maken heeft.

1.9 Onderzoeksverwachtingen

Een voorlopig antwoord op de vraag of horizontaal belastingtoezicht werkt, en vooral of het beter
werkt dan traditioneel belastingtoezicht, kan naast de aanknopingspunten die overheidsbeleid en
wetenschappelijke theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation en Interactive
Compliance bieden, mede worden gebaseerd op een kleinschalig onderzoek onder middelgrote
ondernemingen uit 2010 door Van der Kemp en Verbakel’* en de uitkomsten van de evaluatie van
horizontaal toezicht door de Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst (CHTB) uit 201275,

Van der Kemp/Verbakel - Een kleinschalig onderzoek uit 2010

Van der Kemp en Verbakel hebben onderzocht hoe middelgrote ondernemingen in vergelijking tot zeer
grote ondernemingen aankijken tegen horizontaal toezicht en welke afwegingen zij maken om wel of
niet aan horizontaal toezicht mee te doen.

De respondenten in hun onderzoek moesten een aantal’® voor- en nadelen van horizontaal toezicht
waarderen op een schaal van 1 tot 10. Ze antwoordden unaniem positief te staan tegenover
horizontaal toezicht. Voordelen zoals sneller zekerheid over de belastingpositie en minder controles
achteraf, leken volgens Van der Kemp en Verbakel voor middelgrote ondernemingen in vergelijking tot
zeer grote ondernemingen’’ een ondergeschikte rol te spelen. Het onderzoek laat zien dat middelgrote
ondernemingen over het algemeen enthousiast zijn over horizontaal toezicht, maar ze vinden wel dat
het kostenneutraal moet kunnen worden ingevoerd en dat er (in 2010) meer duidelijkheid moet
komen over de concrete invulling ervan. Bijvoorbeeld ten aanzien van de vraag over welke risico’s
openheid van zaken gegeven moet worden. Ook menen de respondenten dat de Belastingdienst na
het inleidende gesprek voortvarender te werk moet gaan.

Van der Kemp en Verbakel doen vier aanbevelingen:
- meer duidelijkheid over de vereisten van horizontaal toezicht;
- een nadere opdeling van de groep middelgrote ondernemingen (dat aan de bovenkant
kenmerken heeft van multinationals en aan de onderkant van MKB-ondernemingen);
- invoering van een MGO-overleg; en
- minimumeisen voor het Tax Control Framework.

Het onderzoek geeft een beeld over hoe middelgrote ondernemingen tegen horizontaal toezicht
aankijken en welke overwegingen voor hen van belang zijn om al dan niet over te stappen. Het
onderzoek gaat niet direct in op de vraag of horizontaal toezicht, in vergelijking tot traditioneel
belastingtoezicht, leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst.

Het onderzoek lijkt wel iets te zeggen over hoe belangrijk middelgrote ondernemingen deze aspecten
vinden. Maatschappelijke verantwoordelijkheid en reputatie lijken voor middelgrote ondernemingen
minder van belang dan voor zeer grote ondernemingen. Ook het verkrijgen van snellere zekerheid
over de belastingpositie, lijkt voor middelgrote ondernemingen in vergelijking tot zeer grote
ondernemingen minder van belang. Openheid verschaffen over fiscale risico’s, vooral de vraag
waarover, en de kosten lijken voor middelgrote ondernemingen een grotere rol te spelen.

74 Zie 1. van der Kemp en R.J.A Verbakel, ‘Knelpunten van horizontaal toezicht bij middelgrote ondernemingen’, WFR
2010/124.

75 CHTB 2012, Rapport.

76 Het specifieke aantal is niet vermeld.

77 Het onderzoek is gericht op middelgrote ondernemingen. Niet duidelijk is welke gegevens over zeer grote
ondernemingen Van der Kemp en Verbakel hanteren om de vergelijking te maken. Het lijkt te gaan om de resultaten
van de evaluatie, waarover de staatssecretaris bij brief van 12 april 2007 aan de voorzitter van de Eerste Kamer
verslag heeft gedaan (Brief van 12 april 2007, nr. DGB 2007_1685M).
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CHTB 2012 - Evaluatie horizontaal toezicht

Bij besluit van 10 november 2011 heeft staatssecretaris Weekers van Financién de CHTB ingesteld
met de opdracht horizontaal toezicht te evalueren en een oordeel te geven over de beleidswijziging
om op horizontaal toezicht over te gaan, knelpunten en kwetsbaarheden met betrekking tot deze
aanpak te signaleren en voorstellen te doen voor verdere ontwikkeling, inclusief effectmeting.”® Op
20 juni 2012 heeft de commissie verslag gedaan en de achterliggende ideeén om op horizontaal
toezicht over te gaan onderschreven.”” De commissie plaatst wel enige kanttekeningen bij de
uitwerking van het concept. Volgens de commissie is verbetering van het concept wenselijk en
noodzakelijk. Het concept is op intuitieve wijze tot stand gekomen; volgens de commissie had de
Belastingdienst eerder moeten doorschakelen naar een rationeel onderbouwd proces. Ook meent de
commissie dat de Belastingdienst onvoldoende werk heeft gemaakt van de effectmeting van
horizontaal toezicht. Wel meent de commissie dat horizontaal toezicht een positieve verandering heeft
gebracht in de manier waarop het (grote) bedrijfsleven en de Belastingdienst met elkaar omgaan; het
wederzijdse begrip is toegenomen.® De Belastingdienst krijgt door intensivering van het contact een
beter zicht op fiscale risico’'s en meer begrip voor de bedrijfsprocessen. Omgekeerd krijgen
belastingplichtigen sneller zekerheid over belastingzaken en meer zicht op de behandelstrategie van
de Belastingdienst.

Verder constateert de commissie dat zowel bij belastingplichtigen als medewerkers van de
Belastingdienst meer behoefte bestaat aan eenduidige criteria om te beoordelen of een TCF voldoet en
hoe de daarmee samenhangende aanpassing van het toezicht ingevuld moet worden. Ook wijst de
commissie op het ontbreken van duidelijkheid over de inhoud van convenanten en de afwikkeling van
fiscale problemen uit het verleden.®' Daarnaast is er volgens de commissie te weinig zicht op kosten
en baten en is het de vraag of er capaciteit vrijkomt om het traditionele toezicht te versterken®?;
belastingdienstmedewerkers zijn bang dat onder de bezuinigingsdruk de overheid wel het
efficiencyvoordeel van horizontaal toezicht incasseert, maar de bedoelde intensivering van het
traditionele belastingtoezicht achterwege blijft. De commissie meent voorts dat geinvesteerd moet
worden in de kwantitatieve en kwalitatieve bezetting van de Belastingdienst; horizontaal toezicht
vereist andere competenties dan een traditionele controle van de aangifte. Tot slot is volgens de
commissie onduidelijk of door horizontaal toezicht de nalevingskosten voor belastingplichtigen dalen;
het risico bestaat dat belastingplichtigen horizontaal toezicht ervaren als een poging om de
toezichtlasten van de overheid af te wentelen op belastingplichtigen en hun financieel dienstverleners.

Specifiek voor middelgrote ondernemingen constateert de commissie een worsteling; individuele
klantbehandeling kost de Belastingdienst veel capaciteit en middelgrote ondernemingen moeten zich
forse inspanningen getroosten om tot een adequaat TCF te komen.®* Als middelgrote ondernemingen
aan dezelfde eisen moeten voldoen als zeer grote ondernemingen, dan moeten zij zodanige kosten
maken dat horizontaal toezicht mogelijk niet meer aantrekkelijk is.8* Om deze worsteling te
beslechten stelt de commissie voor om de bovenkant van de groep middelgrote ondernemingen
samen te voegen met de zeer grote ondernemingen en de onderkant met het MKB.

De commissie meent verder dat middelgrote ondernemingen niet voldoende kunnen steunen op een
TCF, de toepassing van het ‘schillenmodel’®> en andere maatregelen van interne en fiscale beheersing;
de commissie kan niet vaststellen of de Belastingdienst de uitgangspunten van horizontaal toezicht bij
middelgrote ondernemingen werkelijk volgt.

78 Besluit staatssecretaris van Financién, 10 november 2011, nr. DGB/2011/6887, Stcrt. 6 december 2011, nr.
21825, houdende instelling van de Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst (instellingsbesluit CHTB). Na
aanbieding van het rapport aan de staatssecretaris op 20 juni 2012 is de commissie weer ontbonden.

79 Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst (2012), Rapport horizontaal toezicht aangeboden aan
staatssecretaris Weekers, persbericht woensdag 20 juni 2012.

80 CHTB 2012, Rapport, p. 46.

81 CHTB 2012, Rapport, p. 51.

82 CHTB 2012, Persbericht, p. 2.

83 CHTB 2012, Bijlage Persbericht.

84 CHTB 2012, Samenvatting Persbericht, p. 1.

85 CHTB 2012, Bijlagen Rapport, p. 22, zie ook par. 6.2.2.
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Bovendien kan de commissie niet vaststellen dat de lasten/kosten voor middelgrote ondernemingen
onder horizontaal toezicht dalen, noch voor de belastingplichtigen zelf, noch voor de Belastingdienst.
Hoewel de Belastingdienst op de goede weg lijkt te zitten, zijn er volgens de commissie nog wel wat
aandachtspunten.

Hoewel ik mijn onderzoek al voor het instellen van de CHTB ben gestart, komt het tegemoet aan de
wens meer aandacht te besteden aan de effectmeting van horizontaal toezicht. De bevindingen van de
Commissie steunen mij voorts in de gedachte dat horizontaal toezicht tot betere relaties leidt en meer
zekerheid brengt over de belastingpositie.®® De Commissie doet geen uitspraken over de beoogde
verbetering van de fiscale regelnaleving en voor wat betreft een vermindering van de nalevingskosten
stelt de Commissie vast dat dit voor het MGO-segment niet aangetoond kan worden.

1.10 Kernbegrippen

In dit hoofdstuk is een aantal begrippen de revue gepasseerd die nadere uitleg verdienen. De
volgende kernbegrippen staan centraal: effectiviteit, horizontaal belastingtoezicht, traditioneel
belastingtoezicht, middelgrote ondernemingen, intern beheersingssysteem, fiscale compliance, fiscale
zekerheid, fiscale compliancekosten en de relatie met de Belastingdienst. Onder de begrippen kan het
volgende worden verstaan:

Effectiviteit
Effectiviteit gaat over de mate waarin inspanningen leiden tot realisatie van een gesteld doel. Op basis
van uitlatingen van de staatssecretaris van Financién, een seminarbijdrage door het Ministerie van
Financién, wetenschappelijke theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation en
Interactive Compliance (par. 1.4) en de maatgevendheid van de toetsingscriteria bevestigende
interviews (par. 2.2.1), veronderstel ik dat horizontaal toezicht effectiever is dan traditioneel
belastingtoezicht, als op basis van de resultaten van het empirisch onderzoek aannemelijk wordt dat
horizontaal toezicht leidt tot:

- een betere fiscale compliance;

- meer fiscale zekerheid;

- minder fiscale compliancekosten; en

- een betere relatie met de belastingdienst.
De effectiviteit toets ik aan de hand van een vergelijking tussen horizontaal en traditioneel
belastingtoezicht op basis van de vier toetsingscriteria (hoofdstuk 8).

Horizontaal belastingtoezicht

Onder horizontaal belastingtoezicht versta ik: een vorm van belastingtoezicht dat is gebaseerd op
wederzijds (geinformeerd) vertrouwen, begrip en transparantie tussen belastingplichtigen en de
Belastingdienst, waarbij belastingplichtigen in ruil voor vrijwillige en actuele verstrekking van fiscaal
relevante gegevens snel zekerheid krijgen over hun belastingpositie en de Belastingdienst
belastingplichtigen niet belast met veel tijd en aandacht vergende boekenonderzoeken en andere
controlemaatregelen achteraf.

Traditioneel belastingtoezicht

Onder traditioneel belastingtoezicht versta ik: een vorm van belastingtoezicht dat is gebaseerd op een
sterke hiérarchische verhouding tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst, waarbij de
Belastingdienst ingediende belastingaangiften en administraties met behulp van publiekrechtelijke
bevoegdheden achteraf controleert en bestraffend optreedt bij de constatering van onjuistheden.

Middelgrote ondernemingen

Onder middelgrote ondernemingen versta ik: de 10.465 ondernemingen die ten tijde van de
steekproeftrekking op 26 september 2011 door de Belastingdienst tot het MGO-segment gerekend
worden.

8 CHTB 2012, Rapport, p. 66.
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Of er sprake is van een middelgrote onderneming beoordeelt de Belastingdienst in 2011 aan de hand
van het fiscale belang van de onderneming (de bijdrage aan de schatkist®”), de omvang (in jaaromzet
en aantal werknemers) en de fiscale complexiteit van de onderneming.®® Bij middelgrote
ondernemingen gaat het om relatief grote fiscale belangen (gemiddeld tussen 2 en 25 miljoen euro®),
relatief complexe fiscale zaken, maar ontbreekt het de onderneming doorgaans aan een eigen fiscale
afdeling of eigen fiscaal specialist. Om die reden meent de Belastingdienst dat middelgrote
ondernemingen individueel behandeld moeten worden.

Intern beheersingssysteem

Onder een intern beheersingssysteem versta ik: het geheel van organisatorische maatregelen die een
onderneming in staat stelt ondernemingsrisico’s te signaleren en in de greep te houden. Een intern
beheersingssysteem moet ervoor zorgen dat een onderneming tot verantwoording kan komen
(bijvoorbeeld in de jaarrekening). De aandacht voor fiscaliteit komt tot uitdrukking in het fiscale
beheersingssysteem, of TCF.

Een TCF is een instrument van interne beheersing specifiek gericht op de fiscale functie binnen een
bedrijf.?° Het TCF maakt onderdeel uit van het interne beheersingssysteem en moet ervoor zorgen dat
ondernemingen tot verantwoorde belastingaangiften kunnen komen.’* Om tot verantwoorde
jaarrekeningen en belastingaangiften te komen, moeten (fiscaal) relevante gegevens op een
systematische wijze worden verzameld, vastgelegd en verwerkt in een
informatieverzorgingssysteem.®? Het COSO II model wordt internationaal gezien als standaard voor de
inrichting van een informatieverzorgingssysteem.®3

Ook het voor horizontaal toezicht kwalificerende TCF kent zijn basis in het model van COSO II.°*
Omdat de inrichting van een informatieverzorgingssysteem vanuit verschillende voor een
onderneming van belang zijnde gezichtsvelden kan worden benaderd (bijvoorbeeld vanuit de grootte,
de complexiteit of de inrichting van de onderneming) is ieder intern beheersingssysteem - en daarmee
ook ieder fiscaal beheersingssysteem - anders.®®

Fiscale compliance

Onder fiscale compliance versta ik: de bereidheid van belastingplichtigen om belastingverplichtingen
na te leven.®® Specifiek voor ondernemingen kan onder (fiscale) compliance worden verstaan: “(...)
een beheersfunctie gericht op het bewerkstelligen en onderhouden van een hoge graad van integriteit
in de onderneming als geheel, leidend tot naleving van relevante wet- en regelgeving bij gebreke
waarvan de onderneming bloot staat aan een verhoogd risico op sancties, financiéle schade en
reputatieschade”.®” Juridisch gezien gaat compliance over regelnaleving, fiscaal gezien over fiscale
regelnaleving.

87 De bijdrage aan de schatkist kan worden berekend als de som van de winst-, omzet- en loonbelasting, door de
Belastingdienst ook wel wolbsom genoemd. Zie bijvoorbeeld Belastingdienst (2006), '‘Borrelpraat in "Amsterdamse
versie” van KB Lux-draaiboek’, Fida20061799, par. 2.3.2.2, Dossiervorming.

88 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 33.

89 CHTB 2012, Rapport, p. 33 en 34.

90 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 4.

°1 R.H. Happé, 'Handhavingsconvenanten: een paradigmawisseling in de belastingheffing’, TFO 2009/5, par. 4: "Het
uiteindelijke doel van een TCF is te komen tot juiste, volledige en tijdige aangiften voor alle belastingen.”

92 R,W. Starreveld, O.C. van Leeuwen en H. van Nimwegen, Bestuurlijke informatieverzorging, Deel 1: Algemene
grondslagen, Groningen/Houten: Stenfert Kroese 2002, p. 9.

93 COSO (2004), ‘Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, Enterprise Risk Management
- Integrated Framework COSQ’, Jersey City, www.coso.org.

94 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 19.

95 Belastingdienst 2008 B, TCF, voorwoord: “Verwacht geen minimumeisen voor tax control frameworks. Dat kan ook
niet. Een tax control framework is onderdeel van een business control framework en dat is voor iedere onderneming
anders: beide worden op maat gemaakt”.

% E.A.M. Huiskers-Stoop, ‘Horizontaal toezicht: een keuze tussen straffen en samenwerken’, TFB 2013/2, p. 14. Vgl.
Gribnau 2013 A, p. 74: “(...) de bereidheid tot naleving van belastingwetten, de ‘compliance’.

°7 P.A.M. Diekman RA, ‘Vertrouwen in banken: enige bedreigingen en ankerpunten’, MAB 2010, 3, p. 123.
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Naast de van oudsher economische motieven (zoals de inschatting van de pakkans en de ernst van de
consequenties), worden vooral sinds het begin van de eenentwintigste eeuw ook psychologische
motieven voor fiscale regelnaleving erkend (zoals de ervaren complexiteit van het belastingsysteem,
de houding van belastingplichtigen, persoonlijke normen, sociale normen en
rechtvaardigheidsgevoelens).®®

De economische motieven zijn vooral van belang voor de afgedwongen naleving zoals onder
traditioneel belastingtoezicht, de psychologische motieven vooral voor de vrijwillige naleving zoals
onder horizontaal toezicht. De fiscale compliance van belastingplichtigen komt tot uitdrukking in het
gedrag ten aanzien van regelnaleving evenals de onderliggende houding.®®

Bij de beoordeling van de fiscale compliance gaat het mij enerzijds om de ervaringen ten aanzien van
het fiscale gedrag, zoals het volledig en op tijd doen van aangifte en het op tijd betalen van het juiste
belastingbedrag!®, en anderzijds om de houding of de belastingmoraal die aan dat fiscale gedrag ten
grondslag ligt. Daarbij teken ik aan dat het er in de praktijk uiteindelijk om gaat dat de bereidheid tot
regelnaleving in fiscaal gedrag wordt omgezet. Of dat zo is, kan ik met dit onderzoek niet vaststellen.
Wel meen ik dat - gelijk Van Steenbergen (2013) - onbewuste fouten aan die bereidheid geen afbreuk
doen. 10!

Fiscale zekerheid

Onder fiscale zekerheid versta ik: het gevoel van zekerheid over de belastingpositie of weten waar de
onderneming fiscaal gezien aan toe is. Kenmerken voor fiscale zekerheid zijn het belang dat
ondernemingen hechten aan fiscale zekerheid, het gevoel van fiscale zekerheid en de snelheid
waarmee die zekerheid wordt verkregen. Het gaat mij om de beleving van fiscale zekerheid door de
onderneming; dus niet de juridische zekerheid dat toegepaste regels zijn geformaliseerd (objectieve
zekerheid), maar het gevoel van fiscale zekerheid (gepercipieerde zekerheid).

Fiscale compliancekosten

Onder fiscale compliancekosten versta ik: de kosten voor naleving van belastingverplichtingen en de
inspanningen die nodig zijn om aan belastingverplichtingen te voldoen. Kenmerken voor de hoogte
van fiscale compliancekosten zijn het niveau van de interne en fiscale beheersing, de tijd en aandacht
die gaat naar het op orde brengen en houden daarvan en de inspanningen om aan
belastingverplichtingen te voldoen. Bij de beoordeling van de fiscale compliancekosten gaat het mij
niet om een vermindering van daadwerkelijk gemaakte kosten (objectieve vermindering) maar om de
ervaren vermindering van de fiscale compliancekosten (gepercipieerde vermindering).

De relatie met de Belastingdienst

Onder de relatie met de Belastingdienst versta ik: de ervaren onderlinge verhouding tussen de
onderneming en de Belastingdienst. Van de zijde van de onderneming wordt die relatie doorgaans
onderhouden door de directie of een financieel/fiscaal specialist. Van de zijde van de Belastingdienst
meestal door de klantcodrdinator of een teamleider. Kenmerken voor de relatie zijn het belang dat
aan een goede relatie wordt gehecht en de tevredenheid erover. Bij de beoordeling van een betere
relatie met de Belastingdienst, gaat het mij om de beleving daarvan door de ondernemingen.

%8 J. Alm, E. Kirchler en S. Muehlbacher, ‘Combining Psychology and Economics in the Analysis of Compliance: From
Enforcement to Cooperation’, Economic Analysis & Policy, Vol. 42 no. 2, September 2012, p. 137: "Besides economic
factors, psychological factors also undoubtedly affect tax behavior” en p. 139: “(...) the interaction dynamics of
government, tax authorities, tax accountants and taxpayers (including the psychological and social aspects of these
interactions) are relevant to the compliance decisions of an individual taxpayer, and these dynamics are completely
omitted”.

%9 Alm, Kirchler en Muehlbacher 2012, p. 146: "(...) the difference between voluntary cooperation and enforced
compliance is mirrored in taxpayers’ behavior and in the underlying motivation”.

100 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 10.

101 AK.J.M. van Steenbergen, Legitimiteit en fiscale rechtshandhaving. Juridische en sociaalwetenschappelijke
aspecten (diss. Tilburg), Utrecht: Centrum voor kennis en communicatie Belastingdienst 2013, p. 120.
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2 Onderzoeksverantwoording

Hoofdstuk 1 is het inleidende hoofdstuk, waarin ik de aanleiding tot het onderzoek, de
probleemstelling evenals het doel, het belang en de verwachtingen over de uitkomsten van het
onderzoek heb beschreven. De onderzoeksmethode is tot nu toe slechts zeer globaal aan bod
gekomen. In dit hoofdstuk ga ik uitgebreider in op de onderzoeksmethode en leg ik daarover
verantwoording af.

Om inzicht te krijgen in de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht heb ik gekozen voor een
rechtswetenschappelijk onderzoek, waarbij fiscaal-juridische analyses worden aangevuld met de
resultaten van empirisch onderzoek. De fiscaal-juridische analyses geven inzicht in hoe horizontaal
toezicht werkt, terwijl op basis van de resultaten van het empirische onderzoek beoordeeld kan
worden of horizontaal toezicht werkt, en vooral of aannemelijk is dat het beter werkt dan traditioneel
belastingtoezicht.

2.1 Fiscaal-juridisch onderzoek

Het fiscaal-juridische deel van het onderzoek is gebaseerd op literatuuronderzoek en strekt zich uit
over de hoofdstukken 3 tot en met 7. Er komen vier analysemethoden aan bod: de rechtshistorische
(hoofdstuk 3), de theoretische (hoofdstuk 4), een bronnenanalyse (hoofdstukken 5 en 6) en een
analyse van internationale ervaringen met horizontaal toezicht (hoofdstuk 7). Met de combinatie van
deze vier analysemethoden meen ik een goed inzicht te kunnen geven in de fiscaal-juridische
aspecten van horizontaal toezicht. Hieronder volgt een overzicht van de analysemethoden evenals de
deel- en subdeelvragen die bij de fiscaal-juridische analyses aan bod komen.

2.1.1 Rechtshistorische analyse

Hoofdstuk 3 beschrijft de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal belastingtoezicht. Met behulp
van een rechtshistorische analyse geef ik inzicht in de horizontalisering van het Nederlandse
belastingtoezicht, de aanleiding voor de Belastingdienst om op horizontaal toezicht over te gaan en de
invoering van horizontaal toezicht in het Nederlandse belastingrecht.

In hoofdstuk 3 komen de volgende deel- en subdeelvragen aan bod:
3. Hoe ontwikkelde het Nederlandse belastingtoezicht van een traditioneel hiérarchische vorm naar
een meer moderne horizontale vorm?
3.1 Hoe is het tot horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht gekomen?
3.2 Wat is voor de Belastingdienst de aanleiding geweest om op horizontaal toezicht over te
gaan?
3.3 Hoe verloopt de invoering van horizontaal toezicht in het Nederlandse belastingtoezicht?

Voor de rechtshistorische analyse heb ik door de Belastingdienst en het Ministerie van Financién
openbaar gemaakte stukken geraadpleegd (zoals brieven van de staatssecretaris van Financién en
diverse Leidraden). Naast handboeken over de ontwikkeling van het Nederlandse staats-, bestuurs- en
belastingrecht, heb ik kennisgenomen van relevante (fiscale) wet- en regelgeving en
(wetenschappelijke) artikelen over de ontwikkeling van (belasting)toezicht. Verder bevat het door de
CHTB op 20 juni 2012 gepubliceerde rapport ‘Fiscaal Toezicht op maat - Soepel waar het kan, streng
waar het moet’ nuttige aanvullende informatie over uiteenlopende zaken betreffende horizontaal
toezicht.

2.1.2 Theoretische analyse

Hoofdstuk 4 beschrijft de horizontalisering van de maatschappij en het recht in het bijzonder. Daarbij
ga ik nader in op drie wetenschappelijke theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation
en Interactive Compliance, waarin ik aanknopingspunten vind waarom horizontaal toezicht (in theorie)
zou moeten werken. Deze theorieén benader ik niet als een doctrine of coherent geheel, maar als
controversiéle niet altijd consistente gedachtegangen.
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Binnen het spectrum van ideeén van de wetenschappers die deze theorieén bepleiten, ben ik op zoek
gegaan naar aanknopingspunten waarom horizontaal toezicht al dan niet zou werken en heb ik een
raamwerk ontwikkeld van drie theoretische randvoorwaarden waaraan het horizontale toezicht zou
moeten voldoen. Bij aanwijzingen dat of omstandigheden waaronder horizontaal toezicht niet of
minder zou werken, maak ik waar nodig een opmerking.

In hoofdstuk 4 komen de volgende deel- en subdeelvragen bod:

4. Onder welke randvoorwaarden zou horizontaal toezicht in het licht van de wetenschappelijke
theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation en Interactive Compliance moeten
werken, dat wil zeggen moeten leiden tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid,
minder fiscale compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst?

4.1 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Van der Burgs ideeén
over Interactive Legislation moeten werken?

4.2 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Ayres & Braithwaites
ideeén over Responsive Regulation moeten werken?

4.3 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Sigler & Murphy’s
ideeén over Interactive Compliance moeten werken?

Voor de theoretische analyse heb ik diverse wetenschappelijke publicaties geraadpleegd over een
interactieve omgang met wetgeving in de uitvoeringspraktijk (Interactive Legislation)®?, een
responsieve handhaving van regelgeving (Responsive Regulation)®® en een interactieve omgang met
compliance tussen ondernemingen en de overheid (Interactive Compliance)!®*. Geinspireerd door de
ideeén van Ayres & Braithwaite heeft Australi€ in 2000 als één van de eerste landen, zo niet als hét
eerste land, de Responsive Regulation-theorie toegepast in de fiscale rechtspraktijk. Met behulp van
gepubliceerde beleidsstukken heb ik het Australische Codéperative Compliance-model nader in kaart
gebracht, waarbij ik gelet op de gelijkenissen met het Nederlandse horizontaal toezichtmodel, tevens
gebruik heb gemaakt van door het Nederlandse ministerie of door de Nederlandse belastingdienst
gepubliceerde beleidsstukken.

2.1.3 Bronnenanalyse

Hoofdstuk 5 beschrijft de inbedding van horizontaal toezicht in het fiscaal wettelijke systeem. Daarbij
ga ik nader in op de fiscaal wettelijke basis voor Nederlands belastingtoezicht, de totstandkoming van
een horizontaal toezichtrelatie, fiscale samenwerking op basis van een convenant, de samenloop
tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen door de Belastingdienst, de juridische kwalificatie van
het individueel convenant horizontaal toezicht, de betekenis daarvan voor de toepassing in de
rechtspraktijk, de toetsing van het beleid aan het gelijkheidsbeginsel en de (ontbrekende) noodzaak
tot codificatie.

In hoofdstuk 5 komen de volgende deel- en subdeelvragen aan bod:
5. Hoe past horizontaal toezicht in het Nederlandse fiscaal wettelijke systeem?

5.1 Wat is de fiscaal wettelijke basis voor Nederlands belastingtoezicht?

5.2 Hoe komt een horizontaal toezichtrelatie tot stand?

5.3 Wat is de basis voor fiscale samenwerking onder horizontaal toezicht?

5.4 Mag de Belastingdienst langs privaatrechtelijke weg publiekrechtelijke doelen realiseren?

5.5 Hoe kan het individueel convenant horizontaal toezicht juridisch worden gekwalificeerd?

5.6 Wat is de betekenis van de kwalificatie van het convenant voor de toepassing in de
rechtspraktijk?

5.7 Is het beleid van de Belastingdienst om met de ene onderneming wel en met de andere
onderneming geen individueel convenant horizontaal toezicht te sluiten in strijd met het
gelijkheidsbeginsel?

5.8 1Is er een noodzaak tot codificatie van horizontaal toezicht?

102 Met name Van der Burg en Brom 2000, Van der Burg 2005 en Van der Burg 2014.
103 Met name Ayres & Braithwaite 1992.
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Hoofdstuk 6 beschrijft de inbedding van horizontaal toezicht in het fiscale uitvoeringsproces. Daarbij
ga ik nader in op de totstandkoming en de toetsing van convenantaangiften, het gebruik van onder
het convenant verkregen informatie, de invordering van convenantaanslagen, het herstel van fouten
in convenantaangiften, de oplegging van fiscale boetes in een convenantsituatie evenals de toetsing
van de in hoofdstuk 4 geformuleerde theoretische randvoorwaarden waaronder horizontaal toezicht
zou moeten werken.

In hoofdstuk 6 komen de volgende deel- en subdeelvragen aan bod:
6. Hoe past horizontaal toezicht in het fiscale uitvoeringsproces en in hoeverre voldoet het
Nederlandse model aan de gestelde theoretische randvoorwaarden?
6.1 Hoe komt een convenantaangifte tot stand?
6.2 Hoe worden convenantaangiften door de Belastingdienst getoetst?
6.3 In hoeverre mag onder het convenant verkregen informatie door de Belastingdienst worden
gebruikt?
6.4 Hoe verloopt de fiscale invordering van convenantaanslagen?
6.5 Hoe kunnen fouten in een convenantaangifte worden hersteld?
6.6 Hoe wordt omgegaan met het opleggen van fiscale boetes in een convenantsituatie?
6.7 In hoeverre voldoet het Nederlandse horizontaal toezichtmodel aan de in hoofdstuk 4
geformuleerde theoretische randvoorwaarden waaronder horizontaal toezicht zou moeten
werken?

Voor de inbedding van horizontaal toezicht in het fiscaal wettelijke systeem en het fiscale
uitvoeringsproces heb ik relevante (fiscale) wet- en regelgeving, parlementaire geschiedenis,
jurisprudentie en gepubliceerd beleid van de Belastingdienst geraadpleegd, evenals relevante
(wetenschappelijke) artikelen en enkele handboeken over Nederlands publiek-, privaat- en
belastingrecht. Ondanks de primair fiscaal-juridische hoofdstukken heb ik tevens gebruik gemaakt van
enkele door de respondenten tijdens de interviews gedane uitspraken. Deze uitspraken zijn bedoeld
om de beleving vanuit (enkele) middelgrote ondernemingen weer te geven. Deze uitspraken zijn niet
representatief voor alle middelgrote ondernemingen.

2.1.4 Analyse van internationale ervaringen

Hoofdstuk 7 beschrijft de internationale ervaringen met horizontale vormen van belastingtoezicht.
Daarbij geef ik een overzicht van landen met enige vorm van horizontaal belastingtoezicht, beschrijf ik
de ontwikkelingen in de visie van de OESO, ga ik nader in op Europese ontwikkelingen evenals wat
internationale ervaringen ons kunnen leren over de werking van horizontale vormen van
belastingtoezicht.

In hoofdstuk 7 komen de volgende deel- en subdeelvragen aan bod:
7. Wat leren internationale ervaringen over de werking van horizontale vormen van belasting-
toezicht?
7.1 Welke landen kennen enige vorm van horizontaal belastingtoezicht?
7.2 Wat zijn de ontwikkelingen in de visie van de OESO op compliance-gestuurd
belastingtoezicht?
7.3 Wat zijn de Europese ontwikkelingen op het terrein van compliance-gestuurd
belastingtoezicht?
7.4 Wat kunnen internationale ervaringen ons leren over de werking van horizontale vormen van
belastingtoezicht?

104 Met name Sigler & Murphy 1988.
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Voor de internationale ervaringen heb ik gebruik gemaakt van door de OESO° openbaar gemaakte
publicaties over Enhanced Relationships, Cooperative Compliance en Tax Compliance by Design
evenals door de Europese Commissie gepubliceerde stukken over Europese samenwerking op het
terrein van de omzetbelasting, fiscale complianceverbetering en andere terreinen van toezicht
alsmede in dit verband relevante (internationale) wetenschappelijke artikelen.

2.2 Empirisch onderzoek

In de vorige paragraaf heb ik de fiscaal-juridische onderzoeksmethode beschreven. In deze paragraaf
beschrijf ik de empirische methode.

Omdat er in het publieke domein niet of nauwelijks voor empirisch wetenschappelijk onderzoek
geschikte fiscale data zijn, laat staan specifiek gericht op het meten van de effectiviteit van
horizontaal belastingtoezicht, heb ik voor het empirisch onderzoek de samenwerking gezocht met de
Belastingdienst. Voortvarend overleg tussen de Erasmus School of Law, de Belastingdienst en het
Ministerie van Financién heeft ertoe geleid dat mijn onderzoek naar de effectiviteit van horizontaal
belastingtoezicht mee mag lopen in een bestaand onderzoek van de Belastingdienst. Dat onderzoek
draagt de naam ‘MGO Monitor’ en gaat over de ervaringen van middelgrote ondernemingen met
fiscale wet- en regelgeving evenals het functioneren van de Belastingdienst. De MGO monitor is voor
het eerst in 2009 gehouden. In 2011 is de MGO Monitor voor de tweede maal gehouden en op maat
gemaakt voor mijn onderzoek.

Bij de beoordeling van het functioneren van overheidsbeleid loopt een onderzoeker nagenoeg altijd
aan tegen de praktische onmogelijkheid om de effecten ‘hard’ te meten. Voor hard meten in de zin
van bewijzen, aantonen of vaststellen van causale verbanden (het één leidt tot het ander) is een
begin- en eindmeting nodig en moet er gemeten worden met harde variabelen, zoals euro’s, dagen of
maanden (variabelen zijn meetbare kenmerken). Een causaal of oorzakelijk verband kan met een
eenmalige enquéte niet hard worden gemaakt; er is geen voormeting, noch een controlegroep. Stel
bijvoorbeeld dat een onderzoeker de vraag ‘binnen hoeveel dagen geeft de Belastingdienst zijn visie
op een voorgelegd relevant fiscaal standpunt’ beantwoord wil zien, dan moet hij die termijn ook
daadwerkelijk gaan vaststellen. Niet alleen door controle bij de onderneming, maar ook ter
contraverificatie door controle bij de Belastingdienst. Beantwoording van dergelijke vragen leidt tot
een tijdrovend onderzoek in de orde en grootte van een boekenonderzoek per onderneming en
aanvullend onderzoek bij de Belastingdienst zelf. Vanwege de (bijna) praktische onmogelijkheid om
onderzoek naar harde variabelen te doen (wat mijns inziens alleen mogelijk is door het houden van
een substantiéle hoeveelheid boekenonderzoeken) heb ik niet voor deze weg gekozen. Beoordeling
van het functioneren van overheidsbeleid is wel goed mogelijk door betrokkenen te vragen naar de
ervaringen ermee. Door analyse van de resultaten kan inzicht verkregen worden in de beleving, de
opinie, de attituden en het gedrag van in dit geval middelgrote ondernemingen.

Overigens moet niet uit het oog verloren worden dat effectmeting op zichzelf geen doel is, maar dat
het er uiteindelijk om gaat dat het belastingtoezicht effectiever wordt; dat wil zeggen dat
inspanningen van de Belastingdienst leiden tot realisatie van gestelde doelen om het toezicht te
verbeteren.1%®

Het empirische deel van het onderzoek bestaat uit:
- twintig interviews met vertegenwoordigers van middelgrote ondernemingen en
corresponderende klantcodrdinatoren bij de Belastingdienst;
- de uitkomsten van 3.025 verstuurde enquétes, waarvan er 895 ingevuld retour zijn gekomen
(respons 30%); en
- de uitkomsten van aanvullend gehouden non-respons onderzoek.

105 OESO staat voor Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling. De Engelse variant is OECD en
staat voor Organisation for Economic Cooperation and Development. De OESO is een samenwerkingsverband van
meer dan dertig Europese en niet-Europese landen met de bedoeling om internationale sturing te geven op onder
meer het terrein van de belastingheffing.

106 y/gl. Regioplan 2012, p. 23: “Anders gezegd, niet het bepalen van effecten op zich staat centraal, veel
belangrijker is dat inspecties de toezichtcyclus van voornemens en realisatie naar een hoger niveau tillen”.
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Met de combinatie van interviews en enquétes meen ik een zo goed mogelijk inzicht te kunnen geven
in de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht. Om te beoordelen of de ondernemingen die niet
aan het hoofdonderzoek hebben meegedaan daarvoor specifieke redenen hebben, die zouden moeten
leiden tot correctie van de resultaten uit het hoofdonderzoek, heb ik aanvullend non-respons
onderzoek gedaan. In par. 2.2.1 kom ik terug op de interviews, in par. 2.2.2 op de enquétes en in
par. 2.2.3 op het non-respons onderzoek. In par. 2.2.4 behandel ik de kwaliteit van het onderzoek en
in par. 2.2.5 de analysemethode.

Hoofdstuk 8 beschrijft de Nederlandse praktijkervaringen van middelgrote ondernemingen met
horizontaal belastingtoezicht en geeft de resultaten van het empirisch onderzoek. Daarbij ga ik nader
in op de algemene ervaringen met horizontaal toezicht, de specifieke ervaringen op basis van een
vergelijking tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht evenals meer specifieke ervaringen
over welk criterium (betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst) middelgrote ondernemingen het
meest van belang vinden voor de beslissing om op horizontaal toezicht over te gaan en tot slot of er
een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling. De resultaten van het empirisch onderzoek
zijn gebaseerd op de uitkomsten van de enquétes, de voorafgaand daaraan gehouden interviews en
de resultaten van het non-respons onderzoek.

In hoofdstuk 8 komen de volgende deel- en subdeelvragen aan bod:

8. Maken de resultaten van empirisch onderzoek aannemelijk dat horizontaal toezicht beter werkt
dan traditioneel belastingtoezicht, welk toetsingscriterium vinden middelgrote ondernemingen het
meest van belang om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen en bestaat er een
verband tussen de toetsingscriteria onderling?

8.1 Hoe kunnen de respondenten en de ondernemingen die aan het onderzoek hebben
meegedaan worden omschreven?
8.2 Wat zijn de algemene ervaringen met horizontaal toezicht?
8.3 Wat zijn de specifieke ervaringen met horizontaal toezicht?
8.4 Wat zijn de meer specifieke ervaringen met horizontaal toezicht?
8.4.1 Welk toetsingscriterium vinden de ondernemingen het meest van belang voor de
beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht over te gaan?
8.4.2 Is het aannemelijk dat er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling,
in de zin dat een betere relatie met de Belastingdienst leidt tot een betere fiscale
compliance, tot meer fiscale zekerheid en tot minder fiscale compliancekosten?

2.2.1 Interviews

Om de effectiviteit van horizontaal toezicht te meten heb ik eerst interviews gehouden.'®” Door middel
van interviews heb ik getoetst of de door mij ontwikkelde toetsingscriteria ook maatgevend zijn voor
de fiscale praktijk.

Daarnaast heb ik de interviews gebruikt om - ter voorbereiding van de enquéte - kenmerken
(variabelen) te vinden, waarmee ik de toetsingscriteria fiscale compliance, fiscale zekerheid, fiscale
compliancekosten en de relatie met de Belastingdienst kan meten. De zoektocht naar kenmerken om
de toetsingscriteria te meten heet ‘operationaliseren’. Operationaliseren helpt een vertaalslag te
maken van onderzoeksvragen naar ‘waarneem’-vragen.

Ook heb ik de interviews gebruikt om een antwoord te vinden op de vraag welk toetsingscriterium de
geinterviewden het meest van belang vinden voor de beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht
over te gaan en of ook zij menen dat er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling.
Vanwege de kleinschaligheid van de interviews, kan ik op basis van de antwoorden geen uitspraken
doen die gelden voor de gehele groep middelgrote ondernemingen, maar de antwoorden geven wel
inzicht in hoe de geinterviewden erover denken.

107 N, Verhoeven, Wat is onderzoek? Praktijkboek methoden en technieken voor het hoger onderwijs, Den Haag:
Boom Lemma uitgevers 2011, par. 5.2 en 6.3.
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De wijze van uitvoering

Ik heb de interviews gehouden met personen die bekend zijn met horizontaal toezicht en naar mijn
verwachting een mening kunnen geven over de effectiviteit ervan, althans hoe ik de effectiviteit zou
kunnen meten. Ik heb gesproken met vertegenwoordigers van middelgrote ondernemingen en
corresponderende klantcodrdinatoren bij de Belastingdienst. Bij de ondernemingen heb ik gesproken
met de financieel/fiscaal verantwoordelijke, die gewoonlijk het contact met de Belastingdienst
onderhoudt (in de meeste gevallen is dat iemand van de directie of de financieel/fiscaal specialist van
de onderneming) en bij de klantcodrdinatoren met de ambtenaar die het dossier van een betreffende
onderneming behandelt.

Om met de vertegenwoordigers van de ondernemingen en de corresponderende klantcodrdinator in
contact te komen, heb ik de Belastingdienst een bemiddelingsverzoek gedaan. 1k heb de
Belastingdienst verzocht een overzicht te geven van middelgrote ondernemingen waarmee de
Belastingdienst over horizontaal toezicht in gesprek is of is geweest. Ik wil zowel spreken met
ondernemingen die een convenant hebben afgesloten, als ondernemingen die dat (nog) niet gedaan
hebben. Ook wil ik spreken met ondernemingen met zoveel mogelijk verschillende achtergrond-
kenmerken, zoals: overheidsorganisaties (provincies en gemeenten), non-profitorganisaties
(onderwijsinstellingen, ziekenhuizen en musea), enkele grote middelgrote ondernemingen (zoals niet
tot het ZGO-segment behorende beursgenoteerde ondernemingen of ondernemingen waarbij vanuit
de branche extra aandacht is voor corporate governance-regels) en enkele kleine middelgrote
ondernemingen met kenmerken van het MKB.

Naar aanleiding van mijn verzoek heeft de Belastingdienst in de belastingregio’s Rijnmond,
Amsterdam en Utrecht-Gooi een interne oproep gedaan aan klantcodrdinatoren om kwalificerende
ondernemingen aan te melden voor het houden van een interview. Omdat ik geen aanleiding had te
veronderstellen dat de interviews in andere delen van Nederland tot substantieel andere uitkomsten
zouden leiden, heb ik de interviews tot deze regio’s beperkt. Uit de interne oproep is een lijst van in
totaal 21 middelgrote ondernemingen gekomen met de namen van corresponderende
klantcoordinatoren. De klantcodrdinatoren verstrekten mij contactgegevens, zoals de nhaam en soms
de functie van de contactpersoon, evenals het adres, telefoonnummer en soms e-mailadressen.

Drie klantcoérdinatoren behandelen twee dossiers en van twee ondernemingen blijven zowel de
contactgegevens van de ondernemingen als van de klantcodrdinator onbekend. Uiteindelijk blijven er
19 middelgrote ondernemingen en 16 klantcodrdinatoren over om te benaderen voor een interview.
Binnen de totaalgroep van 35 personen die beschikbaar zijn, heb ik met 20 personen
(11 ondernemingen en 9 klantcodrdinatoren) interviews gehouden. Er bestaat geen algemene richtlijn
om het aantal interviews te bepalen; van belang is dat relevante informatie wordt verzameld. Voor het
bepalen van het aantal interviews ben ik geinspireerd door een ervaren kwalitatief onderzoek(st)er!,
die mij kon vertellen dat - uiteraard afhankelijk van de complexiteit van het onderzoek - het
omslagpunt waarop (binnen een bepaalde groep) nog nieuwe informatie wordt verzameld, veelal bij
twintig interviews ligt. Naar mijn ervaring zijn twintig interviews (meer dan) genoeg geweest om de
relevante gegevens te verzamelen.

De voor het houden van een interview beschikbare ondernemingen zijn redelijk goed verdeeld over de
achtergrondkenmerken en ook is er een redelijk goede spreiding tussen ondernemingen die in gesprek
zijn over horizontaal toezicht, waar de gesprekken hebben geleid tot het sluiten van een convenant en
waarbij de gesprekken (nog) niet in het sluiten van een convenant geresulteerd hebben. Hieronder
volgt een overzicht van de middelgrote ondernemingen en de klantcodrdinatoren die beschikbaar zijn
voor het houden van een interview evenals de verdeling naar achtergrondkenmerk en de
convenantstatus (het al dan niet afgesloten hebben van een convenant).

108 3, Stoop, www.scherpenzinnig.nl.
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Tabel 3: Voor interviews beschikbare MGO en klantcoérdinatoren

Achtergrondkenmerk Aantal Klantcoordinator In gesprek Convenant Geen
middelgrote convenant
ondernemingen

Overheidsorganisaties 5 4 2 2 1
Non-profit ondernemingen 6 5 0 5 1
Beursgenoteerde 1 1 0 1 0

onderneming

(Middel)grote MGO 4 4 3 1 0
Kleine MGO 3 2 0 2 1
Totaal 19 16 5 11 3

Bij de keuze met welke ondernemingen een interview te houden, heb ik zoveel mogelijk spreiding
aangebracht naar achtergrondkenmerk en convenantstatus. Telkens heb ik telefonisch contact gezocht
voor het maken van een afspraak.!® In enkele gevallen heb ik een aanvullende e-mail gestuurd. In
geen van de gevallen heeft de benaderde onderneming geweigerd mee te doen. Vervolgens heb ik
afspraken gemaakt met de corresponderende klantcodrdinatoren van de middelgrote ondernemingen.
Binnen de categorie non-profit ondernemingen behandelt één klantcodrdinator twee middelgrote
ondernemingen en ook de beursgenoteerde en kleine middelgrote onderneming worden door dezelfde
klantcoordinator behandeld. Uiteindelijk heb ik binnen de beschikbare groep twintig interviews
gehouden met 11 middelgrote ondernemingen en 9 klantcodrdinatoren. Hieronder volgt een overzicht
van de ondernemingen waarmee een interview is gehouden, verdeeld naar achtergrondkenmerk en
convenantstatus.

Tabel 4: Met MGO en klantcodrdinatoren gehouden interviews

Achtergrondkenmerk Aantal Klantcoordinator In gesprek Convenant Geen
middelgrote convenant
ondernemingen

Overheidsorganisaties 2 2 1 0 1
Non-profit organisaties 4 3 0 3 1
Beursgenoteerd 1 0,5 0 1 0
Grote MGO 3 3 2 1 0
Kleine MGO 1 0,5 0 0 1
Totaal 11 9 3 5 3

De interviews zijn gehouden op locatie bij de middelgrote onderneming of bij de Belastingdienst.!*?
Tijdens de interviews heb ik gebruik gemaakt van een tevoren door mij opgesteld interviewprotocol
(bijlage C). Om tijdens het interview tijd te besparen heb ik zoveel mogelijk algemene
ondernemingsgegevens van tevoren met behulp van internet opgezocht. Het gaat daarbij om
gegevens als de rechtsvorm, jaren van bestaan en voor zover mogelijk de functie van de respondent.
Voor de middelgrote ondernemingen en de klantcodrdinatoren heb ik hetzelfde interviewprotocol
gebruikt. Bij het interview met de klantcodrdinator heb ik de vraag naar algemene gegevens van de
onderneming telkens weggelaten, omdat ik die informatie al via het internet of via de onderneming
zelf verkregen had.!!

103 Sommige klantcodrdinatoren gaven aan eerst zelf contact te willen opnemen met de ondernemingen om te
beproeven of een interview mogelijk was. Daartoe heb ik ze in de gelegenheid gesteld. Zie bijlage B.

110 De interviews hebben plaatsgevonden in de periode vanaf 10 mei 2011 tot en met 4 juli 2011. De interviews
duurden circa een uur.

111 Vraag 3, over de sector, sinds wanneer de onderneming bestaat, de rechtsvorm, hoeveel vestigingen er zijn, of
het een profit of non-profit onderneming is, of de onderneming geleid wordt door de eigenaar en of de onderneming
met publieke of private middelen is gefinancierd, is telkens weggelaten.
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Ik heb respondenten bezocht in de belastingregio’s Rijnmond, Amsterdam en Utrecht-Gooi.
Geografisch gezien is dat in de regio die begrensd wordt door de steden Rotterdam, Amsterdam,
Hilversum, Amersfoort en weer Rotterdam.

Tijdens het interview heb ik - voor zover nodig - eerst enkele algemene vragen gesteld over het aantal
jaren dat de onderneming bestaat, de functie van de betrokkene, het aantal werkzame jaren bij de
onderneming et cetera.

Vervolgens heb ik gevraagd of de respondenten de geformuleerde toetsingscriteria ook maatgevend
vinden om de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht te meten.

0ok heb ik gevraagd hoe zij de effectiviteit van de toetsingscriteria zouden meten.

Daarna heb ik gevraagd welk criterium zij het meest van belang vinden voor de beslissing om al dan
niet op horizontaal toezicht over te stappen.

Tot slot zijn alle respondenten drie stellingen voorgelegd over het vermeende verband tussen de
toetsingscriteria onderling.

Analyse van de interviews
Ik heb de interviews uitgewerkt en geanalyseerd. De analyse bestaat uit:
1) een beoordeling van de maatgevendheid van de toetsingscriteria voor de praktijk;
2) een beoordeling van welk criterium de geinterviewden het meest van belang vinden om al
dan niet op horizontaal toezicht over te gaan; en
3) een beoordeling of er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling.

Voor elke beoordeling heb ik een specifieke vraag opgenomen in het interviewprotocol.

Omdat de beoordeling van de maatgevendheid van de toetsingscriteria dient ter voorbereiding op de
ontwikkeling van de enquéte, neem ik de resultaten daarvan op in dit hoofdstuk over de
onderzoeksverantwoording. De resultaten van de tweede en derde analyse neem ik mee bij de
behandeling van de uitkomsten van het hoofdonderzoek (hoofdstuk 8).

Zie hieronder vraag 6 uit het interviewprotocol.

Tabel 5: Vraag 6 interviewprotocol over maatgevendheid van de toetsingscriteria in de praktijk

6. | Uit de literatuur volgen vier criteria waaraan de effectiviteit van horizontaal toezicht getoetst
kan worden en welke criteria van belang lijken voor de beslissing van de MGO om al dan niet op
horizontaal toezicht over te stappen. Dat zijn de toetsingscriteria:

a. Betere naleving van de belastingverplichtingen (meer compliance);
b. Meer zekerheid over de belastingpositie;

C. Minder fiscale compliancekosten;

d. Betere relatie met de Belastingdienst.

Vindt [NAAM] deze criteria ook van belang voor het toetsen van de effectiviteit? Zo ja, waarom?
Zo nee, waarom niet?

Welke criteria vindt [NAAM] dan van belang?

De geinterviewden hebben de vragen over de maatgevendheid van de toetsingscriteria voor de
praktijk, als volgt beantwoord.

54



Tabel 6: Beoordeling van de maatgevendheid van de toetsingscriteria in de praktijk

Vinden de geinterviewden
de ontwikkelde
toetsingscriteria ook van
belang voor het toetsen
van de effectiviteit?

Zo ja, waarom?

Zo nee, waarom niet?

Welke criteria vindt de
MGO dan (ook) van
belang?

MGO 1
(convenant, beursgenoteerd)

Ja. Ik herken ze alle vier,
maar laten we zeggen,
verschillend qua belang.

MGO 2
(geen convenant, in gesprek
geweest, kleine MGO)

Ja. Maar voor ons is het
belangrijkste de kosten
die we kwijt zijn.

MGO 3

(nog geen convenant, wel
afspraken gemaakt, grote
MGO)

Ja. Eigenlijk al die criteria
spelen een rol.

Reputatie. Alles wat we
daaraan doen om veilig te
stellen, zullen we doen.

MGO 4

(nog geen convenant, wel
afspraken gemaakt,
overheidsorganisatie)

Ja. Ik zou ook geen vijfde
kunnen verzinnen.

MGO 5
(convenant, middelgrote
MGO)

Ja. Drie ervan ben ik het
ermee eens, maar
kostenbesparend is het
niet.

MGO 6

(nog geen convenant, wel
afspraken gemaakt,
overheidsorganisatie)

Ja. Maar voor ons is het
toch meer dat we de
zekerheid willen hebben,
dat we het goed doen.

MGO 7
(nog geen convenant, wel in
gesprek, non-profit)

Ja. Ik zou zo, één, twee,
drie geen ander kunnen
bedenken.

MGO 8
(convenant, non-profit)

Ja. Het aangaan van die
relatie doet je weer
wakker schudden. Dus
dat werkt gewoon.
Vervolgens moet je ook
echt aan het werk, om
aan te tonen dat je fiscale
risico’s in beeld hebt en
dat je die ook onder
controle hebt.

Het zou helemaal mooi zijn
als het (beter voldoen aan
regelgeving) vervolgens
ook als een olievlek naar de
rest van de organisatie gaat
werken. Maar weet je wat
het is, het gaat mij ook om
mijn imagoschade: in de
krant, naheffing voor MGO,
dat wil ik niet!

MGO 9
(convenant, non-profit)

Ja. Je hebt wel alle
punten.

MGO 10
(convenant, profit en non-
profit)

Ja. Als ik nu iets heb, dan
bel ik op. Als het nodig is
komen we even een
uurtje bij elkaar en
uiterlijk een week later,
heb je gewoon het
standpunt. En dan ben je
klaar. Dat scheelt niet
direct in kosten, dat is
niet in geld uit te meten,
maar het scheelt wel heel
veel (EHS: tijd).
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Vinden de geinterviewden Zo ja, waarom? Zo nee, waarom niet? Welke criteria vindt de
de ontwikkelde MGO dan (ook) van
toetsingscriteria ook van belang?

belang voor het toetsen van
de effectiviteit?

MGO 11 Ja. Die vierde is in ieder Die reputatie (van

(nog geen convenant, wel geval iets wat ik kan onderworpenheid aan

afspraken gemaakt, kleine onderschrijven. De horizontaal toezicht) gaat

MGO) relatie met de me vroeg of laat een
Belastingdienst, dat die keertje helpen. Mede
erop vooruit gaat. omdat onze klanten

overheden zijn, die vroeg
of laat een checklist gaan
opnemen van: hoe heeft u
uw fiscale zaakjes
geregeld? Het helpt als je
daarvoor klaarstaat, klaar
bent en je niet hoeft te
zeggen: over twee jaar.

KC 1 Alleen de relatie.
Wanneer is het geslaagd
voor mij? Als inderdaad
de relatie verbetert.

KC 2 Ja, ik denk dat je hier
wel de kern te pakken
hebt.

KC 3 Ja, dat denk ik wel.

KC 4 Ja. Ik denk wel dat dit

de goeie criteria zijn.

KC 5 Ja, ik denk niet dat ik
nog iets mis.

KC 6 Ja, dit zijn de bekende
criteria.

KC 7 Ja, dat lijkt me wel. Ja,

ik denk het wel. Of die

kosten voor compliance
lager liggen, denk ik in

de eerste fase niet.

KC 8 Ja, allemaal eens.

KC9 Ja, ja, ja.

Met uitzondering van KC 1, die alleen de relatie van belang vindt om de effectiviteit van horizontaal
toezicht te meten, geeft geen van de andere geinterviewden aan één van de toetsingscriteria niet van
belang te vinden voor het meten van de effectiviteit van horizontaal toezicht. Opvallend is dat de
meeste geinterviewden de vraag rechtstreeks betrekken op hun eigen situatie en veelal meteen een
voorkeur hebben voor een toetsingscriterium dat voor hen het meest van belang is.

Enkele geinterviewden geven aan nog andere criteria van belang te vinden voor het toetsen van de
effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht. Het betreft de reputatie van de onderneming, de
doorwerking van een verbeterde naleving naar de rest van de onderneming en de afwending van
imagoschade. Welbeschouwd ervaar ik deze aanvullende criteria als kenmerken voor het
toetsingscriterium: een betere fiscale compliance. Hoewel ik op basis van de interviews geen
uitspraken kan doen over de gehele groep middelgrote ondernemingen, bevestigen de interviews wel
mijn veronderstelling dat de ontwikkelde toetsingscriteria ook maatgevend zijn voor de praktijk.
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2.2.2 Enquéte

Om de effectiviteit van horizontaal toezicht voor de gehele groep middelgrote ondernemingen te
kunnen meten, heb ik in samenwerking met de Belastingdienst een enquéte ontwikkeld. Met behulp
van de verzamelde data heb ik een vergelijking gemaakt tussen horizontaal en traditioneel
belastingtoezicht op basis van de vier toetsingscriteria. Ook heb ik een oordeel gevormd over de vraag
welk toetsingscriterium middelgrote ondernemingen het meest van belang vinden voor de beslissing
om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen en of een verband tussen de toetsingscriteria
onderling aannemelijk is. Hieronder ga ik nader in op het operationaliseren van de toetsingscriteria, de
ontwikkeling van de enquéte, de populatie middelgrote ondernemingen, de steekproef, de wijze van
uitvoering, de respons en de dataverzameling.

Het operationaliseren van toetsingscriteria

De eerste stap die gezet moet worden is het operationaliseren van de toetsingscriteria. Voor het
zoeken naar kenmerken om de toetsingscriteria te meten heb ik onder meer gebruik gemaakt van de
interviews. Ik heb de geinterviewden gevraagd hoe zij de toetsingscriteria zouden meten en heb
zoveel mogelijk kenmerken verzameld. Ook heb ik mij laten inspireren door kenmerken die ik in
(vak)literatuur of publicaties van de Belastingdienst ben tegengekomen. Hieronder neem ik een niet-
uitputtend overzicht op van de kenmerken die ik heb gebruikt om de toetsingscriteria te meten.

Tabel 7: Overzicht van meetbare kenmerken per toetsingscriterium

Toetsingscriterium Meetbare kenmerken
Een betere fiscale - Het nemen van verantwoordelijkheid voor de naleving van
compliance belastingregels.

- De complexiteit van de fiscaliteit van de onderneming.

- De ingewikkeldheid van het belastingsysteem.

- Het tijdig en juist doen van aangiften en het tijdig betalen op de
aangifte.

- Transparant zijn in het verstrekken van fiscaal relevante informatie.

- Het nemen van initiatief om met de Belastingdienst te overleggen.

- Het melden van fiscale risico’s aan de Belastingdienst.

- Het gevoel van rechtvaardigheid over fiscale regels en de verdeling van
belastingopbrengsten.

- Het toelaatbaar vinden dat niet alle regels strikt worden nageleefd.

- Het doelbewust overtreden van een belastingregel.

- Het niet nakomen van belastingverplichtingen.

- Het gebruik maken van voor de wet ontoelaatbare constructies.

- Het onterecht opvoeren van kostenposten of aftrekposten.

- Het niet verantwoorden van alle omzet.

Meer fiscale zekerheid - Het vooraf weten wat de fiscale consequenties zijn.

- Het belang om fiscale zaken goed in de greep te hebben.

- Het zeker voelen over ingediende belastingaangiften.

- Het krijgen van voldoende zekerheid van de Belastingdienst.

- Weten waar de onderneming fiscaal gezien aan toe is.

- Een snelle beantwoording van inhoudelijke vragen.

- Een snelle afhandeling van belastingaangiften.

- Een snelle uitbetaling van belastingteruggaven.

- Het oplossen van oude problemen.

- Fiscale verrassingen bij de afhandeling van belastingaangiften.

- Het schaden van de reputatie door niet correct met
belastingverplichtingen om te gaan.

Minder fiscale - Het niveau van de interne en fiscale beheersing.

compliancekosten - De tijd en aandacht die gaat naar interne en fiscale beheersing.

- De administratieve lasten om aan belastingverplichtingen te voldoen.

- De kosten voor extern advies.

- De kosten voor boekenonderzoeken, correcties, boetes, bezwaar- en
beroepsprocedures.
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Toetsingscriterium Meetbare kenmerken

Een betere relatie met de - Het belang van een goede relatie.

Belastingdienst - Het besteden van tijd en aandacht aan de relatie.

- Het hebben van wederzijds vertrouwen.

- Het hebben van begrip voor de situatie.

- De tevredenheid over de transparantie of openheid van de relatie.

- De tevredenheid over de vriendelijkheid, deskundigheid, snelheid en
bereikbaarheid van de Belastingdienst.

- De frequentie van het contact, het nemen van initiatief en het nakomen
van afspraken.

- Het respecteren van elkaar.

- De tevredenheid over de samenwerking.

- Het hebben van conflicten.

Per toetsingscriterium heb ik voor elk gevonden kenmerk een enquétevraag ontwikkeld.!*? Voor de
meeste vragen heb ik gebruik gemaakt van een 5-punts Likertschaal.!'3> Op een 5-punts Likertschaal
kunnen respondenten aangeven in hoeverre zij het met een bepaalde stelling (helemaal) oneens,
neutraal of (helemaal) eens zijn. Door aan de antwoordmogelijkheden een waarde van 1 tot en met 5
toe te kennen, kan met de antwoorden worden gerekend.

De antwoorden kunnen individueel worden geanalyseerd, maar het is ook mogelijk om voldoende
samenhangende antwoorden op schaalbasis te analyseren. Meerdere schalen tezamen dekken
vervolgens de lading van het te meten toetsingscriterium. Hierop kom ik bij de behandeling van de
analysemethode nog terug (par. 2.2.5).

De ontwikkeling van de enquéte

Na de operationalisatie van de toetsingscriteria heb ik samen met de Belastingdienst gewerkt aan de
ontwikkeling van de enquéte: de MGO Monitor 2011.1** Het vertrekpunt voor de enquéte was de
monitor over het jaar 2009. In deze monitor stonden al enkele algemene vragen over horizontaal
toezicht. Specifieke vragen over de effectiviteit van horizontaal toezicht ontbraken. Er waren enkele
vragen over fiscale compliance en de relatie met de Belastingdienst. Deze vragen hebben we
uitgebreid en vragen over fiscale zekerheid en fiscale compliancekosten hebben we toegevoegd.
Vragen waarop in de eerdere monitor minder goed was gescoord (in de zin van overmatig gebruik van
de antwoordcategorie: weet niet), hebben we eruit gehaald en vragen waarop goed is gescoord en die
tevens mijn probleemstelling dekken, hebben we laten staan. Ook de algemene vragen naar leeftijd,
geslacht, functie binnen de onderneming et cetera hebben we laten staan.

Voor het invullen van de enquéte hebben we ervoor gekozen om zowel de directieleden als de
financieel/fiscaal specialisten die het contact met de Belastingdienst onderhouden te benaderen.'*> Om
die reden bestaat de enquéte uit twee delen: deel A voor het directielid en deel B voor de
financieel/fiscaal specialist. Zowel de Belastingdienst als ik hebben onafhankelijk van elkaar een
conceptversie voor de enquéte opgesteld. Deze versies hebben we samengevoegd en bewerkt tot één
enquéte. Om het aantal vragen terug te brengen naar een hoeveelheid die voor de respondenten
binnen redelijke tijd in te vullen is, hebben we de vragen in gezamenlijk overleg nader geselecteerd.
Per individuele vraag hebben we beoordeeld of deze in de enquéte moest blijven of niet.

112 7je Don A. Dillman, Jolene D. Smyth en Leah Melani Christian, Internet, Mail, and Mixed-mode Surveys. The
Tailored Design Method, Hoboken, New Jersey: John Wiley & Sons 2009, Ch. 4: The Basics of Crafting Good
Questions. Zie ook Verhoeven 2011, par. 6.2.4.

113 Zje Verhoeven 2011, par. 6.2.3.

114 Zje Dillman, Smyth & Christian 2009, Ch. 6: From Questions to a Questionaire.

115 Deze benadering heeft enerzijds een praktische reden omdat de middelgrote ondernemingen worden
aangeschreven op het vestigingsadres en adressering aan de directie betrokkenheid bij het onderzoek creéert.
Anderzijds wordt de ondernemingen ook gevraagd of ze met de Belastingdienst in gesprek zijn (geweest) over
horizontaal toezicht, of er afspraken zijn gemaakt en of er een convenant is afgesloten, en is de directie daarvan
naar verwachting beter op de hoogte. Bij de MGO Monitor 2009 bleek deze aanpak goed te werken; in ruim 80% van
de gevallen werd de enquéte zowel door de directie als de financieel/fiscaal specialist ingevuld. Belastingdienst
(2010), MGO Monitor 2009, Utrecht: Centrum voor Kennis en Communicatie, Unit Onderzoek & Marketing, voor
intern gebruik van de Belastingdienst.
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Ook hebben we beoordeeld welke vragen op elkaar lijken, welke van die vragen beter is, of de
continuiteit van de MGO Monitor moet wijken voor een betere vraag en welke vragen nodig zijn om
mijn probleemstelling te beantwoorden. Dit gezamenlijke proces heeft geleid tot de concept MGO
Monitor 2011.

De concept MGO Monitor 2011 is vervolgens op initiatief van de Belastingdienst voorgelegd aan een
onderzoeksbureau!!®, met het verzoek de enquéte te testen op begrijpelijkheid en eenduidigheid van
de vragen. Het onderzoeksbureau heeft de enquéte getest onder een panel van 50 functionarissen uit
het bedrijfsleven, die verantwoordelijk zijn voor of invloed hebben op financiéle of fiscale zaken binnen
hun onderneming.!!” Uiteindelijk hebben 23 directieleden en 12 financieel/fiscaal specialisten de
conceptenquéte ingevuld.!!®

Deze blijkt in grote lijnen goed invulbaar. De gemiddelde invultijd bedraagt ruim 16 minuten en er
wordt niet overmatig gebruikgemaakt van de categorie ‘weet niet’. Een overgrote meerderheid van de
respondenten vindt de enquéte duidelijk (ca. 94%) en volledig (ca. 91%). Iets minder dan een derde
(ca. 29%) geeft aan moeite te hebben met één of meerdere vragen. Dit kan echter worden verklaard
door de onbekendheid van deze respondenten met horizontaal toezicht. De test heeft niet geleid tot
substantiéle wijzigingen. Wel hebben de Belastingdienst en ik, ter verduidelijking van enkele vragen,
tekstuele aanpassingen gedaan.

Naast de test door het onderzoeksbureau heeft de Belastingdienst de enquéte intern getest onder
enkele bij horizontaal toezicht betrokken medewerkers en heb ik de enquéte getest onder mijn
collega’s van de sectie Financieel recht van - toen nog - de capaciteitsgroep Fiscaal Recht van de
Erasmus School of Law Rotterdam. Ook deze testen resulteren niet in substantiéle wijzigingen, doch
geven wel aanleiding enkele tekstuele aanpassingen te doen. Onder meer hebben de Belastingdienst
en ik ter verduidelijking van de begrippen interne en fiscale beheersing en corporate governance-
regels een nadere definiéring in de enquéte opgenomen.

De populatie middelgrote ondernemingen

De populatie middelgrote ondernemingen bestaat uit alle in Nederland gevestigde ondernemingen die
ten tijde van de steekproeftrekking op 26 september 2011 door de Belastingdienst tot de groep
middelgrote ondernemingen worden gerekend (10.465). Het zijn deze ondernemingen waarover ik in
mijn onderzoek uitspraken doe.!*®

Tot het jaar 2001 onderscheidt de Belastingdienst alleen Grote Ondernemingen en MKB.?° De grote
ondernemingen bestaan uit zeer grote ondernemingen en ondernemingen die later tot de groep
middelgrote ondernemingen zijn gaan behoren. Na interne reorganisaties worden zeer grote
ondernemingen vanaf 2001 apart benoemd en vanaf 2003 apart behandeld.?! Zo ontstaat de indeling
in zeer grote ondernemingen, het MKB en een groep ondernemingen die later middelgrote
ondernemingen zijn gaan heten.

De middelgrote ondernemingen worden vanaf 2007 apart benoemd en vanaf 2008 apart behandeld. In
2010 worden de middelgrote ondernemingen aangevuld met Overige Complexe Klanten (OCK). OCK
zijn ondernemingen die gelet op hun omvang tot het MKB-segment gerekend worden, maar vanwege
hun fiscale complexiteit voor de toepassing van horizontaal toezicht als middelgrote onderneming
worden behandeld.??

116 Het betreft Bureau Veldkamp aan de Grote Bickersstraat 76 (1013 KS) te Amsterdam. Veldkamp is een bureau
voor hoogwaardig marktonderzoek en een zusterorganisatie van TNS NIPO, die het veldwerkinstrumentarium met
Veldkamp deelt. Zie www.veldkamp.net.

117 Dit betreft leden van het TNS NIPOBase Business, het accespanel met personen die werkzaam zijn in het
bedrijfsleven en hebben aangegeven deel te willen nemen aan business-to-business onderzoek.

118 De test heeft plaatsgevonden van woensdag 14 september 2011 tot en met maandag 19 september 2011.

119 Zie Verhoeven 2011, p. 183.

120 Zje Belastingdienst (2003), Ondernemersbesluit reorganisatie Belastingdienst straks, toelichtende notitie van de
directeur-generaal Belastingdienst, versie 28 maart 2003.

121 CHTB 2012, Rapport, p. 27.

122 Belastingdienst (2011), Leidraad horizontaal toezicht MKB - Fiscaal dienstverleners, p. 15.
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Of een onderneming kwalificeert als middelgroot hangt af van het subjectieve oordeel van de
Belastingdienst. Dit oordeel is gebaseerd op het fiscale belang (gemiddeld tussen 2 en 25 miljoen
euro'??), de omvang en de fiscale complexiteit van de onderneming.'?* Hoewel de Belastingdienst voor
de beoordeling zou hebben kunnen aansluiten bij de meer objectieve aanknopingspunten van het
jaarrekeningenrecht uit Boek 2, BW, doet de Belastingdienst dat in 2011 (nog) niet.*?>

Zeer grote ondernemingen vallen onder de zwaarste eisen van corporate governance, wat de
Belastingdienst vertrouwen geeft om op basis van een individueel convenant een toezichtrelatie aan te
gaan.?® In het MKB ontleent de Belastingdienst vertrouwen aan het kwaliteitsborgingssysteem van de
financieel dienstverlener.!?” Bij middelgrote ondernemingen kan de Belastingdienst gelet op de
rechtstreekse horizontaal toezichtrelatie niet steunen op het kwaliteitsborgingssysteem van de
financieel dienstverlener, terwijl het gebruik van een TCF en het werken op basis van een
schillenmodel niet altijd even goed ontwikkeld is als bij de zeer grote ondernemingen.?®

De voor individuele klantbehandeling geschikte middelgrote ondernemingen heeft de Belastingdienst
in 2013 weer - net als voor 2001 - met zeer grote ondernemingen samengevoegd tot het segment
grote ondernemingen (GO).*?° Vooral ondernemingen aan de ‘onderkant’ van het MGO-segment zijn
samengevoegd met het MKB.!3° Ook zijn er ondernemingen uit het MKB-segment overgeheveld naar
GO. De middelgrote ondernemingen vertegenwoordigen echter een substantieel onderdeel van het
segment GO. De niet voor individuele klantbehandeling geschikte middelgrote ondernemingen heeft
de Belastingdienst in 2013 (weer) samengevoegd met het MKB-segment. Ook hanteert de
Belastingdienst sinds 2013 de criteria uit het BW.*3! Middelgrote ondernemingen vormen al met al
geen stabiele populatie.

De steekproef

Omdat niet alle ondernemingen uit de populatie kunnen worden ondervraagd, wordt een steekproef
getrokken.'3? De steekproef betreft een klein deel van de populatie waarover gegevens worden
verzameld. Ten tijde van de steekproeftrekking ontbreken van 158 ondernemingen actuele
adresgegevens. Uit de resterende 10.307 ondernemingen heeft de Belastingdienst een steekproef
getrokken van 3.025.33 Dit aantal komt overeen met 28,9% van de totale populatie middelgrote
ondernemingen.

In beginsel moet een steekproef willekeurig zijn, ook wel aselect genoemd. Dat betekent dat elke
onderneming een gelijke kans moet hebben om in de steekproef te vallen.’3* De steekproef in mijn
onderzoek is niet aselect uit de gehele populatie getrokken, maar gestratificeerd naar deelpopulaties:
dertien belastingregio’s, ondernemingen met meer of minder dan 100 werknemers (grootteklasse) en
het al dan niet afgesloten hebben van een convenant horizontaal toezicht (convenantstatus). De
deelpopulaties worden ook wel strata genoemd.!3> Uit de strata is vervolgens wel een aselecte
steekproef getrokken. De opdeling naar belastingregio’s is voor mijn analyses niet relevant, maar voor
intern onderzoek door de Belastingdienst wel. De indeling naar grootteklasse (meer of minder dan 100
werknemers) en de convenantstatus is ook voor mijn analyses van belang.

123 CHTB 2012, Rapport, p. 33 en 34.

124 Belastingdienst 2008, Bedrijfsplan, p. 33.

125 Overeenkomstig de artt. 2:396 en 397 BW kan een onderneming als middelgroot worden aangemerkt, indien op
twee opeenvolgende balansdata is voldaan aan twee van de drie volgende vereisten: 1) de waarde van de activa
volgens de balans met toelichting bedraagt meer dan € 4.400.000 maar niet meer dan € 17.500.000; 2) de netto-
omzet over het boekjaar bedraagt meer dan € 8.800.000 maar niet meer dan € 35.000.000 en 3) het gemiddeld
aantal werknemers over het boekjaar bedraagt meer dan 50 maar niet meer dan 250.

126 |, van der Hel en M. Pheijffer, 'Horizontaal toezicht geévalueerd’, Accountant, juli/augustus 2012, p. 36.

127 Van der Hel en Pheijffer 2012 A, p. 38.

128 yyan der Hel en Pheijffer 2012 A, p. 38.

129 E.C.J.M. van der Hel en M. Pheijffer, ‘Evaluatie horizontaal toezicht: fiscaal toezicht op maat’, Belastingen,
november 2012/55, p. 464.

130 CHTB 2012, Rapport, p. 79.

131 Belastingdienst 2014, ’149% halfjaarsrapportage’, www.overheid.nl, p. 34.

132 Zje Verhoeven 2011, par. 6.4.2.

133 De steekproef is getrokken uit de gehele populatie, dat wil zeggen, inclusief degenen die in 2009 benaderd zijn
voor het onderzoek (met terugleggen).

134 Verhoeven 2011, p. 184.

135 Verhoeven 2011, p. 189.
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Uitgaande van een beoogde steekproef van ongeveer 3.000 middelgrote ondernemingen, heeft de
Belastingdienst per belastingregio 100 ondernemingen geselecteerd met meer dan 100 werknemers
en 100 ondernemingen met minder dan 100 werknemers. Omdat ik horizontaal toezicht wil
vergelijken met traditioneel belastingtoezicht, heeft de Belastingdienst tevens per belastingregio
30 ondernemingen geselecteerd, waarvan het bij de Belastingdienst bekend is dat een convenant
horizontaal toezicht is afgesloten.!3® Deze benadering levert in beginsel een subtotaal op van
2.990 ondernemingen. Om twee redenen heeft de Belastingdienst nog 35 ondernemingen die een
convenant horizontaal toezicht hebben afgesloten aan de steekproef toegevoegd. Allereerst omdat er
overlap zit tussen ondernemingen die geselecteerd zijn op grond van zowel de grootteklasse als de
convenantstatus. En ten tweede omdat in sommige belastingregio’s het beoogde aantal van 30
ondernemingen met een convenant niet kon worden gehaald. In enkele andere belastingregio’s is het
aantal ondernemingen met een convenant derhalve opgehoogd van 30 naar 40. Na toevoeging van
deze 35 ondernemingen komt het totaal van de steekproef uit op 3.025 ondernemingen. Hierna volgt
een overzicht van de steekproefomvang.

Tabel 8: Overzicht van de steekproefomvang

Steekproef- Belastingregio’s
omvang

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11 | 12 | 13 | Totaal

< 100 werknemers | 100|100 | 100 | 100|100 | 100|100 | 100| 100|100 | 100|100 | 100 1300

> 100 werknemers | 100|100 | 100 | 100|100 | 100| 100|100 | 100|100 | 100|100 | 100 1300

Convenant 19| 40| 40| 29| 24| 13| 40| 40| 20| 40| 40| 40| 40 425
horizontaal toezicht

Totaal 219 240|240 | 229 | 224 | 213 | 240 | 240| 220 | 240 | 240| 240 | 240 | 3025

De wijze van uitvoering

Nadat de MGO Monitor 2011 in overleg met de Belastingdienst en het onderzoeksbureau definitief is
gemaakt, is deze door het onderzoeksbureau =zoals dat heet ‘in het veld uitgezet'.'>” Het
onderzoeksbureau heeft de antwoorden van de respondenten op twee manieren verzameld:
schriftelijk en via internet. Uit de MGO Monitor 2009 is gebleken dat deze combinatie van methoden
goed werkt bij personen die relatief druk zijn, zoals directieleden en financieel/fiscaal specialisten.!38
De keuze om schriftelijk dan wel via internet te antwoorden zou naar verwachting responsverhogend
werken, omdat de respondenten zelf kunnen bepalen hoe zij aan het onderzoek wensen deel te
nemen.!3® Het onderzoeksbureau heeft zowel de programmering van de internetversie als de productie
van het schriftelijke enquéteformulier op zich genomen. De respondenten zijn door het
onderzoeksbureau benaderd met een introductiebrief uit naam van de Belastingdienst, waarin
verzocht wordt om deel te nemen aan een gezamenlijk onderzoek van de Belastingdienst en de
Erasmus Universiteit Rotterdam (bijlage D). De brief bevat twee links om de enquéte via internet in
te vullen (één voor het directielid en één voor de financieel/fiscaal specialist) en is voorzien van een
schriftelijk enquéteformulier voor degenen die geen toegang tot internet hebben of de enquéte liever
op papier willen invullen (bijlage E). Het schriftelijke enquéteformulier bestaat uit één document,
maar is opgesplitst in twee delen; deel A voor de directieleden en deel B voor de financieel/fiscaal
specialisten. Bij schriftelijke invulling moet de eerste invuller (het directielid) het formulier doorgeven
aan de tweede invuller (de financieel/fiscaal specialist). Bij de internetversie kunnen de directieleden
en de financieel/fiscaal specialisten de enquéte onafhankelijk van elkaar invullen.

136 Dat volgt uit het ATK-systeem. ATK staat voor Applicatie Transparante Klantbehandeling. Het ATK-systeem is een
computersysteem dat wordt gebruikt als permanent dossier voor zeer grote en middelgrote ondernemingen en
waarin zes fasen in de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie worden bijgehouden: klant in beeld,
horizontaal toezicht haalbaar, zicht op opzet en bestaan AO/IB, zicht op bestaan en werking AO/IB, vorm en
intensiteit van het toezicht aangepast en convenant afgesloten. Zie CHTB 2012, Rapport, p. 38, voetnoot 8.

137 De enquéte is op vrijdag 23 september 2011 definitief geworden en op vrijdag 30 september 2011 in het veld
uitgezet.

138 Bjj de MGO Monitor 2009 leidde de combinatie van deze methoden tot een respons van iets meer dan 30%.

139 Zie Dillman, Smyth & Christian 2009, Ch. 8: When More than One Survey Mode Is Needed.
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De respons

Van de 3.025 enquétes die naar de respondenten zijn gestuurd, zijn er 895 ingevuld retour gekomen.
In 85 gevallen hebben alleen de directieleden de enquéte ingevuld en in 95 gevallen alleen de
financieel/fiscaal specialisten. Van 715 ondernemingen zijn de gegevens compleet (80%). Om
verschillende redenen zoals: onbekend op adres, faillietverklaring of opheffing van het bedrijf,
ontvangt het onderzoeksbureau 54 enquétes oningevuld retour. Dit betreft de oneigenlijke non-
respons. Van de 3.025 ondernemingen zijn er uiteindelijk dus 2.971 effectief benaderd voor het
invullen van de enquéte. De 895 ingevuld terugontvangen enquétes vertegenwoordigen een respons
van 30%.%%° Hierna volgt een overzicht van de respons.

Tabel 9: Overzicht van de respons op het hoofdonderzoek

Absolute Percentage
aantallen (%)
Bruto steekproef 3.025
Oneigenlijke non-respons* 54
Effectief benaderd 2.971 100
Non-respons, waarvan...
- niet bereikt, onbekend, weigering 2.070 70
- gemelde weigering 6 <1
Respons 895 30

*In de betekenis van: onjuist adres, buiten doelgroep, failliet, opgeheven.

De dataverzameling

Het onderzoeksbureau heeft alle antwoorden van de respondenten verzameld.'*! Het bureau
registreert onbesteld retour gekomen enquétebrieven en houdt bij welke ondernemingen een
schriftelijke enquéte hebben ingeleverd en welke ondernemingen via internet hebben deelgenomen.
Ook stuurt het onderzoeksbureau herinneringen aan ondernemingen die nog niet hebben
deelgenomen'*? en houdt bij hoelang respondenten erover doen om de enquéte via internet in te
vullen. De directieleden doen daar gemiddeld 16 minuten over en de financieel/fiscaal specialisten
17 minuten. Van de schriftelijke variant is de invultijd (uiteraard) niet bekend. Uiteindelijk heeft 63%
van zowel de directieleden als de financieel/fiscaal specialisten, die de enquéte hebben ingevuld, via
internet aan het onderzoek deelgenomen.

Na afsluiting van het veldonderzoek heeft het onderzoeksbureau zowel de antwoorden van de
schriftelijke enquétes als de via internet verzamelde gegevens verwerkt tot één dataset. Het
onderzoeksbureau heeft aan iedere onderneming een uniek nummer toegekend, zodat niet te
herleiden valt van wie welke antwoorden zijn. De dataset bestaat uit een overzicht van variabelen (die
verwijzen naar de vragen uit de enquéte) en de antwoorden die de respondenten gegeven hebben,
uitgedrukt in een cijfer (meestal 1 tot en met 5, afhankelijk van het aantal antwoordmogelijkheden op
een vraag). De variabelen beginnen allemaal met een V, gevolgd door een uniek nummer. Vraag 1 uit
de enquéte is bijvoorbeeld variabele 10 in de dataset (weergave: 1/V10).143

140 Dat is 895 gedeeld door 2.971 maal 100.

141 De enquétes zijn op vrijdag 30 september 2011 naar de respondenten gestuurd. Het veldwerk duurde tot en met
zondag 27 november 2011.

142 Op dinsdag 17 oktober 2011.

143 Voor zover in hierna op te nemen tabellen wordt verwezen naar vraag 1 uit de enquéte, dan zal daar als
verwijzing bij staan: 1/V10.
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Tot slot heeft het onderzoeksbureau de dataset gecontroleerd op ‘waardebereik’ en ‘interne
consistentie’. Bij de controle op waardebereik gaat het erom of het ingevoerde antwoord past binnen
de antwoordmogelijkheden die er zijn. Stel dat er vijf antwoordmogelijkheden zijn en het databestand
geeft antwoordmogelijkheid zeven aan, dan kan dat erop duiden dat er bij het invoeren van de data
een fout is gemaakt. Voor zover dergelijke fouten gemaakt zijn, kunnen die nog worden hersteld. Bij
de controle op interne consistentie gaat het erom of er voldoende samenhang tussen de antwoorden
op de vragen is om een bepaald begrip te meten. Bij voldoende samenhang kunnen de vragen worden
samengenomen tot een betrouwbare schaal en op schaalbasis geanalyseerd worden in plaats van
iedere vraag afzonderlijk. Het onderzoeksbureau heeft de dataset uiteindelijk opgeleverd in een SPSS-
file. SPSS staat voor Statistical Package for the Social Sciences en is een softwareprogramma
waarmee statistische analyses kunnen worden gemaakt.

2.2.3 Non-respons onderzoek

Van de 3.025 ondernemingen die voor het onderzoek zijn uitgenodigd, zijn er in totaal
2.971 ondernemingen effectief benaderd. Van die 2.971 ondernemingen hebben 895 ondernemingen
meegedaan aan het onderzoek en 2.076 niet. Van de 2.076 ondernemingen die niet aan het
onderzoek hebben meegedaan, hebben zes ondernemingen de weigering tot deelname gemeld. Van
2.070 ondernemingen was derhalve niet bekend, waarom ze niet aan het onderzoek hebben
meegedaan. Door het houden van non-respons onderzoek kan worden beoordeeld of de niet-
deelnemende ondernemingen daar een specifieke reden voor hebben. En zo ja, of die ertoe moet
leiden dat een correctie op de uitkomsten van het hoofdonderzoek moet worden gemaakt. Een
correctie op de uitkomsten van het hoofdonderzoek is nodig als de samenstelling van de groep die niet
heeft meegedaan sterk afwijkt van de groep die wel heeft meegedaan. De groep die wel heeft
meegedaan aan het onderzoek is dan niet representatief voor de hele populatie.

Respondenten kunnen voor de hand liggende redenen hebben om niet aan een onderzoek mee te
doen. Het komt bijvoorbeeld niet uit, er is geen tijd, geen interesse, het is verspilling van geld, een
respondent wil geen informatie geven, doet nooit mee aan een onderzoek, doet al te vaak mee aan
onderzoeken, er is geen vertrouwen in het onderzoek et cetera. Maar als bijvoorbeeld in een bepaalde
belastingregio adreswijzigingen niet juist worden verwerkt en de enquétes in die regio vaker naar het
verkeerde adres zijn gestuurd, dan kan dat een specifieke reden zijn waarom er in die regio niet of
veel minder wordt meegedaan aan het onderzoek. Op grond daarvan kan besloten worden om een
correctie op de uitkomsten toe te passen.

Omdat een aanzienlijke groep van 2.070 ondernemingen niet aan het hoofdonderzoek heeft
meegedaan, vond ik het nodig om non-respons onderzoek uit te voeren. Omdat de uitkomsten van
het non-respons onderzoek van belang zijn voor de analyses in het hoofdonderzoek, neem ik de
uitkomsten op in dit hoofdstuk over de onderzoeksverantwoording. De uitkomsten van het non-
respons onderzoek brengen in kaart wat de samenstelling is van de niet-responderende
ondernemingen en hoe deze ondernemingen toch nog antwoorden op enkele inhoudelijke vragen van
het hoofdonderzoek.

Wijze van uitvoering

Het non-respons onderzoek is net als het hoofdonderzoek uitgevoerd in samenwerking met het
onderzoeksbureau. Voor het non-respons onderzoek zijn de 2.070 ondernemingen benaderd die niet
hebben gereageerd op het hoofdonderzoek.

Omdat de schriftelijke benadering in het hoofdonderzoek niet heeft geleid tot een ingevulde vragenlijst
en een andere benaderingswijze naar verwachting meer kans van slagen heeft, zijn de
ondernemingen telefonisch benaderd. Om de ondernemingen telefonisch te benaderen heeft het
onderzoeksbureau de vestigingsadressen van de ondernemingen verrijkt met telefoonnummers. Bij de
telefonische benadering is telkens gevraagd naar de directie of financieel/fiscaal leidinggevende van
de onderneming. Naast algemene vragen over waarom de onderneming niet aan het hoofdonderzoek
heeft meegedaan, zijn de onderneming inhoudelijke vragen gesteld over achtergrondkenmerken, die
mogelijk van invloed zijn geweest op de bereidheid om aan het hoofdonderzoek mee te doen. Voor de
telefonische vragenlijst verwijs ik naar bijlage F.
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Respons

In totaal zijn 1.374 ondernemingen telefonisch benaderd.*** Om verschillende redenen, zoals onjuist
of geblokkeerd telefoonnummer, buiten de doelgroep et cetera is het in 414 gevallen niet gelukt om
contact te leggen. Uiteindelijk zijn 960 ondernemingen effectief benaderd voor het houden van een
non-respons gesprek. Daarvan zijn 338 ondernemingen bereid aan het non-respons onderzoek deel te
nemen (35% respons). Het telefonische onderzoek bedraagt gemiddeld 5 minuten.

Tabel 10: Overzicht van de respons op het non-respons onderzoek

Absolute Percentage
aantallen (%)
Bruto steekproef 1.374
Oneigenlijke non-respons* 414
Effectief benaderd 960 100
Non-respons, waarvan...
- onbereikbaar 86 9
- weigering 536 56
Respons 338 35

*In de betekenis van: onjuist telefoonnummer, buiten doelgroep, reeds ondervraagd, opgeheven en
geblokkeerd telefoonnummer.

Dataverzameling

Het onderzoeksbureau heeft de antwoorden van de respondenten verzameld en hierover verslag
gedaan. Het veldwerkverslag geeft inzicht in enkele kenmerken van de ondernemingen die aan het
non-respons onderzoek hebben meegedaan, in algemene vragen waarom ze niet aan het
hoofdonderzoek hebben meegedaan en in enkele inhoudelijke vragen die ook in het hoofdonderzoek
zijn gesteld. Het onderzoeksbureau heeft de uitkomsten van het non-respons onderzoek vergeleken
met de uitkomsten van het hoofdonderzoek. De kenmerken van de ondernemingen, de algemene en
inhoudelijke vragen, komen hierna één voor één aan bod.

Kenmerken van de ondernemingen
Om een beeld te krijgen van de ondernemingen uit het non-respons onderzoek zijn er twee
kenmerken vastgesteld: de respons naar grootteklasse en de respons naar convenantstatus.

Bij de grootteklasse gaat het om het aantal werknemers van de onderneming en bij de
convenantstatus of de onderneming met de Belastingdienst in gesprek is (geweest) over horizontaal

toezicht en of de onderneming een convenant heeft afgesloten.

Van beide kenmerken volgt een overzicht.

144 Het onderzoek heeft plaatsgevonden in de periode van 28 november 2011 tot en met 12 december 2011.
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Tabel 11: Verdeling van de respons naar grootteklasse (non-respons onderzoek)

Respons op non- Respons Bruto steekproef
respons (n=338) hoofdonderzoek (N=3.025)
(n=895)
Grootteklasse % % %
(aantal werknemers)
Minder dan 20 11 13 10
20 tot en met 49 16 15 15
50 tot en met 99 23 19 19
100 tot en met 249 24 22 26
250 tot en met 499 10 10 12
500 of meer 17 8 14
Geen informatie - 12 3

De ondernemingen in het non-respons onderzoek zijn vaker heel groot (17%) dan de ondernemingen
in het hoofdonderzoek (8%). Bij heel groot gaat het om 500 werknemers of meer.

Tabel 12: Verdeling van de respons naar convenantstatus (non-respons onderzoek)

Respons op non- Respons Bruto steekproef
respons (n=338) hoofdonderzoek (N=3.025)
(n=895)
Convenantstatus % % %
Niet in gesprek 51 40 47
In gesprek 15 17 14
Convenant afgesloten 13 21 14
Geen convenant mogelijk 5 3 5
Geen informatie 16 18 20

Ondernemingen die met de Belastingdienst een convenant hebben afgesloten, maken minder vaak
deel uit van het non-respons onderzoek (13%) dan de bedrijven in het hoofdonderzoek (21%). Anders
gezegd: de ondernemingen uit het hoofdonderzoek hebben relatief vaker een convenant afgesloten
dan de ondernemingen uit het non-respons onderzoek.

Algemene vragen

Tijdens het telefonisch onderzoek zijn eerst enkele algemene vragen voorgelegd. De ondernemingen
zijn gevraagd of ze de benaderingsbrief voor het hoofdonderzoek hebben gezien of gelezen. Dat is in
146 gevallen het geval.'** De ondernemingen die de benaderingsbrief hebben gezien of gelezen zijn
gevraagd of ze vanuit een specifieke reden niet hebben deelgenomen aan het hoofdonderzoek. Ruim
tweederde van de ondernemingen (69%) geeft aan geen tijd te hebben gehad. Daarnaast geeft 5%
aan vanuit principiéle gronden niet mee te hebben gedaan, omdat men bijvoorbeeld geen
bedrijfsinformatie wil verstrekken. Tot slot noemt 20% van de ondernemingen een andere reden,
zoals dat ze de vragenlijst wel gestart zijn maar hebben afgebroken, omdat ze het vergeten zijn,
omdat ze geen toestemming krijgen van de buitenlandse moederonderneming of omdat fiscale zaken
door de accountant worden behandeld.

145 \Voor 192 ondernemingen of organisaties geldt derhalve dat zij de aanbiedingsbrief niet gezien of gelezen hebben.
Aan deze ondernemingen of organisaties zijn vervolgens wel de inhoudelijke vragen van het non-respons onderzoek
gesteld.
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Inhoudelijke vragen

Aan de ondernemingen zijn ook enkele inhoudelijke vragen gesteld. Daarbij gaat het om de
onderworpenheid aan corporate governance-regels, financiering vanuit publieke of private middelen,
scheiding van leiding en eigendom van de onderneming en de beantwoording van drie stellingen. De
respondenten is uitgelegd dat corporate governance-regels gaan over de wijze waarop een
onderneming goed, efficiént en verantwoord geleid moet worden. Voor zover nodig is de respondenten
aanvullend uitgelegd dat financiering vanuit publieke of private middelen betrekking heeft op de vraag
of de onderneming al dan niet gefinancierd wordt met geld van de overheid (belastinggeld). Hieronder
volgen overzichten van de uitkomsten en het verschil daartussen.

Tabel 13: Onderworpenheid aan corporate governance-regels (non-respons onderzoek)

Respons op non-respons Respons Verschil
(n=338) hoofdonderzoek
(n=895)
Onderworpenheid corporate % % %
governance-regels
Nee 36 46 -10
Ja, onderworpen aan 40 29 +11
Nederlandse regels
Ja, onderworpen aan buiten 4 2 +2
Nederland geldende regels
Ja, onderworpen aan zowel 11 9 +2
Nederlandse als buiten
Nederland geldende regels
Niet onderworpen maar wel 5 14 -9
gecommitteerd aan regels
Weet het echt niet 4 - +4

Opvallend is dat ondernemingen die hebben deelgenomen aan het non-respons onderzoek vaker
aangeven onderworpen te zijn aan in Nederland geldende (corporate governance-)regels (40%) dan
de ondernemingen in het hoofdonderzoek (29%). Wellicht valt dit te verklaren doordat de
ondernemingen in het non-respons onderzoek vaker heel groot zijn. Ook is de respondenten gevraagd
of de onderneming geheel of gedeeltelijk wordt gefinancierd vanuit publieke of private middelen.

Tabel 14: Financiering vanuit publieke of private middelen (non-respons onderzoek)

Respons op non-respons Respons Verschil
(n=338) hoofdonderzoek
(n=895)
Financiering vanuit % % %
publieke of private
middelen
Geheel vanuit publieke 11 12 -1
middelen
Voor het grootste deel 13 15 -2
vanuit publieke middelen
Voor (ongeveer) de helft 4 5 -1
vanuit publieke middelen
Voor het grootste deel 14 15 -1
vanuit private middelen
Geheel vanuit private 58 53 +5
middelen
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Op de vraag of de onderneming geheel of gedeeltelijk gefinancierd wordt vanuit publieke middelen
bestaan geen opvallende verschillen tussen de ondernemingen in het non-respons onderzoek en de
ondernemingen in het hoofdonderzoek.
0ok is gevraagd of de onderneming geleid wordt door de eigenaar of dat leiding en eigendom volledig

gescheiden zijn.

Tabel 15: Scheiding van leiding en eigendom van de onderneming (non-respons onderzoek)

Respons op non-
respons (n=338)

Respons
hoofdonderzoek
(n=895)

Verschil

Scheiding leiding en
eigendom

%

%

%

Wordt geleid door de 46 49 -3
eigenaar

Leiding en eigendom zijn 36 30 +6
volledig gescheiden

Anders 7 14 -7
Niet van toepassing 10 7 +3
Weet niet 1 - +1

De leiding en eigendom van ondernemingen
gescheiden (36%) dan van de ondernemingen in het hoofdonderzoek (30%). Wellicht valt dit ook te
verklaren doordat de ondernemingen vaker heel groot zijn. Zie Tabel 11: Verdeling van de respons
naar grootteklasse (non-respons onderzoek).

in het non-respons onderzoek is vaker volledig

0ok zijn de respondenten drie stellingen voorgelegd over de complexiteit van de fiscale regelgeving,
fiscale zekerheid en het op orde hebben van de interne beheersing.

Tabel 16: Beoordeling van drie stellingen (non-respons onderzoek)

Respons op non-
respons (n=338)

Respons
hoofdonderzoek
(n=895)

Verschil

Stelling: de fiscale regels
waaraan de onderneming
zich moet houden zijn erg
complex

%

%

%

Helemaal mee eens 15 11 +4
Mee eens 43 47 -4
Neutraal 30 33 -3
Mee oneens 10 9 +1
Helemaal mee oneens 1 1 0
Weet niet 1 1 0
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Respons op non-
respons (n=338)

Respons
hoofdonderzoek
(n=895)

Verschil

Stelling: de onderneming
weet waar zij fiscaal
gezien aan toe is

%

%

%

Helemaal mee eens 16 18 -2
Mee eens 61 67 -6
Neutraal 14 12 +2
Mee oneens 7 2 +5
Helemaal mee oneens 1 1 0
Weet niet 1 0 +1
Stelling: de onderneming

heeft de interne

beheersing goed op orde

Helemaal mee eens 23 20 +3
Mee eens 68 69 -1
Neutraal 9 9 0
Mee oneens 1 1 0
Helemaal mee oneens - - -
Weet niet - 1 -1

De ondernemingen in het non-respons onderzoek zijn het opvallend vaker oneens met de stelling dat
zij weten waar ze fiscaal gezien aan toe zijn (7%) dan de ondernemingen uit het hoofdonderzoek
(2%). Wellicht valt dit te verklaren doordat de ondernemingen in het hoofdonderzoek vaker een
convenant horizontaal toezicht hebben afgesloten. Op andere stellingen bestaan er geen opvallende

verschillen.

De respondenten is ook gevraagd of ze wel eens van horizontaal toezicht gehoord hebben en hoe ze
de ontwikkeling richting horizontaal toezicht beoordelen.

Tabel 17: Bekendheid en beoordeling van horizontaal toezicht (non-respons onderzoek)

Respons op non-
respons (n=338)

Respons
hoofdonderzoek
(n=895)

Verschil

Wel eens gehoord van
horizontaal toezicht

%

%

%

Ja, gehoord

85

90

Nee, niet gehoord

15

10

+5
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Respons op non- Respons Verschil
respons (n=338) hoofdonderzoek
(n=895)

Beoordeling ontwikkeling
horizontaal toezicht

%

%

%

Zeer negatief 1 0 +1
Negatief 3 1 +2
Niet negatief, maar ook 28 17 +11
niet positief

Positief 49 54 -5
Zeer positief 13 23 -10
Weet niet 7 5 +2

De ondernemingen in het non-respons onderzoek hebben opvallend minder vaak gehoord van
horizontaal toezicht (85%) dan de ondernemingen in het hoofdonderzoek (90%). Tevens staan de
non-respons ondernemingen kritischer tegenover de ontwikkeling van horizontaal toezicht (52%
(zeer) positief) dan de ondernemingen in het hoofdonderzoek (77% (zeer) positief). Ook dit valt
wellicht te verklaren doordat de ondernemingen in het hoofdonderzoek vaker een convenant
horizontaal toezicht hebben afgesloten.

Tot slot is de vraag gesteld in hoeverre de respondenten in het algemeen tevreden zijn over het
functioneren van de Belastingdienst.

Tabel 18: Algemene tevredenheid functioneren van de Belastingdienst (non-respons onderzoek)

Respons op non- Respons Verschil
respons (n=338) hoofdonderzoek
(n=895)

Algemene tevredenheid % % %
Rapportcijfer 1 - 5 9 6 +3
Rapportcijfer 6 21 17 +4
Rapportcijfer 7 46 42 +4
Rapportcijfer 8 21 30 -9
Rapportcijfer 9 - 10 2 4 -2
Weet niet 1 1 0

De ondernemingen in het hoofdonderzoek zijn vaker heel tevreden over het functioneren van de
Belastingdienst (34% rapportcijfer acht of hoger) dan de ondernemingen in het non-respons
onderzoek (23% rapportcijfer acht of hoger).

De uitkomsten van het non-respons onderzoek
De uitkomsten van het non-respons onderzoek laten zien dat de ondernemingen die niet hebben
meegedaan aan het hoofdonderzoek, op enkele punten afwijken van de ondernemingen die wel
hebben meegedaan. De ondernemingen die niet aan het hoofdonderzoek hebben meegedaan:

- zijn vaker onderworpen aan in Nederland geldende corporate governance-regels;

- hebben vaker een volledig gescheiden leiding en eigendom;

- weten minder goed waar zij fiscaal gezien aan toe zijn;

- hebben minder vaak gehoord van horizontaal toezicht;

- staan kritischer tegenover de ontwikkeling van horizontaal toezicht;

- en zijn minder positief over het functioneren van de Belastingdienst.
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Op de kenmerken grootteklasse en convenantstatus wijken de groepen ook af. De ondernemingen die
niet hebben meegedaan aan het hoofdonderzoek zijn vaker groter dan 100 werknemers en hebben
minder vaak een convenant afgesloten. Dit kan een verklaring zijn voor de hierboven gevonden
verschillen: grotere ondernemingen zijn naar verwachting vaker onderworpen aan corporate
governance-regels en hebben naar verwachting ook vaker een gescheiden leiding en eigendom.
Omdat de ondernemingen uit het non-respons onderzoek minder vaak een convenant hebben
afgesloten, zullen ze naar verwachting ook minder goed weten waar ze fiscaal gezien aan toe zijn,
minder vaak van horizontaal toezicht gehoord hebben, kritischer staan tegenover de ontwikkeling van
horizontaal toezicht en minder positief zijn over het functioneren van de Belastingdienst.

Nadere analyse van de resultaten van het non-respons onderzoek laten zien (zie Tabel 19 hieronder)
dat de ondernemingen die niet hebben meegedaan aan het hoofdonderzoek, maar wel met de
Belastingdienst in gesprek zijn over horizontaal toezicht of een convenant hebben afgesloten, ten
opzichte van de ondernemingen die niet in gesprek zijn over horizontaal toezicht of een convenant
hebben afgesloten, beter bekend zijn met horizontaal toezicht (95% tegenover 80%), positiever staan
tegenover horizontaal toezicht (25% tegenover 10%) en vaker tevreden zijn over het functioneren
van de Belastingdienst (7,1 tegenover 6,8).1%¢ Hieruit kan worden opgemaakt dat ondernemingen die
ervaring hebben met horizontaal toezicht positiever zijn over horizontaal toezicht en het functioneren
van de Belastingdienst, dan ondernemingen die geen ervaring hebben.

Tabel 19: Overzicht wel/geen ervaring horizontaal toezicht (non-respons onderzoek)

Ervaring: in gesprek
of convenant
afgesloten (n=94)

Geen ervaring: niet
in gesprek/geen
convenant
afgesloten (n=172)

Bekend met horizontaal toezicht 95% 80%
Zeer positief over horizontaal toezicht 25% 10%
Gemiddeld rapportcijfer voor functioneren van de 7,1 6,8

Belastingdienst

Conclusie

Het non-respons onderzoek laat enkele verschillen zien ten opzichte van het hoofdonderzoek. Het
non-respons onderzoek geeft als het ware aan dat de uitkomsten van het hoofdonderzoek niet tot op
de decimaal nauwkeurig zijn. Dit valt te verklaren doordat ondernemingen die onderworpen zijn aan
horizontaal toezicht in het algemeen positiever zijn over horizontaal toezicht en het functioneren van
de Belastingdienst, dan ondernemingen die dat niet zijn. Omdat aan het hoofdonderzoek
verhoudingsgewijs meer ondernemingen hebben meegedaan die een convenant horizontaal toezicht
hebben afgesloten, dan een representatief beeld op grond van het non-respons onderzoek laat zien, is
in overleg met de Belastingdienst besloten om voor de oververtegenwoordiging van ondernemingen
uit het hoofdonderzoek die een convenant horizontaal toezicht hebben afgesloten, een correctie
(wegingsfactor) toe te passen. De door het non-respons onderzoek geconstateerde verschillen worden
hiermee grotendeels ondervangen. Zonder correctie zouden de uitkomsten van het hoofdonderzoek
een rooskleuriger beeld geven dan een representatief beeld zou laten zien. Omdat de verschillen niet
volledig (tot op een honderdste) kunnen worden ondervangen, moet met lichte nuance naar de
uitkomsten van het hoofdonderzoek worden gekeken. Die nuance gaat echter niet zo ver dat ze tot
significant andere uitkomsten leidt.

146 Bureau Veldkamp, Veldwerkverslag non-respons onderzoek, januari 2012, par. 3.4, Slotsom (niet openbaar).
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Tabel 20: Correctie hoofdonderzoek oververtegenwoordiging ondernemingen met convenant

De respons en de wegingsfactor

Populatie Steekproef Respons Gewogen data
Regio
Noord 755 7,2% 219 7,2% 53 5,9% 65 7,2%
Oost 681 6,5% 240 7,9% 71 7,9% 59 6,6%
Randmeren 761 7,3% 240 7,9% 75 8,4% 65 7,3%
Rivierenland 687 6,6% 229 7,6% 79 8,8% 59 6,6%
Utrecht-Gooi 1105 10,6% 224 7,4% 53 5,9% 95 10,6%
Amsterdam 826 7,9% 213 7,0% 47 5,3% 69 7,7%
Holland Noord 556 5,3% 240 7,9% 73 8,2% 47 5,3%
Haaglanden 902 8,6% 240 7,9% 77 8,6% 77 8,6%
Holland Midden 831 7,9% 220 7,2% 58 6,5% 71 7,9%
Rijnmond 1005 9,6% 240 7,9% 65 7,3% 86 9,6%
Zuidwest 731 7,0% 240 7,9% 80 8,9% 62 6,9%
Oost-Brabant 1057 10,1% 240 7,9% 84 9,4% 91 10,2%
Limburg 568 5,4% 240 7,9% 80 8,9% 49 5,5%
Totaal 10465 100% 3.025 100% 895 100% 895 100%

Bron: Belastingdienst 2012, MGO Monitor 2011, hoofdstuk 2, niet openbaar.

De eerste kolom laat in aantallen en percentages de verdeling van de totale populatie middelgrote
ondernemingen over de dertien belastingregio’s zien (10.465). De tweede kolom laat in aantallen en
percentages de verdeling in de steekproef zien (3.025) en de derde kolom de verdeling in de respons
(895). In de vierde kolom is een zodanige wegingscorrectie toegepast op de respons, dat de verdeling
in procenten weer (nagenoeg) gelijk is aan de verdeling in procenten van de totale populatie
middelgrote ondernemingen uit de eerste kolom (bijvoorbeeld regio Noord vertegenwoordigt zowel
voor als na toepassing van de wegingscorrectie 7,2% van de totale populatie). De wegingsfactor
corrigeert naar de oorspronkelijke verdeling van de 10.465 middelgrote ondernemingen over de
dertien belastingregio’s, zoals die ten tijde van de steekproeftrekking uit het systeem van de
Belastingdienst naar voren komt. Het gewicht van de belastingregio’s in de resultaten van het
onderzoek is weer (nagenoeg) gelijk aan die in de oorspronkelijke verhoudingen.

Hoewel de opdeling naar belastingregio’s voor mijn analyses niet relevant is, is het voor de
representativiteit van de uitkomsten van het onderzoek wel van belang dat de belastingregio’s naar
hun oorspronkelijke verhoudingen in de resultaten van het hoofdonderzoek vertegenwoordigd zijn. De
toepassing van de wegingscorrectie herstelt de representativiteit van de uitkomsten van het
hoofdonderzoek, zodat de uitkomsten weer generaliseerbaar zijn naar de totale populatie.

Omwille van de geheimhoudingsplicht zijn de computersystemen van de Belastingdienst door mij - als
buitenstaander - niet te raadplegen (art. 67 AWR). Niettemin kan ik vaststellen dat de verdeling in
percentages na weging — op enkele tienden van een procent na - weer gelijk is aan de verdeling in de
oorspronkelijke situatie. Ook kan ik een aanvullende controle uitvoeren. Volgens de
computersystemen van de Belastingdienst hebben 425 ondernemingen uit de steekproef, verdeeld
over de verschillende belastingregio’s, een convenant afgesloten (zie par. 2.2.2, Tabel 8: Overzicht
van de steekproefomvang). Dat is 14,05% van de totale steekproefomvang (425 gedeeld door 3.025).
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Tijdens het onderzoek zijn de ondernemingen echter ook zelf gevraagd of zij een convenant met de
Belastingdienst hebben afgesloten (Zie par. 8.2.5, Tabel 57: Het afsluiten van een convenant). Zowel
de directieleden als de financieel/fiscaal specialisten zijn gevraagd of hun onderneming een convenant
met de Belastingdienst heeft afgesloten. Hoewel de directieleden de vraag allemaal hebben
beantwoord, heeft 10,7% van de financieel/fiscaal specialisten de vraag onbeantwoord gelaten. Een
verklaring hiervoor kan wellicht gevonden worden in de veronderstelling dat directieleden beter op de
hoogte zijn of hun onderneming een convenant heeft afgesloten of niet.

Voor mijn controletoets richt ik mij op de antwoorden van de directieleden. Op de vraag aan de
directieleden of hun onderneming met de Belastingdienst in gesprek is (geweest) over horizontaal
toezicht antwoordt circa 58% bevestigend. Op de vraag of de onderneming met de Belastingdienst
afspraken heeft gemaakt over horizontaal toezicht, antwoordt circa 44% bevestigend. Dat betekent
dat circa 25% van de ondernemingen die aan het onderzoek hebben meegedaan aangeeft met de
Belastingdienst afspraken te hebben gemaakt (dat is 44% van 58%). Op de vraag of de
ondernemingen met de Belastingdienst een convenant hebben afgesloten, antwoordt ca. 56%
bevestigend. Dat betekent dat circa 14% van de ondernemingen die aan het onderzoek hebben
meegedaan aangeeft met de Belastingdienst een convenant te hebben afgesloten (dat is 56% van
44% van 58%). Gekwantificeerd naar de totale populatie middelgrote ondernemingen zijn dat
ongeveer 1.465 ondernemingen. Het percentage van 14% is berekend op basis van de gewogen
uitkomsten (dus na toepassing van de wegingscorrectie) en komt overeen met bovengenoemd
percentage van 14% dat volgt uit het systeem van de Belastingdienst ten tijde van de
steekproeftrekking.

Ik beschouw de door de Belastingdienst berekende wegingscorrectie als een gegeven. De
controletoets steunt mij in de gedachte dat de wegingscorrectie juist is uitgevoerd. De
wegingscorrectie heb ik losgelaten op de ongewogen antwoorden uit de dataset, waarna de gewogen
data weer een representatief beeld vormen van de totale populatie middelgrote ondernemingen.

2.2.4 Kwaliteit van onderzoek

De resultaten van het onderzoek dienen de werkelijke situatie zo dicht mogelijk te benaderen. De
kwaliteit van het onderzoek wordt bepaald door de kwaliteit van de verzamelde gegevens. De kwaliteit
van de verzamelde gegevens wordt weer bepaald door de betrouwbaarheid en validiteit van het
meetinstrument waarmee ze zijn verkregen. De betrouwbaarheid zegt iets over de stabiliteit van het
onderzoeksresultaat; als het onderzoek zou worden herhaald, komen dan dezelfde resultaten naar
voren? Met hoeveel zekerheid kan een onderzoeker zeggen dat de uitkomsten juist zijn? Bij validiteit
gaat het over de vraag of de instrumenten meten wat ze moeten meten. Klopt de opzet van het
onderzoek? Zijn de uitkomsten representatief? In dit onderzoek heb ik verschillende activiteiten
verricht om zowel de betrouwbaarheid als de validiteit op een zo hoog mogelijk niveau te brengen.

Betrouwbaarheid

De betrouwbaarheid van het onderzoek wordt bepaald door de mate waarin het vrij is van toevallige
fouten. Het gaat erom of bij herhaling van het onderzoek dezelfde resultaten worden behaald.
Toevallige fouten ontstaan als gevolg van steekproefonderzoek: doordat niet de gehele populatie
wordt onderzocht kunnen de resultaten afwijken van de werkelijkheid. De mate van betrouwbaarheid
wordt meestal uitgedrukt in een percentage. Vaak wordt daarbij een betrouwbaarheidspercentage van
95% of 99% als uitgangspunt genomen. Dit onderzoek heeft een betrouwbaarheid van 99%. Dat
betekent dat slechts in 1% van de gevallen de resultaten op toeval berusten. Zou een onderzoeker op
dezelfde wijze een andere steekproef trekken, dan zijn de resultaten nagenoeg hetzelfde. Voorts
wordt in dit onderzoek een nauwkeurigheidsmarge van 5% gehanteerd. Dat betekent dat de
uitkomsten van dit onderzoek kunnen worden gegeneraliseerd naar de gehele populatie middelgrote
ondernemingen met een marge van 5% ten opzichte van de gemeten waarde.

Wanneer in dit onderzoek blijkt dat bijvoorbeeld 60% van de ondervraagden iets vindt, betekent dit
dat in de totale populatie het percentage dat dezelfde mening is toegedaan met een betrouwbaarheid
van 99% zal liggen tussen de 55% en de 65%.
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Voor een betrouwbaarheid van 99% en een nauwkeurigheid van 5%, dienen bij een populatie van
10.465 middelgrote ondernemingen ten minste 624 ingevulde enquétes te zijn terugontvangen. In dit
onderzoek zijn 895 ingevulde enquétes terugontvangen, zodat ruimschoots aan die eis is voldaan.

Validiteit

De validiteit van het onderzoek, ook wel geldigheid genoemd, wordt bepaald door de mate waarin het
vrij is van systematische fouten; ofwel: fouten in de opzet van het onderzoek. Een representatieve
steekproef is belangrijk voor een goede validiteit. Door de stratificatie van de steekproef (naar
belastingregio, aantal werknemers en convenantstatus) zijn de gegevens niet zomaar representatief
voor de totale populatie. Hoewel de steekproef op de populatie lijkt, zitten er relatief meer
ondernemingen in met ervaring met horizontaal toezicht dan een representatief beeld zou laten zien.
Omdat ondernemingen die onderworpen zijn aan horizontaal toezicht over het algemeen positiever
zijn over horizontaal toezicht dan de niet-onderworpen ondernemingen, en de onderworpen
ondernemingen ook het functioneren van de Belastingdienst beter waarderen, is een wegingscorrectie
toegepast. Na toepassing van de wegingscorrectie is de vertekening die door de stratificatie is
ontstaan weer gecorrigeerd, vormt de steekproef weer een goede afspiegeling van de populatie en
kunnen weer representatieve uitspraken worden gedaan.

Subjectieve begrippen als een ‘betere fiscale compliance’ zijn lastig te meten. Dergelijke begrippen
moeten dan ook eerst geoperationaliseerd worden, waarbij gezocht wordt naar kenmerken die de
lading van de begrippen zo goed mogelijk dekken. Om kenmerken te vinden die de lading van de
begrippen ‘betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale compliancekosten en een
betere relatie met de Belastingdienst’ zo goed mogelijk dekken, heb ik interviews gehouden. Ik heb de
geinterviewden gevraagd hoe zij de toetsingscriteria meten of hoe zij denken dat te kunnen doen. De
kenmerken die uit de interviews naar voren zijn gekomen heb ik zoveel mogelijk gebruikt voor het
ontwerp van de enquéte.

Verder heb ik bij de vraagstelling zoveel mogelijk gewerkt met betrouwbare schalen. Dat wil zeggen
dat de samenhang tussen de vragen in de schalen zodanig is dat betrouwbare uitspraken gedaan
kunnen worden. De samenhang tussen de vragen kan worden uitgedrukt in de
betrouwbaarheidscoéfficiént: Cronbach’s alpha. Is de Cronbach’s alpha hoger dan .60, dan vormen de
schaalvragen een betrouwbare meting van een bepaald begrip.'¥” De in dit onderzoek gebruikte
schalen hebben allemaal een Cronbach’s alpha van ten minste .60. De Cronbach’s alpha is een getal
tussen min oneindig en plus 1 en geeft aan hoe betrouwbaar individuele vragen tezamen een bepaald
kenmerk meten. Het werken met betrouwbare schalen biedt als voordeel dat de resultaten niet
afzonderlijk hoeven te worden geanalyseerd en dat binnen een schaal meerdere aspecten van een
bepaald begrip aan de orde kunnen worden gesteld. Bijvoorbeeld: het fiscale gedrag en de houding
die daaraan ten grondslag ligt. Is de Cronbach’s alpha lager dan .60, dan moeten de variabelen
individueel geanalyseerd worden om betrouwbare uitspraken te kunnen doen.

Om de validiteit van het onderzoek verder te vergroten is pilotonderzoek gedaan naar de
begrijpelijkheid en eenduidigheid van de enquéte onder een panel van Vvijftig personen uit het
bedrijfsleven, onder medewerkers van de Belastingdienst en onder collega’s van de Erasmus School of
Law. Pilotonderzoek helpt een enquéte te verbeteren voordat deze in het veld wordt uitgezet.

Ook de combinatie van interviews en enquétes zelf draagt bij aan de verbetering van de
betrouwbaarheid en de validiteit van het onderzoek. Door een grote hoeveelheid enquétes kan vrij
eenvoudig een betrouwbaar beeld over een gehele populatie worden verkregen, maar wordt niet
duidelijk waarom de respondenten een bepaald antwoord hebben gegeven.

Interviews zijn kleinschaliger, waardoor meestal geen betrouwbaar beeld van een gehele populatie
kan worden verkregen, maar waarbij de interviewer er wel achter kan komen waarom een
geinterviewde een bepaald antwoord geeft. Door te kiezen voor een combinatie van interviews en
enquétes kunnen betrouwbare uitspraken worden gedaan en een beeld worden verkregen waarom
respondenten een bepaald antwoord geven. Dit draagt bij aan een beter begrip van de uitkomsten.
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2.2.5 Analysemethode

Om de probleemstelling te beantwoorden heb ik de resultaten van de enquéte geanalyseerd. Ik heb
niet alle resultaten van het onderzoek gebruikt; de opsplitsing naar belastingregio heb ik bijvoorbeeld
achterwege gelaten. De reden hiervoor is dat de enquéte in samenwerking met de Belastingdienst is
ontwikkeld en er ook vragen zijn opgenomen voor intern onderzoek door de Belastingdienst, welke
vragen niet van belang zijn voor de beantwoording van mijn probleemstelling. De vragen die wel van
belang zijn voor de beantwoording van mijn probleemstelling, heb ik uiteraard wel gebruikt. De
analyse van de enquéteresultaten bestaat uit de volgende vier onderdelen:

1) De vaststelling van enkele kenmerken van de respondenten en de ondernemingen die aan
het onderzoek hebben meegedaan (par. 8.1).

2) Een beoordeling van de algemene ervaringen van middelgrote ondernemingen met
horizontaal toezicht (par. 8.2).

3) Een beoordeling van de specifieke ervaringen met horizontaal toezicht, door horizontaal
toezicht te vergelijken met traditioneel belastingtoezicht op basis van 1) de toetsingscriteria
en 2) het effect van horizontaal toezicht op de toetsingscriteria (par. 8.3).

4) Een beoordeling van de meer specifieke ervaringen met horizontaal toezicht over 1) het
meest van belang zijnde criterium om al dan niet op horizontaal toezicht over te gaan en 2)
of er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling, in die zin dat een betere
relatie met de Belastingdienst leidt tot een betere fiscale compliance, tot meer fiscale
zekerheid en tot minder fiscale compliancekosten (par. 8.4).

De vier onderdelen komen hierna één voor één aan bod.

1. De vaststelling van enkele kenmerken van de respondenten en de ondernemingen

Het eerste onderdeel van de analyse bestaat uit de vaststelling van enkele kenmerken van de
respondenten en ondernemingen die aan het onderzoek hebben meegedaan. Voor wat betreft de
respondenten gaat het om de kenmerken: gemiddelde leeftijd, het geslacht, het opleidingsniveau, de
functie en het aantal werkzame jaren bij de onderneming. Voor wat betreft de ondernemingen gaat
het om de kenmerken: rechtsvorm, de ‘leeftijd’ van de onderneming, het aantal vestigingen en de
structuur, het al dan niet gescheiden zijn van leiding en eigendom, financiering vanuit publieke of
private middelen, de onderworpenheid aan corporate governance-regels, het aantal werknemers, de
omzet, de sector alsmede de financieel-economische situatie van de onderneming. De vragen zijn
gesteld aan alle deelnemers aan het onderzoek. Ik heb de antwoorden op individueel niveau
geanalyseerd en opgenomen in frequentietabellen. Een frequentietabel geeft in absolute aantallen en
percentages aan hoe vaak de respondenten een bepaald antwoord hebben geven.*® Een
frequentietabel laat bijvoorbeeld zien dat 82% van de respondenten man is.

2. Een beoordeling van de algemene ervaringen met horizontaal toezicht

Het tweede onderdeel van de analyse bestaat uit een beoordeling van de algemene ervaringen van
middelgrote ondernemingen met horizontaal toezicht. Daarbij gaat het om de bekendheid van de
respondenten (zowel directieleden als financieel/fiscaal specialisten) met horizontaal toezicht, de
beoordeling van de ontwikkeling richting horizontaal toezicht, of er door de ondernemingen
gesprekken over horizontaal toezicht zijn gevoerd en of er afspraken zijn gemaakt, of die afspraken
duidelijk zijn, of er ook een convenant is afgesloten en voor zover dat niet het geval is, of het de
Belastingdienst of de onderneming is geweest die dat heeft tegengehouden en als dat de onderneming
betrof of de kosten voor horizontaal toezicht daarbij een belemmering vormden. De algemene vragen
zijn gesteld aan alle deelnemers aan het onderzoek, ongeacht de ervaring met horizontaal toezicht. Ik
heb de antwoorden op individueel niveau geanalyseerd en opgenomen in frequentietabellen.

3. Een beoordeling van de specifieke ervaringen met horizontaal toezicht
Het derde onderdeel van de analyse bestaat uit een vergelijking tussen horizontaal en traditioneel
belastingtoezicht om te beoordelen of horizontaal toezicht beter werkt dan traditioneel toezicht.

147 De Cronbach’s alpha kan met behulp van het statistische programma SPSS worden uitgerekend.
148 Zje A. de Vocht, Basishandboek SPSS 19, IBM SPSS Statistics, Utrecht: Bijleveld Press 2011, par. 27.
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Enerzijds ingegeven door de wil om horizontaal toezicht te vergelijken met traditioneel
belastingtoezicht en anderzijds door het ontbreken van een nulmeting om de ervaringen van
middelgrote ondernemingen met horizontaal toezicht op twee tijdstippen te vergelijken'#®, heb ik twee
groepen met elkaar vergeleken: middelgrote ondernemingen met ervaring met horizontaal toezicht en
middelgrote ondernemingen zonder ervaring met horizontaal toezicht.

Ik veronderstel dat ondernemingen ervaring hebben met horizontaal toezicht als ze met de
Belastingdienst afspraken hebben gemaakt.'®® Ik heb het onderscheid niet gelegd bij het al dan niet
afgesloten hebben van een convenant. Naar mijn mening is een onderscheid naar het al dan niet
gemaakt hebben van afspraken zuiverder. In het horizontaal toezichttraject starten ondernemingen
eerder met het opdoen van ervaring dan op het moment van ondertekening van het convenant.
Voorts kunnen er ondernemingen zijn waarvan het convenant ten tijde van het onderzoek al weer is
beéindigd. Bovendien kunnen er ondernemingen zijn die wel afspraken hebben gemaakt, maar waarbij
het nooit tot afsluiting van een convenant is gekomen. Daarnaast levert de verdeling naar gemaakte
afspraken twee (iets) evenwichtiger groepen op. Van de ondernemingen die aan het onderzoek
hebben meegedaan geeft circa 25% aan met de Belastingdienst afspraken te hebben gemaakt over
horizontaal toezicht, terwijl circa 75% aangeeft geen afspraken te hebben gemaakt (zie par. 8.2.3).
Bij het al dan niet afgesloten hebben van een convenant ligt die verhouding op circa 14% die een
convenant hebben afgesloten, terwijl circa 86% aangeeft geen convenant te hebben gesloten (zie
par. 8.2.5).

De vergelijking tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht bestaat uit twee toetsen:

1) een vergelijking tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht op basis van de
toetsingscriteria: betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst, en

2) een vergelijking tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht op basis van het effect
van horizontaal toezicht op de toetsingscriteria.

De twee toetsen komen hieronder uitgebreider aan bod.

Toets 1

Bij de eerste toets worden respondenten vragen gesteld over kenmerken van de toetsingscriteria,
zonder dat het begrip horizontaal toezicht genoemd wordt. De reden hiervoor is dat alle respondenten
deze vragen kunnen beantwoorden, ongeacht of ze ervaring hebben met horizontaal toezicht.
Respondenten worden bijvoorbeeld gevraagd in hoeverre ze belang hechten aan fiscale regelnaleving.
Het hechten van belang aan fiscale regelnaleving is kenmerkend voor de fiscale compliance van een
onderneming.

Door de antwoorden van de ondernemingen met en zonder ervaring met horizontaal toezicht te
vergelijken, kan worden vastgesteld of de ene of de andere groep meer belang hecht aan fiscale
regelnaleving. Door vragen te stellen over uiteenlopende kenmerken van de vier toetsingscriteria, kan
worden beoordeeld of het aannemelijk is dat horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale
compliance, tot meer fiscale zekerheid, tot minder fiscale compliancekosten of een betere relatie met
de Belastingdienst.

De vragen zijn soms alleen gesteld aan de directieleden van de onderneming, soms alleen aan de
financieel/fiscaal specialisten en soms aan beiden. De keuze om de vragen te stellen aan hetzij de
directieleden, hetzij de financieel/fiscaal specialisten, hetzij allebei wordt ingegeven door mijn
verwachtingen omtrent wie het best in staat is de vragen te beantwoorden. Bij de analyse van de
resultaten houd ik in beginsel geen rekening met het onderscheid. De reden hiervoor is dat het mij
gaat om het algemene beeld dat van middelgrote ondernemingen kan worden verkregen, waarbij ik
mij baseer op de antwoorden van de respondenten die ik het beste in staat acht bepaalde vragen te
beantwoorden. Voor zover de vragen zijn gesteld aan zowel de directieleden als de financieel/fiscaal
specialisten en die antwoorden een opmerkelijk verschil laten zien, maak ik een opmerking.

149 In de MGO Monitor 2009 zijn reeds enkele algemene vragen over horizontaal toezicht opgenomen. De vragen die
specifiek gericht zijn op het meten van de effectiviteit zijn voor het eerst opgenomen in de versie van 2011.
150 Zie par. 8.2.3, Tabel 55: Het maken van afspraken over horizontaal toezicht.
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Toets 2

Bij de tweede toets worden de respondenten wederom vragen gesteld over uiteenlopende kenmerken
van de toetsingscriteria, maar wordt het begrip horizontaal toezicht wél genoemd. Expliciete
benoeming van het begrip horizontaal toezicht draagt bij aan de aannemelijkheid dat het door de
respondent ervaren effect ook door horizontaal toezicht komt. De ondernemingen met ervaring
kunnen de vragen beantwoorden op basis van die ervaring en de ondernemingen zonder ervaring op
basis van hun verwachtingen. De respondenten worden bijvoorbeeld gevraagd of horizontaal toezicht
leidt tot een betere naleving van de fiscale wet- en regelgeving. Een betere naleving van fiscale wet-
en regelgeving is kenmerkend voor de fiscale compliance van een onderneming. Een vergelijking van
de antwoorden kan bijvoorbeeld duidelijk maken, dat ondernemingen met ervaring vaker aangeven
dat horizontaal toezicht leidt tot een betere regelnaleving, dan ondernemingen zonder ervaring. Door
vragen te stellen over uiteenlopende kenmerken van de toetsingscriteria, kan worden beoordeeld of
het aannemelijk is dat horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale compliance, tot meer fiscale
zekerheid, tot minder fiscale compliancekosten of tot een betere relatie met de Belastingdienst.

De vragen over het effect van horizontaal toezicht op de toetsingscriteria, zijn zowel gesteld aan de
directieleden van de onderneming als aan de financieel/fiscaal specialisten. Voor wat betreft de
analyse was ik aanvankelijk van plan alleen de antwoorden van de directieleden te behandelen, omdat
de directieleden naar mijn verwachting beter in staat zijn om namens de onderneming te beoordelen
of horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale
compliancekosten en een betere relatie met de Belastingdienst. Echter, bij de - hierna nog te
bespreken - aanvullende covariantieanalyses laten de financieel/fiscaal specialisten bij twee van de
vier toetsingscriteria een verschil met de antwoorden van de directieleden zien, waardoor ik voor wat
betreft de schaalanalyses alsnog heb besloten de antwoorden van beiden te behandelen (par. 8.3.2).

De op basis van de twee toetsen verkregen inzichten geven naar mijn mening een goed beeld van de
effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht bij middelgrote ondernemingen ten opzichte van
traditioneel belastingtoezicht.

De toetsingscriteria vormen daarbij het stoplicht: springen alle lichten op groen - dat wil zeggen dat
de ondernemingen met ervaring vaker aangeven dat horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale
compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale compliancekosten en een betere relatie met de
Belastingdienst dan de ondernemingen zonder ervaring - dan veronderstel ik dat horizontaal toezicht
voor middelgrote ondernemingen beter werkt dan traditioneel belastingtoezicht.

Frequentietabellen, kruisverbanden, variantie- en covariantieanalyses
Zowel bij de eerste als de tweede toets heb ik de groepen vergeleken op basis van vragen die
tezamen een verbeterde fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale compliancekosten
en een verbeterde relatie met de Belastingdienst meten. Wanneer bepaalde vragen een zelfde
kenmerk meten, kunnen de vragen worden samengebracht in een schaal. Een aantal schalen tezamen
kan weer een bepaald begrip meten, in dit geval de toetsingscriteria.

Om de resultaten op schaalbasis te analyseren moet een schaal betrouwbaar zijn, dat wil zeggen dat
er voldoende samenhang bestaat tussen de vragen onderling. In dit onderzoek wordt een schaal
betrouwbaar geacht als de Cronbach’s alpha ten minste .60 bedraagt. Analyse op schaalbasis biedt als
voordeel dat vragen niet per se op individueel niveau geanalyseerd hoeven te worden en ook dat de
weergave van de uiteindelijke resultaten op compactere wijze kan plaatsvinden. Bovendien worden
uitspraken op basis van betrouwbare schalen in de statistiek sterker gewaardeerd, omdat meerdere
vragen hetzelfde kenmerk meten en meerdere schalen een bepaald begrip. Uitspraken op basis van
analyse van individuele antwoorden zijn minder sterk, dan de uitspraken op basis van analyse van
betrouwbare schalen.
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Analyse van de individuele antwoorden kan evenwel van aanvullende betekenis zijn als controlemiddel
van de resultaten die volgen uit de schaalanalyses. Ik heb de antwoorden van de respondenten
daarom ook op individueel niveau geanalyseerd. De resultaten hiervan heb ik opgenomen in
frequentietabellen. Op basis van kruistabellen heb ik de antwoorden nader geanalyseerd naar
ondernemingen met en zonder ervaring met horizontaal toezicht. Een kruistabel is een frequentietabel
waarbij onderscheid gemaakt wordt naar - in dit geval - de antwoorden van ondernemingen met en
zonder ervaring met horizontaal toezicht.?*! Een kruistabel laat bijvoorbeeld zien dat 80% van de aan
horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen en 70% van de niet aan horizontaal toezicht
onderworpen ondernemingen het met een bepaalde stelling (helemaal) eens is.

Vervolgens heb ik de antwoorden op schaalniveau geanalyseerd. Om de antwoorden van de
respondenten mee te nemen in de schaalanalyses, moeten ze telkens meer dan de helft van de
vragen uit de schaal beantwoord hebben.*>? Door middel van variantieanalyse heb ik beoordeeld of er
ten aanzien van de vier criteria verschillen zijn tussen de groep die wel en de groep die geen ervaring
heeft met horizontaal toezicht.*>> Door middel van covariantieanalyse heb ik nader beoordeeld of die
verschillen overeind blijven als de invioed van bepaalde achtergrondkenmerken van de
ondernemingen worden uitgesloten. Uitsluiting van bepaalde achtergrondkenmerken van de
ondernemingen draagt bij aan de aannemelijkheid dat een geconstateerd verschil door horizontaal
toezicht komt.

De variantieanalyse laat zich als volgt uitleggen. In dit onderzoek heb ik zoveel mogelijk gebruik
gemaakt van 5-punts Likertschalen. De vijf antwoordmogelijkheden die op een dergelijke schaal
gegeven kunnen worden, lopen bijvoorbeeld van helemaal mee oneens, mee oneens, neutraal, mee
eens of helemaal mee eens. In de statistiek worden de antwoorden op een Likertschaal aangemerkt
als een continue variabele (een samenhangend antwoord). Van de antwoorden op een dergelijke
schaal kan het gemiddelde en de spreiding worden uitgerekend. Als de antwoordmogelijkheden 1 tot
en met 5 - zoals hierboven aangegeven - positief geformuleerd zijn, laat een hoger gemiddelde een
positiever antwoordbeeld zien.

De spreiding geeft vervolgens aan hoe de antwoorden rond het schaalgemiddelde verspreid liggen. De
gemiddelde lengte van een groep reuzen en een groep kabouters kan bijvoorbeeld 1,60 meter zijn. De
spreiding geeft dan aan of er ook extreem hoge of extreem lage lengtes gemeten zijn of dat de
gemeten lengtes overwegend rond het gemiddelde liggen. De gemiddeldes van twee groepen kunnen
gelijk zijn, maar door rekening te houden met de spreiding, kunnen er toch significante verschillen
tussen de groepen bestaan. Verschillen zijn significant als de kans op toeval van dat verschil
verwaarloosbaar klein is. In dit onderzoek acht ik de kans op toeval verwaarloosbaar klein als die kans
kleiner is of gelijk aan 5%. Door middel van variantieanalyse kan per schaal berekend worden wat het
gemiddelde is, wat de spreiding is en of er significante verschillen bestaan tussen de groep die wel en
de groep die geen ervaring heeft met horizontaal toezicht. De weergave van deze resultaten levert
een aanzienlijk compacter overzicht op dan de omvangrijke hoeveelheid frequentietabellen op basis
van individuele analyses.

De covariantieanalyse kan als volgt worden uitgelegd. Stel nu dat de variantieanalyse resulteert in
significante verschillen tussen de ondernemingen die onderworpen zijn aan horizontaal toezicht en de
ondernemingen die dat niet zijn, dan zou de voorlopige conclusie getrokken kunnen worden dat die
verschillen komen door horizontaal toezicht. Uitgangspunt bij die conclusie zou echter zijn dat de twee
groepen overigens gelijk zijn. Dat is niet zo. Buiten het onderscheid naar ervaring met horizontaal
toezicht, verschillen de groepen ook op andere achtergrondkenmerken (covariaten). Er kunnen op de
achtergrond ook andere kenmerken een rol spelen die van invlioed zijn op de geconstateerde
verschillen. Bijvoorbeeld de grootte van de onderneming.

151 Zie De Vocht 2011, par. 32.

132 Hier ligt een spanningsveld tussen het gefundeerd uitspraken kunnen doen en het meenemen van zoveel mogelijk
antwoorden. Als er in een schaal teveel mensen ‘weet niet’ hebben geantwoord, kun je geen gefundeerde uitspraken
doen. Om die reden heb ik ervoor gekozen alleen de antwoorden mee te nemen als de respondenten op ten minste
de helft van de schaalvragen geantwoord hebben.

153 Zie De Vocht 2011, par. 36.
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Stel dat grotere ondernemingen een betere fiscale compliance laten zien dan kleinere ondernemingen,
dan zou de grootte van de ondernemingen van invioed kunnen zijn op een geconstateerd verschil
tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht. Door middel van covariantieanalyse kan worden
beoordeeld of significante verschillen overeind blijven bij uitsluiting van de invloed van enkele van die
achtergrondfactoren. Bij voorkeur moeten de achtergrondkenmerken worden uitgesloten, waarop de
verschillen - in dit geval tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht - te verwachten zijn.
Uitsluiting van enkele achtergrondkenmerken draagt bij aan de aannemelijkheid dat het
geconstateerde verschil komt door horizontaal toezicht en maakt de geconstateerde verschillen
sterker, waardoor aannemelijker wordt dat er een verschil is met traditioneel belastingtoezicht.

De beoordeling van de achtergrondkenmerken waarop verschillen kunnen worden verwacht, kan door
middel van kruistabellen tussen de antwoorden op de vraag of er in het kader van horizontaal toezicht
afspraken zijn gemaakt en allerlei achtergrondkenmerken; zoals het al dan niet gescheiden zijn van
leiding en eigendom, het al dan niet gefinancierd zijn vanuit publieke middelen, het al dan niet
onderworpen zijn aan corporate governance-regels, de jaaromzet, het aantal werknemers, het zijn
van een profit of non-profit onderneming, de financieel/economische situatie, het al dan niet op orde
hebben van de interne en fiscale beheersing, het al dan niet hebben van een vast contactpersoon bij
de Belastingdienst of het kennen van de klantcodrdinator. Nadere analyse op basis van de
kruistabellen leert dat:

- ondernemingen die afspraken hebben gemaakt over horizontaal toezicht, significant vaker
aangeven de interne beheersing op orde te hebben, dan ondernemingen die geen afspraken
hebben gemaakt; en

- ondernemingen die afspraken hebben gemaakt over horizontaal toezicht, significant vaker
aangeven een vast contactpersoon bij de Belastingdienst te hebben of de klantcodérdinator te
kennen dan ondernemingen die geen afspraken hebben gemaakt.

Op basis van deze uitkomsten kunnen verschillen worden verwacht op de achtergrondkenmerken: het
al dan niet op orde hebben van de interne beheersing, het al dan niet hebben van een vast
contactpersoon bij de Belastingdienst en het kennen van de klantcodrdinator. Deze
achtergrondkenmerken lijken de verschillen tussen horizontaal en traditioneel belastingtoezicht mede
te beinvloeden en komen voor uitsluiting in de covariantieanalyse in aanmerking.

Echter, binnen het spectrum van achtergrondkenmerken heb ik er uiteindelijk niet voor gekozen om
deze achtergrondkenmerken uit te sluiten. Ik heb ervoor gekozen de invlioed van drie andere
achtergrondkenmerken uit te sluiten: de jaaromzet, het aantal werknemers en het al dan niet zijn van
een profit/non-profit onderneming. De reden hiervoor is als volgt. Dit onderzoek richt zich op de
ervaringen van middelgrote ondernemingen met horizontaal toezicht. Deze ervaringen zijn op zichzelf
beschouwd al onderworpen aan de subjectieve beleving van ondernemingen. Zou ik achtergrond-
kenmerken uitsluiten die eveneens onderworpen zijn aan de subjectieve beleving van de onderneming
(zoals het al dan niet op orde hebben van de interne beheersing, het al dan niet hebben van een vast
contactpersoon bij de Belastingdienst of het kennen van de klantcodrdinator), dan komen de
resultaten naar mijn mening verder van de werkelijkheid af te staan, dan wanneer ik
achtergrondkenmerken uitsluit die zoveel mogelijk objectief zijn vast te stellen. Hoe meer
achtergrondkenmerken worden uitgesloten hoe harder de uitspraken zijn, maar die
achtergrondkenmerken moeten dan wel zoveel mogelijk objectief kunnen worden vastgesteld. Om die
reden heb ik ervoor gekozen de invloed van naar mijn mening door ondernemingen objectiever vast te
stellen achtergrondkenmerken als de jaaromzet, het aantal werknemers en het zijn van profit/non-
profit onderneming uit te sluiten.

Tijdens het onderzoek zijn de ondernemingen naar deze achtergrondkenmerken gevraagd: de
jaaromzet in vraag 13/V100, het aantal werknemers in vraag 9/V60 en de kwalificatie profit/non-profit
in vraag 11/V80 van het enquéteformulier (bijlage E). In vraag 11/V80 zijn de directieleden gevraagd
aan te geven in welke sector de onderneming actief is.
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De eerste zestien antwoordmogelijkheden kunnen naar mijn mening worden aangemerkt als
profitondernemingen (actief in landbouw, tuinbouw en visserij, delfstoffenwinning, voedings- en
genotmiddelenindustrie, hout- en meubelindustrie, metaal-, machine- en elektronische industrie,
bouwnijverheid/bouwinstallatie, nutsbedrijven, groot- en tussenhandel, detailhandel, horeca en
toerisme, reparatie voor gebruiksgoederen, transportbedrijven, opslagbedrijven en
communicatiebedrijven, banken/verzekeringsmaatschappijen/ effectenhandel, zakelijke
dienstverlening en verhuurbedrijven).

De antwoordmogelijkheden 16 tot en met 20 als non-profit ondernemingen (actief als openbaar
bestuur/overheidsinstelling, in gezondheids-/maatschappelijke dienstverlening, kunst en cultuur en
woningcorporaties). Antwoordmogelijkheid 21 (anders, namelijk:) heb ik op basis van de gegeven
omschrijving en aan vraag 4 ontleende informatie over de financiering van de onderneming met
publiek- dan wel private middelen, zo goed mogelijk aan de categorie profit dan wel non-profit
toegerekend.

De resultaten van de covariantieanalyses leveren tezamen met de resultaten van de variantieanalyses
een compact overzicht op van significante verschillen tussen de groep die onderworpen is aan
horizontaal toezicht en de groep die dat niet is. Het overzicht is uiteengezet naar schaalgemiddelden,
de spreiding, significante verschillen en de resultaten na uitsluiting van de achtergrondkenmerken:
jaaromzet, aantal werknemers en profit/non-profit ondernemingen.

Door middel van variantie- en covariantieanalyses op schaalniveau, met frequentietabellen en
kruisverbanden op individueel niveau als controlemogelijkheid, meen ik zo goed mogelijk inzicht te
kunnen geven in de aannemelijkheid of horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale compliance, tot
meer fiscale zekerheid, tot minder fiscale compliancekosten en tot een betere relatie met de
Belastingdienst in vergelijking tot het traditionele belastingtoezicht.

4. Een beoordeling van de meer specifieke ervaringen met horizontaal toezicht

Het vierde onderdeel van de analyse bestaat uit een beoordeling van het toetsingscriterium dat
middelgrote ondernemingen het meest van belang vinden voor de beslissing om al dan niet op
horizontaal toezicht over te gaan en of er een verband bestaat tussen de toetsingscriteria onderling.

Het meest van belang zijnde criterium

De beoordeling van het meest van belang zijnde criterium heb ik niet alleen gebaseerd op de
enquéteresultaten, maar ook op de interviews. Op basis van de enquéteresultaten kan ik betrouwbare
uitspraken doen over de gehele groep middelgrote ondernemingen, maar wordt niet inzichtelijk
‘waarom’ ondernemingen bepaalde antwoorden hebben gegeven. De beperkte antwoordmogelijkheden
op het enquéteformulier bieden daar geen ruimte voor.'>* Dat inzicht kan wel worden verkregen door
analyse van de antwoorden uit de interviews. Door het kleinschalige karakter kunnen de antwoorden
niet gekwantificeerd worden naar de gehele groep middelgrote ondernemingen, maar geven ze wel
inzicht in het ‘waarom’ van bepaalde antwoorden. Een interview biedt ruimere mogelijkheden om
nader op een bepaald antwoord in te gaan. Door analyse van niet alleen de antwoorden op de
enquétevragen, maar ook de antwoorden uit de interviews, meen ik een goed beeld te kunnen geven
van welk toetsingscriterium middelgrote ondernemingen het meest van belang vinden voor de
beslissing om op horizontaal toezicht over te stappen.

Voor de enquéte heb ik een speciale vraag ontwikkeld (vraag 36/V2420, bijlage E). Omdat de
beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen naar mijn verwachting bij de directie
van een onderneming ligt, heb ik die vraag alleen aan de directieleden gesteld. De directieleden zijn
vier overwegingen voorgelegd, met daarbij de vraag om in volgorde van belangrijkheid aan te geven
welke overweging het meest van belang is (geweest) voor de beslissing om op horizontaal toezicht
over te stappen. Door analyse van de antwoorden kan een rangorde worden aangebracht en worden
beoordeeld welk criterium middelgrote ondernemingen het meest van belang vinden.

154 Wel was het voor de respondenten mogelijk om aan het eind van de enquéte zelf een vraag te stellen, een
opmerking te maken of anderszins iets toe te voegen.
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0ok bij de interviews is deze vraag aan de orde geweest. De analyse van de interviews is gebaseerd
op elf interviews met vertegenwoordigers van middelgrote ondernemingen. Aan deze
vertegenwoordigers is gevraagd welke van de vier toetsingscriteria zij het meest van belang vinden
voor de beslissing om al dan niet op horizontaal toezicht over te stappen en waarom (vraag 7,
bijlage C). Op basis van de interviews kunnen geen betrouwbare uitspraken worden gedaan over de
gehele groep middelgrote ondernemingen, maar wel kan een beeld worden verkregen van de ideeén
en gedachtegangen van de geinterviewden ten aanzien van de beoordeling van het meest van belang
zijnde criterium.

Mogelijk verband tussen de toetsingscriteria onderling

De beoordeling van het verband tussen de toetsingscriteria onderling, heb ik wederom niet alleen
gebaseerd op de enquéteresultaten, maar ook op de interviews. Door de combinatie van enquétes en
interviews meen ik zo goed mogelijk inzicht te kunnen geven in een mogelijk verband tussen de
toetsingscriteria onderling.

Met een verzameling meningen over het verband tussen twee toetsingscriteria, kan ik evenwel -
wegens het ontbreken van harde meetvariabelen en meerdere toetsmomenten - geen causale
verbanden leggen, maar wel kan ik vaststellen of een verband tussen de toetsingscriteria onderling
aannemelijk is.

Voor de enquéte heb ik een speciale vraag ontwikkeld (bijlage E). Aan zowel de directieleden (vraag
37/V2425) als de financieel/fiscaal specialisten (vraag 94/V9709) van de ondernemingen zijn drie
stellingen voorgelegd over mogelijke verbanden tussen de toetsingscriteria onderling. Gevraagd is of
de respondenten het eens zijn met de stelling dat een betere relatie met de Belastingdienst leidt tot
het betere naleving van belastingverplichtingen, dat een betere naleving leidt tot meer zekerheid over
de belastingpositie en dat meer zekerheid over de belastingpositie leidt tot minder kosten om
belastingverplichtingen na te leven.

De drie stellingen over een mogelijk verband tussen de toetsingscriteria onderling zijn ook voorgelegd
aan de respondenten uit de interviews (vraag 10, bijlage C). De analyse van de interviews is
gebaseerd op elf interviews met vertegenwoordigers van middelgrote ondernemingen. Gevraagd is of
de respondenten het eens zijn met de stellingen dat een betere relatie met de Belastingdienst leidt tot
betere naleving van belastingverplichtingen, een betere naleving leidt tot meer zekerheid over de
belastingpositie en meer zekerheid over de belastingpositie leidt tot minder kosten om
belastingverplichtingen na te leven. Op basis van de interviews kunnen geen betrouwbare uitspraken
worden gedaan die gelden voor de gehele groep middelgrote ondernemingen, maar wel kan een beeld
worden verkregen van de ideeén en gedachtegangen van de geinterviewden over de aannemelijkheid
van een verband tussen de toetsingscriteria onderling.

2.3 Samenvatting

In dit hoofdstuk is de onderzoeksverantwoording beschreven. Daarbij heb ik verantwoording afgelegd
over de gebruikte onderzoeksmethode voor zowel het fiscaal-juridische als het empirische deel van
het onderzoek. Het fiscaal-juridisch onderzoek is gebaseerd op een rechtshistorische en theoretische
analyse almede analyse van rechtsbronnen en internationale ervaringen met horizontale vormen van
belastingtoezicht. Het empirisch onderzoek is gebaseerd op (voorbereidende) interviews alsmede
resultaten van een in samenwerking met de Belastingdienst ontwikkelde en onder middelgrote
ondernemingen uitgevoerde enquéte over de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht. De fiscaal-
juridische analyses worden behandeld in de hoofdstukken 3 tot en met 7. De empirische analyses in
hoofdstuk 8. In hoofdstuk 9 sluit ik af met de conclusie.
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3 De ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal
belastingtoezicht

In het vorige hoofdstuk heb ik verantwoording afgelegd over de wijze waarop ik de probleemstelling
van dit onderzoek beantwoord. In dit hoofdstuk behandel ik het eerste deel van de fiscaal-juridische
analyses: de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal belastingtoezicht. Hiervoor gebruik ik een
rechtshistorische onderzoeksmethode. Centraal staat de vraag hoe het Nederlandse belastingtoezicht
zich heeft ontwikkeld van een traditioneel hiérarchische vorm, naar een meer moderne horizontale
vorm. Ik ga nader in op de horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht (par. 3.1), de
aanleiding voor de Belastingdienst om op horizontaal toezicht over te gaan (par. 3.2.) en de wijze
waarop horizontaal toezicht is ingevoerd (par. 3.3.). In paragraaf 3.4 sluit ik af met een deelconclusie.

3.1 De horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht

In deze paragraaf beschrijf ik de Nederlandse ontwikkeling naar een moderne democratie, de
ontwikkeling van een hiérarchische vorm van belastingtoezicht naar een op fiscale samenwerking
gebaseerde meer gelijkwaardige vorm en het Nederlandse politieke model als gematigd
evenwichtsmodel.

Deze paragraaf behandelt de volgende subdeelvraag:
3.1 Hoe is het tot horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht gekomen?

3.1.1 De Nederlandse ontwikkeling naar een moderne democratie

Voor de Nederlandse ontwikkeling naar een moderne democratie moeten we terug in de tijd. Terug in
de tijd waarin de Fransen het in ‘de Nederlanden’ voor het zeggen hebben. Na de oorlogsverklaring
aan stadhouder Willem V van Oranje dringen Franse troepen in februari 1793 de Nederlanden
binnen.!>> Willem V voert stevig verweer, maar begin 1795 geeft hij zich gewonnen en vlucht naar
Engeland.?*® Enkele gegoede burgers, die het optreden van Willem V al langer niet konden waarderen,
roepen een dag later - met militaire steun van de Fransen - de Bataafse Republiek uit. De vestiging
van de Bataafse Republiek in 1795 kan worden gezien als het begin van de Nederlandse staat.!*”
Anderen menen dat van de Nederlandse staat pas sprake is na het vertrek van de Fransen in 1813.%%8
In ieder geval zijn het de Fransen geweest, die een belangrijke hand hebben gehad in de Nederlandse
ontwikkeling naar een moderne democratie.

In 1798 wordt bijvoorbeeld - naar Frans voorbeeld - de ‘Staatsregeling voor het Bataafsche Volk’
ingevoerd.'>® Hiermee heeft Nederland zijn eerste grondwet. In 1806 volgt eveneens naar Frans
voorbeeld de invoering van de constitutionele monarchie: het koningschap.!®

Na het vertrek van de Fransen eind 1813 wordt in 1814 de Grondwet voor het Koninkrijk der
Nederlanden ingevoerd.!®* De Staten-Generaal (nu Eerste en Tweede Kamer) bestaat uit één kamer
en wordt door leden van Provinciale Staten (vertegenwoordigers van de provincies) gekozen.

155 Willem V (1748-1806) van Oranje was stadhouder van de Republiek der Verenigde Nederlanden. Zie J.Ph. De
Monté Verloren, Hoofdlijnen uit de ontwikkeling der rechterlijke organisatie in de Noordelijke Nederlanden tot de
Bataafse omwenteling, bewerkt door J.E. Spruit, Deventer: Kluwer 2000, p. 263.

156 Willem V vlucht op 18 januari 1795 naar Engeland. Zie De Monté Verloren 2000, p. 316.

157 3.M. de Meij, Inleiding tot het staatsrecht en het bestuursrecht, Groningen: Wolters-Noordhoff 1990, p. 31.

158 Na de nederlaag van Keizer Napoleon Bonaparte in de Slag bij Leipzig (16 tot 19 oktober 1813) was Nederland
niet langer ingelijfd bij het Franse Keizerrijk en werd Willem Frederik, de zoon van stadhouder Willem V, op 30
november 1813 als ‘Soeverein Vorst’ der Verenigde Nederlanden binnengehaald. Op 16 maart 1815 riep Willem
Frederik zichzelf uit tot Koning Willem I, de eerste koning van de onafhankelijke Nederlanden. Zie De Meij 1990, p.
31.

159 Op 1 mei 1798 door de Nationale Vergadering van de Bataafse Republiek. Zie De Monté Verloren 2000, p. 321-
323.

160 Op 7 augustus 1806 bij de totstandkoming van de Constitutie voor het Koninkrijk Holland. De Franse Keizer
Napoleon Boneparte benoemt zijn broer Lodewijk Napoleon tot koning van het Koninkrijk Holland. Onder het Franse
gezag hoopt hij invloed te kunnen blijven uitoefenen. Lodewijk Napoleon trekt naar de mening van zijn broer teveel
zijn eigen plan en treedt na een conflict in 1810 alweer af. Het Koninkrijk Holland wordt daarop ingelijfd bij het
Franse Keizerrijk. Zie Van der Pot-Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, bewerkt door: L. Prakke, J.L.
de Reede en G.J.M. van Wissen, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2001, p. 115.

161 Op 29 maart 1814 door de Vergadering van Notabelen. Zie Van der Pot-Donner 2001, p. 118.
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Anders dan de koning in die tijd, heeft de Staten-Generaal weinig macht; de Staten-Generaal mag
wetsvoorstellen indienen, aannemen of verwerpen, maar niet wijzigen. De Staten-Generaal mag
overigens wel wijzigingen aanbrengen in de Rijksbegroting (een overzicht van verwachte ontvangsten
en uitgaven van het Rijk). De Staten-Generaal heeft echter weinig tot geen controle over het handelen
van de koning; die kan zonder voorafgaande goedkeuring naar eigen inzicht Koninklijke Besluiten
(KB’s) uitvaardigen.

In 1815 gaan de noordelijke Nederlanden samen met de zuidelijke (tegenwoordig Belgié) en moet de
grondwet alweer worden herzien. Bij die grondwetsherziening wordt de Staten-Generaal opgesplitst in
een Eerste en Tweede Kamer.'®> De Eerste Kamer wordt gekozen door de koning en kan alleen
wetsvoorstellen aannemen of verwerpen. De Tweede Kamer wordt gekozen door Provinciale Staten en
kan wetsvoorstellen indienen en wijzigingen aanbrengen op de Rijksbegroting.!®® De koning, Willem I,
heeft echter nog steeds veel macht en kan nog steeds KB's uitvaardigen, zonder verantwoording af te
leggen aan de Staten-Generaal. In 1830 roepen de Zuidelijke Nederlanden de zelfstandigheid van
Belgié uit, maar koning Willem I wenst zich daar pas met het Scheidingsverdrag van 1839 bij neer te
leggen.%4 Na de scheiding tussen Nederland en Belgié is er wederom een nieuwe grondwet nodig.®°

Bij de grondwetswijziging van 1840 wordt de macht van koning Willem I stevig aan banden gelegd;
KB’s moeten voortaan mede door de ministers ondertekend worden. Door deze wijziging wordt voor
het eerst een vorm van ministeriéle verantwoordelijkheid ingevoerd. Koning Willem I vindt echter dat
zijn macht teveel wordt ingeperkt en treedt in 1840 ten gunste van zijn zoon Willem II af.®® Hoewel
Koning Willem II aanvankelijk geen behoefte heeft aan weer een nieuwe grondwet, ziet hij zich - door
politieke onrusten in Nederland omringende landen, waarbij onder meer de koning van Frankrijk is
afgezet en andere Europese vorsten met geweld tot concessies worden gedwongen - toch
genoodzaakt een commissie in te stellen om een nieuwe grondwet voor te bereiden.

Koning Willem II is van huis uit conservatief. Toch geeft hij de grondwetscommissie onder leiding van
Thorbecke!®” opdracht een liberale grondwet te ontwerpen.®® Dit resulteert in de grondwet van
1848.1%° Bij deze grondwetswijziging wordt de macht van de koning nog verder aan banden gelegd;
niet langer is de koning verantwoordelijk voor het te voeren staatsbeleid, maar de door hem
aangestelde ministers. Deze vorm van ministeriéle verantwoordelijkheid kennen we nog steeds: de
koning is onschendbaar, ministers zijn verantwoordelijk (art. 42, lid 2, GW). Bovendien wordt de
Eerste Kamer niet langer door de koning gekozen, maar door Provinciale Staten. De Tweede Kamer
wordt voortaan rechtstreeks vertegenwoordigd door het volk!”® en krijgt bovendien meer rechten: van
amendement!’?, enquéte!’? en het vragen van inlichtingen.

Het is de grondwetswijziging van 1848 geweest, die de basis heeft gelegd voor ons huidige stelsel van
parlementaire democratie. Het koningschap is blijven bestaan, maar de politieke invloed is drastisch
ingeperkt.t”3

162 Tngevoerd door Willem I op 24 augustus 1815. Zie Van der Pot-Donner 2001, p. 119.

163 De Meij 1990, p. 32.

164 Op 4 oktober 1830 respectievelijk 19 april 1839. Zie de Meij 1990, p. 32.

165 Van der Pot-Donner 2001, p. 122.

166 Koning Willem I doet op 7 oktober 1840 troonsafstand (abdicatie). Zie Van der Pot-Donner 2001, p. 121.

167 De liberaal Johan Rudolph Thorbecke (1798-1872) heeft als lid van de Tweede Kamer al op 2 december 1844,
tezamen met acht anderen (de Negenmannen), initiatief genomen om tot herziening van de grondwet te komen.
Nadat Willem II het initiatief in eerste instantie heeft afgewezen, geeft hij Thorbecke later toch opdracht om een
liberale grondwet te ontwerpen. Zie De Meij 1990, p. 34.

168 Op 17 maart 1848. Van der Pot-Donner 2001, p. 124.

6% Door Willem II (1792-1849) ingevoerd op 3 november 1848.

170 Het kiesgezelschap is in die tijd nog wel beperkt, omdat het stemrecht is voorbehouden aan burgers die
vermogend genoeg zijn om een minimum bedrag aan belasting te betalen (censuskiesrecht). Zie Van der Pot-Donner
2001, p. 125.

171 Het recht om een ingediend wetsvoorstel te wijzigen.

172 Het recht om onderzoek in te stellen naar een bepaalde zaak.

173 In 1849 overlijdt Willem II, waarna hij wordt opgevolgd door koning Willem III (die regeert van 1849 tot 1890),
koningin Emma (van 1890 tot 1898), koningin Wilhelmina (van 1898 tot 1948), koningin Juliana (van 1948 tot
1980), koningin Beatrix (van 1980 tot 2013) en koning Willem Alexander (van 30 april 2013 tot heden).
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Hoewel er na 1848 nog enkele grondwetswijzigingen zijn geweest, waarbij de invoering van het
kiesrecht voor mannen en later ook voor vrouwen naar mijn mening de voornaamste zijn geweest!’4,
heeft de grondwet van 1848 tot aan de algehele herziening in 1983 stand gehouden. En ook de
grondwetsherziening van 1983 had niet zozeer ten doel om inhoudelijke wijzigingen aan te brengen,
doch veeleer om de grondwet aan te passen naar de moderne tijd; verouderde bepalingen zijn
verwijderd en - gegeven de naoorlogse opkomst van de sociale rechtsstaat — enkele nieuwe (sociale)
grondrechten ingevoerd.”> Daarbij is voor het Nederlandse belastingrecht, de afschaffing van het
‘verlenen van privileges voor belastingen’ van belang'’®; sinds 1983 is dit verbod opgenomen in het
ruimere gelijkheidsbeginsel van art. 1 GW.'”” Nadien hebben zich nog slechts marginale
grondwetswijzigingen voorgedaan.

In de huidige rechtsstaatgedachte wordt niet alleen van de staat verlangd dat zij burgers waarborgen
biedt tegen overheidswillekeur en fundamentele vrijheden van burgers erkent en respecteert, maar
ook dat (gelijke) burgers gelijk worden behandeld en de staat actief beleid voert om economische,
sociale en culturele voorwaarden te scheppen, waardoor de menselijke waardigheid niet in het
gedrang komt en burgers hun ‘legitieme aspiraties’ kunnen verwezenlijken.'’® Bij de verwezenlijking
van die legitieme aspiraties, doet de staat sinds het begin van de eenentwintigste eeuw steeds vaker
een beroep op de eigen verantwoordelijkheid van burgers. De verzorgingsstaat van het einde van de
twintigste eeuw, maakt langzamerhand plaats voor een participatiemaatschappij, waarin een ieder die
eigen verantwoordelijk wil en kan dragen, daarvoor de ruimte krijgt. Niettemin zal de staat - al dan
niet gecodificeerde - maatregelen moeten blijven treffen om burgers te beschermen tegen elkaar en
tegen de nog immer machtige(re) overheid. Hieronder volgt een overzicht van de Nederlandse
staatkundige vormgeving vanaf de Bataafse omwenteling in 1795.

Tabel 21: Overzicht Nederlandse staatkundige vormgeving vanaf Bataafse omwenteling in 1795

Staatkundige vormgeving Periode

Republiek der Verenigde Nederlanden 1581-1795
(o.a. Willem V van Oranje)

Bataafse Republiek 1795-1806
(o.l.v. keizer Napoleon Bonaparte)

Koninkrijk Holland 1806-1810
(o.l.v. koning Lodewijk Napoleon)

Nederland ingelijfd bij het Franse Keizerrijk 1810-1813
(o.l.v. keizer Napoleon Bonaparte)

Soeverein Vorstendom de Verenigde Nederlanden 1813-1814
(o.l.v. Soeverein Vorst Willem Frederik)

Koninkrijk der Nederlanden 1814-heden
(Koning Willem I vanaf 1815, afsplitsing Belgié 1839)

Bron: Ontleend aan J.Ph. De Monté Verloren, Hoofdlijnen uit de ontwikkeling der rechterlijke organisatie in de
Noordelijke Nederlanden tot de Bataafse omwenteling, bewerkt door J.E. Spruit, Deventer: Kluwer 1982, p. 11.

174 Bij de grondwetswijzigingen van respectievelijk 1917 en 1922.

175 Klassieke grondrechten worden gevormd door de vrijheids- en gelijkheidsrechten die in de achttiende en
negentiende eeuw zijn ontstaan om de macht van de koning aan banden te leggen (art. 1-18 GW). De sociale
grondrechten hebben vorm gekregen bij het ontstaan van de sociale rechtsstaat aan het eind van de twintigste eeuw
(art. 19-23 GW). Sociale grondrechten hebben onder meer betrekking op het bevorderen van werkgelegenheid, de
volksgezondheid, bescherming van het milieu en het recht op onderwijs.

176 Grondwet 1814 tot 1983: “Geen privilegién kunnen in het stuk van belastingen worden verleend”. Sinds 1953 in
art. 189 GW.

177 Wet van 28 januari 1983, Stb. 1983, 33, Kamerstukken 11 1978/79, 15 575, nr. 3, MvT, onder 4
Belastingprivileges: “"Overweegt men dat het veelal een vraag van beleid is geworden of men bepaalde verschillen
moet verhelpen door toekenning van subsidie dan wel van belastingvoordelen, dan zal men moeten toegeven dat
met een verbod van privileges op belastinggebied niet meer is uit te komen, maar dat men om discriminatie tegen te
gaan zijn toevlucht slechts kan nemen tot het bredere gelijkheidsbeginsel, dat het hele overheidsoptreden omvat en
niet de fiscale verhoudingen alleen beziet.”
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3.1.2 Van hiérarchie naar samenwerking

De Nederlandse staat houdt toezicht op haar burgers door te controleren of deze zich aan de
wettelijke regels houden en door zo nodig corrigerend op te treden. Hoewel er in de tijd van de
Grieken en Romeinen al vormen van belastingheffing waren!’?, kan in het licht van de Bataafse
omwenteling en de wording van de Nederlandse eenheidsstaat, de invoering van het ‘stelsel van
algemene belastingen’ in 1806, gezien worden als de oorsprong van het huidige Nederlandse
belastingstelsel.'® Doel van het stelsel van algemene belastingen is om burgers naar vermogen te
belasten en indirecte belastingen (zoals successierecht) zoveel mogelijk te beperken. Doordat er in die
tijd (nog) geen inkomstenbelasting is, ontspringen ondernemers en renteniers de belastingdans en
staan lagere inkomensgroepen relatief zwaar onder druk. Dat is in Nederland omringende landen in
die tijd overigens niet anders.8!

In 1893 wordt in Nederland voor het eerst een bedrijfs- en andere inkomstenbelasting ingevoerd.
Deze belasting heeft betrekking op burgers (natuurlijke personen) en bestaat uit twee wetten; één
voor de inkomstenbelasting en één voor de vermogensbelasting.'®? Hoewel deze wetten nog niet erg
bevredigend werken, zorgen ze wel voor verschuiving in de ongewenste verdeling van
belastingdruk.'83 In 1914 worden de wetten samengevoegd tot de Wet inkomstenbelasting.!®* Het
belastbare inkomen wordt voortaan benaderd als één geheel (het maakt niet langer uit of de
inkomsten afkomstig zijn uit onderneming of vermogen) en belast tegen een gedifferentieerd tarief.
Gedifferentieerd betekent dat de hogere inkomens worden belast naar een hoger tarief. Hierin komt
het draagkrachtbeginsel naar voren. De vermogende burger wordt daarnaast belast met
vermogensbelasting. Het principe om het belastbaar inkomen als geheel te benaderen en
gedifferentieerd te belasten, alsmede een afzonderlijke vermogensbelasting, blijft ook bij de invoering
van de wet inkomstenbelasting 1964 behouden.!®> Bij de invoering van de wet inkomstenbelasting
2001 wordt het principe echter verlaten; er komen drie boxen van belastbaar inkomen: uit werk en
woning (box 1), uit aanmerkelijk belang (box 2) en uit sparen en beleggen (box 3). De boxen worden
elk tegen een eigen tarief belast. De belasting van het vermogen wordt opgenomen in box 3, zodat
een afzonderlijke vermogensbelasting niet langer nodig is.

In 1894 wordt eveneens een bedrijfs- en andere inkomstenbelasting ingevoerd voor vennootschappen
(rechtspersonen/niet-natuurlijke personen).® Deze belasting wordt geheven over winstuitdelingen
aan aandeelhouders en heeft nog het meeste weg van een dividendbelasting. In 1917 wordt deze
belasting dan ook opgenomen in de Wet op de Dividend- en Tantiémebelasting.®” Doordat de winst na
uitdeling aan aandeelhouders wederom wordt belast met inkomstenbelasting, potten veel
vennootschappen in die tijd hun winsten op, zodat niet aan de betaling van belasting wordt
toegekomen. Dat leidt in 1925 tot de invoering van de Wet tot bevordering van de richtige heffing, op
grond waarvan ook opgepotte winsten worden belast.'®® Tijdens het ontwerp van een algemene
winstbelasting, breekt echter de Tweede Wereldoorlog uit. Een al wel door de Tweede Kamer, maar
nog niet door de Eerste Kamer behandeld wetsvoorstel, wordt door de Duitse bezetter als Besluit op
de Winstbelasting 1940 ingevoerd en in 1942 vervangen door het Besluit Vennootschapsbelasting.!8®

178 E, Hummels, De achtergrond van de beginselen van de rechtsstaat en de Rule of Law, Zeist 2008, hoofdstuk VI
Conclusie, p. 21.

179 H.J. Hofstra, Inleiding tot het Nederlands belastingrecht, Kluwer 1992, zevende druk, par. 1.3: De geschiedenis
van de belastingheffing, p. 4 e.v.

180 Hofstra 1992, p. 13 en 14.

181 Hofstra 1992, p. 14.

182 Wet van 2 oktober 1893 voor belasting op bedrijfs- en andere inkomsten, Stb. 1893, 149 en wet van 27
september 1892 voor de belasting van inkomsten uit vermogen, Stb. 1892, 223. Zie Hofstra 1992, p. 15.

183 Hofstra 1992, p. 16.

184 Bjj wet van 19 december 1914, Stb. 563. Zie A.]. van Soest, Belastingen. Inkomstenbelasting,
vermogensbelasting, vennootschapsbelasting, internationaal belastingrecht, Arnhem: Gouda Quint 1995, p. 57.

185 Onder Duitse bezetting wordt de wet zonder raadpleging van Staten-Generaal vervangen door het Besluit op de
Inkomstenbelasting 1941. Hoewel de vaststelling van het inkomen wijzigt, blijft het principe om het belastbaar
inkomen als één geheel te benaderen en te belasten tegen één tarief gehandhaafd. Zie Van Soest 1995, p. 57/58.
186 Het patentrecht van 1819, waarbij naamloze vennootschappen een percentage van de aandeelhoudersuitdelingen
aan belasting moeten betalen, vormt een voorloper hierop. Wet van 21 mei 1819, Stb. 1819, 34. Zie Van Soest
1995, p. 430.

187 Wet van 11 januari 1918, Stb. 1918, 4.

188 \Wet van 29 april 1925, Stb. 1925, 171 (art. 31 AWR). Zie Van Soest 1995, p. 430.

189 van Soest 1995, p. 431.
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Pas ruim na de oorlog, wordt de Wet op de vennootschapsbelasting 1969 ingevoerd, die ondanks
meerdere wijzigingen nog steeds van kracht is.

Het Nederlandse belastingrecht kent geen eigen algemene codificatie (een basis van waaruit alle
belastingen geregeld worden). Nederlands belastingrecht vindt zijn basis in artikel 104 GW, waarin
staat dat belastingen uit kracht van een wet geheven moeten worden en dat andere heffingen bij wet
geregeld moeten zijn. Elke Nederlandse belasting vindt daarom zijn basis in een eigen heffingswet.
Nederland kent wel een algemene wet voor het fiscale uitvoeringsproces: de Algemene wet inzake
rijksbelastingen 1956 (AWR).'°° In deze wet staan bepalingen van formele (processuele) aard over
rechten en plichten voor de Belastingdienst en belastingplichtigen, gericht op de totstandbrenging van
een juiste belastingheffing. Vé6r de invoering van de AWR worden dergelijke regels opgenomen in de
heffingswetten zelf.'°* Tegenwoordig is het vooral de AWR die de processuele regels bepaalt en het
kader schetst voor de controlerende en toezichthoudende taak van de Belastingdienst.

De ontwikkeling van het belastingtoezicht

Nederlandse belastingwetgeving heeft veelal een instrumenteel karakter en is vooral gericht op het
vergaren van financiéle middelen voor de overheid.!®? Belastingwetten zijn nodig om orde te scheppen
in de (fiscale) samenleving. Om de heffing en inning van belastingen in goede banen te leiden, kan
(enige vorm van) belastingtoezicht niet ontbreken.

Traditioneel belastingtoezicht uit de negentiende en twintigste eeuw, kenmerkt zich door de sterke
hiérarchische verhouding tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst, waarbij de primaire taak
van de Belastingdienst erop is gericht om met behulp van controlebevoegdheden een juiste
belastingheffing tot stand te brengen. Aanvankelijk tracht de Belastingdienst iedere belastingplichtige
te controleren en ontleent zijn legitimiteit aan de macht van de staat, die in die tijd verder ook niet ter
discussie stond.!®® Van een samenwerking tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst is lange
tijd geen sprake. Een voorzichtig begin ontstaat bij de invoering van de Wet inkomstenbelasting 1914,
waarna belastingplichtigen voor het eerst zelf aangifte gaan doen'®* en het voor de Belastingdienst
mogelijk wordt een boekenonderzoek te houden.%>

In de loop van de twintigste eeuw legt de uitoefening van bevoegdheden in toenemende mate beslag
op de controlecapaciteit van de Belastingdienst. Maatschappelijke ontwikkelingen van na de Tweede
Wereldoorlog, zoals de individualisering en de internationalisering van de samenleving, doen de druk
op de capaciteit verder toenemen.

Ook de houding van burgers verandert; omdat gevestigde - veelal religieus gefundeerde - normen en
waarden steeds meer ter discussie komen te staan en verdrongen worden door liberale -
individualistische - denkbeelden, worden burgers steeds mondiger. Zowel de samenleving als de
belastingwetgeving worden als gevolg van die maatschappelijke ontwikkelingen complexer.
Belastingwetgeving ontwikkelt zich in samenhang met maatschappelijke, economische en technische
veranderingen evenals wisselende beleidsdoelen; het resultaat is een voortdurend wijzigend en een
steeds complexer wordend geheel van regels.'®® Belastingwetgeving wordt ook steeds vaker ingezet
als beleidsinstrument; bijvoorbeeld om buitenlandse investeerders aan te trekken of om een schoner
milieu te bevorderen.%”

190 Wet van 2 juli 1959, Stb. 1959, 301.

191 De Blieck e.a., Algemene wet inzake rijksbelastingen, Deventer: FED fiscale studieserie 2009, p. 1.

192 Happé 1999, p. 37.

193 Gribnau 2008 B.

194 Wet inkomstenbelasting 1914, art. 43: “Ten behoeve der aanslagregeling kunnen de belastingplichtigen tot het
doen van eener aangifte worden uitgenoodigd door uitreiking van een daarvoor te bezigen biljet (...)".

195 Voor het eerst in de wet inkomstenbelasting 1914 wordt het mogelijk gemaakt om belastingplichtigen te
controleren door het houden van boekenonderzoeken. Art. 70: “De aangever die ingevolge de wet verplicht is boek
te houden is, desgevraagd, gehouden, den voorzitter der schattingscommissie of den inspecteur inzage te verleenen
van boeken of andere bescheiden, die tot staving der aangifte of zijner nadere beweringen kunnen dienen”. Zie ook
T.J.E.M. Pfeil, Op gelijke voet, de geschiedenis van de Belastingdienst, 2009, p. 361/362: "Met de invoering van de
Wet inkomstenbelasting 1914 krijgt de Belastingdienst de bevoegdheid om bij burgers en bedrijven
boekenonderzoeken uit te voeren; het doel hiervan is om naleving van de wettelijke verplichtingen te verzekeren”.
196 J.L.M. Gribnau en R. Hamers, 'Tax planning: spel met regels dat om ethisch houvast vraagt’, WFR 2011/154, par.
3.1.

197 Happé 1999, p. 37.
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Tegen het eind van de twintigste eeuw begint het overheidsbesef te groeien, dat bij de uitvoering van
belastingwetgeving meer dan enkel de wet in acht moet worden genomen.°® Overheidsoptreden moet
naast de wet in toenemende mate voldoen aan beginselen van behoorlijk bestuur (zoals de behoorlijke
afweging van belangen en het motiveren van beslissingen). Niet langer kan macht, maar moet gezag,
gezien worden als de basis voor overheidsoptreden. De juridische bestrijding van fiscaal
ondoorzichtige constructies vergt bovendien steeds meer tijd en aandacht, omdat het vaak nationale
perspectief van de inspecteur slechts een zeer beperkt zicht geeft op de totale constructie en de
fiscale effecten daarvan.!®® De complexer wordende samenleving brengt complexer wordende
belastingwetgeving met zich mee, waardoor de Belastingdienst voor steeds meer
uitvoeringsproblemen komt te staan.

Dat heeft onder meer tot gevolg dat aan de tot dan toe gerespecteerde vrije beoordelingsruimte van
inspecteurs en ontvangers - het freies ermessen bij de uitvoering van belastingwetgeving - een einde
wordt gemaakt.??° Halverwege de jaren negentig introduceert staatssecretaris Vermeend zijn visie op
‘eenheid van beleid en uitvoering’, waarna fiscaal uitvoeringsbeleid alleen nog door de staatssecretaris
zelf of de plaatsvervangend Directeur-Generaal mag worden vastgesteld.?°® Van het vastgestelde
beleid, mag niet worden afgeweken. Het freies ermessen wordt daarmee drastisch ingeperkt.?°2 Met
de vervolgens ingevoerde kennisgroepen blijft van de vrije beoordelingsruimte praktisch gezien niets
meer over; centraal aangestuurde beleidsvoorbereidende en beleidsvormende interne kennisgroepen
van de Belastingdienst, waar noch de inspecteur of ontvanger, noch de belastingplichtige of diens
adviseur, deel van uitmaken - maar wel bindende uitspraken doen - ontnemen alle ruimte voor
enigszins zinvol overleg tussen betrokkenen bij de uitvoering van belastingwetgeving.?%

Koersverlegging: meer eigen verantwoordelijkheid

Onder invloed van de elkaar snel opvolgende maatschappelijke ontwikkelingen verlegt de
Belastingdienst aan het eind van de twintigste eeuw zijn koers van ‘volledige controle’ van alle
belastingplichtigen, naar beheersing van fiscale risico’s: alleen optreden als er zich daadwerkelijk een
fiscaal risico voordoet.?°* Daarbij is het streven gericht op de inzet van schaarse handhavingsmiddelen
voor belastingplichtigen die een hoog risico vormen. De Belastingdienst deelt belastingplichtigen dan
ook in naar risicogroep. Het risico wordt mede bepaald aan de hand van het fiscale belang, de fiscale
complexiteit en de omvang van belastingplichtige.?%®

De Belastingdienst onderscheidt in die tijd drie groepen belastingplichtigen: grote ondernemingen,
MKB en particulieren. Voor elke groep leidt de toezichtstrategie tot een andere aanpak en een andere
controle-intensiteit.

In dezelfde periode publiceert de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) zijn
rapport: ‘De toekomst van de nationale rechtsstaat’.?’® In dit rapport gaat de WRR in op de
vormgeving en het functioneren van de nationale rechtsstaat. De WRR merkt op dat de vormgeving
van de rechtsstaat altijd sterk verbonden is geweest met de soevereine macht van de staat, maar dat
ontwikkelingen, zoals de individualisering en internationalisering van de samenleving, daar de laatste
decennia verandering in hebben gebracht. De samenleving is volgens de WRR meer horizontaal
geworden. De WRR ziet de horizontalisering van de samenleving als een belangrijke ontwikkeling en
doet in dat kader gerichte aanbevelingen.

198 Gribnau 2008 B.

199 Happé 2009, par. 2.

200 G.J. van Leijenhorst, 'Horizontaal toezicht: De weg naar een succesvol horizontaal toezicht’, Tribuut 2008/02:
"(...) het Freies Ermessen en de centrale sturing van de Belastingdienst hebben tientallen jaren in goede harmonie
naast elkaar bestaan. Dat kon zonder probleem, zolang de politieke en ambtelijke leiding van de Belastingdienst de
autonome beslisruimte van de inspecteurs en ontvangers respecteerde”.

201 Besluit staatssecretaris van Financién, 21 juli 1995, V-N 1995, p. 2641, par. 1.

202 A K.H. Klein Sprokkelhorst, ‘Het handhavingsconvenant: ruimere controlebevoegdheden voor de fiscus’, TFB
2006/07.

203 Van Leijenhorst 2008.

204 Happé 2009, par. 2.

205 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 33.

206 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, De toekomst van de nationale rechtsstaat, Den Haag: Sdu
2002.
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Het kabinet heeft vervolgens een groot aantal van die aanbevelingen overgenomen in zijn programma
‘Andere Overheid: minder regels, beter presteren en meer eigen verantwoordelijkheid voor de
samenleving.??” Het kabinet streeft naar vereenvoudiging van wetgeving, meer verantwoordelijkheid
bij de burger en meer zelfregulering. Volgens Gribnau is deze ‘andere overheid’ terughoudender maar
tegelijkertijd worden aan burgers en bedrijven hogere eisen gesteld, waarbij vertrouwen en
transparantie kernbegrippen zijn.2% Het kabinet stelt vertrouwen in burgers en bedrijven die bereid
zijn de wettelijke regels na te leven en zoekt naar mogelijkheden om overheidstoezicht deels aan hen
over te laten. Het ‘nieuwe’ toezicht richt zich op wat burgers en bedrijven zelf kunnen doen in het
kader van regelnaleving, een verbetering van de dienstverlening door de overheid en een soepel
optreden waar het kan, maar streng waar dat moet.

Waar de legitimiteit van het overheidsoptreden in vroeger tijden altijd sterk verbonden is geweest met
de macht van de staat, is de moderne overheid zich steeds meer bewust van de wederzijdse
afhankelijkheid tussen overheid en burgers.?%° Voor burgers en bedrijven die bereid zijn wettelijke
regels na te leven kan de controle-intensiteit worden verminderd en aan het begin van de
eenentwintigste eeuw vallen er dan ook in toenemende mate en op verschillende terreinen vormen
van zelfregulering waar te nemen. Deels op overheidsniveau; zoals bij de AFM waar financieel
dienstverleners een self assessment kunnen invullen op basis waarvan beoordeeld wordt of controle
zal plaatsvinden, of bij de Douane, waar op basis van certificering vooraf (door kwalificatie als
Authorised Economic Operator) beoordeeld wordt of goederen zonder verdere controle de grens
mogen passeren, wat het oponthoud bij de grens aanzienlijk vermindert. Deels ook in de private
sfeer; te denken valt aan de verzekeringsbranche waar tot een bepaald bedrag aan geclaimde schade
geen nota’s hoeven worden overlegd, omdat het geclaimde bedrag verondersteld wordt juist te zijn.
Ook het zelfstandig opnemen en doorgeven van meterstanden aan het energiebedrijf en het zelf
scannen en afrekenen van boodschappen in de supermarkt zijn vormen van zelfregulering. Deze
ondernemingen en burgers handelen op basis van in hen gesteld vertrouwen en eigen
verantwoordelijkheid om regels na te leven. Ingebouwde controlemechanismen moeten zorgen voor
balans tussen de belangen van betrokken partijen (checks and balances).

Zo kan de AFM controlevragen stellen, de Douane een steekproef houden, de verzekerings-
maatschappij een maximum stellen, het energiebedrijf verbruiksmarges inbouwen en de supermarkt
producten markeren, zodat ze niet ‘ongescand’ de winkel kunnen verlaten. Hoe zeer burgers ook in
staat worden geacht om eigen verantwoordelijkheid te dragen, enige vorm van toezicht, of tenminste
enige dreiging van toezicht, zal naar mijn mening niet uit kunnen blijven.

De elkaar snel opvolgende maatschappelijke ontwikkelingen hebben ervoor gezorgd dat het belang
van de Belastingdienst om met belastingplichtigen samen te werken steeds groter is geworden, de
onderlinge verhoudingen minder ongelijk en de wederzijdse verwachtingen bij de uitvoering van
belastingwetgeving een grotere rol zijn gaan spelen.?'® Ondanks de koersverlegging aan het eind van
de twintigste eeuw is de druk op de capaciteit van de Belastingdienst nog steeds groot en omdat de
Belastingdienst de budgettaire en personele capaciteit niet verder wil uitbreiden, gaat de
Belastingdienst aan het begin van de eenentwintigste eeuw op zoek naar een toezichtvorm, waarbij de
bestaande capaciteit op een nog efficiéntere manier kan worden aangewend.

207 Het Programma 'Andere Overheid' is een programma van het kabinet Balkenende II met als doel de overheid
efficiénter en beter te laten werken. Brief minister voor bestuurlijke vernieuwing en koninkrijksrelaties, 1 december
2003, Kamerstukken 11 2003/04, 29 362, nr. 1.

208 Gribnau 2008 B.

209 Gribnau 2009, par. 6: Legitimiteit en horizontalisering. Zie tevens Gribnau 2012 B, p. 51: “(...) de burger is
afhankelijk van het bestuursorgaan, maar dit is op zijn beurt, ondanks vaak ruime eenzijdige bevoegdheden,
afhankelijk van de burger - bijvoorbeeld met betrekking tot (een deel van) de informatie die nodig is om een besluit
te nemen”.

210y, Braithwaite, Defiance in Taxation and Governance. Resisting and Dismissing Authority in a Democracy,
Cheltenham UK, Northampton USA: Edward Elgar 2009, p. 57: "Tax Authorities need the cooperation of citizens as
much as citizens need the regulation provided by Tax Authorities for the well-being of their democracy”.
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3.1.3 Een gematigd evenwichtsmodel

Net als de Nederlandse, zijn veel grondwetten die aan het eind van de achttiende en het begin van de
negentiende eeuw tot ontwikkeling zijn gekomen, beinvioed door het werk van de Fransman
Montesquieu.?!* In zijn boek: I'esprit des lois uit 1748, zet Montesquieu zijn ideeén uiteen over een
politiek systeem gebaseerd op de scheiding van machten (Trias Politica).?*?> Net als vele anderen in die
tijd, pleit ook Montesquieu voor inperking van de macht van de koning. Daarnaast meent Montesquieu
dat de wetgevende, de uitvoerende en de rechtsprekende macht van elkaar gescheiden moeten
werken, omdat de vereniging daarvan in één persoon of één bestuurlijk lichaam, een belemmering
zou vormen voor de politieke vrijheid van die machten afzonderlijk. De wetgevende macht moet
volgens Montesquieu in handen zijn van het volk, de uitvoerende macht in handen van de koning en
de rechtsprekende macht in handen van onafhankelijke rechters.

Hoewel duidelijk is dat Montesquieu zich keert tegen een fusie van machten, is hij niet duidelijk over
hoe absoluut de scheiding van machten dan moet zijn, voordat de politieke vrijheid wezenlijk wordt
bedreigd.?!* Daarmee creéert Montesquieu ruimte voor latere visies over het evenwicht der machten.
Hoewel Montesquieu voornamelijk wordt aangehaald door auteurs die een strikte scheiding van
machten voorstaan, zijn er ook (fiscale) auteurs - zoals Happé?'* - die juist een dynamisch
machtsevenwicht als de ideale rechtsorde zien.?!> Een dynamisch evenwicht van machten zou beter
tot uitdrukking brengen, dat ook de wetgever - als democratisch gelegitimeerde staatsmacht -
gebonden is aan het recht en de rechter daarop moet toezien; ook de inrichting en het handelen van
het bestuur is onderworpen aan het recht.?!®* In een moderne visie op de Trias Politica, kunnen de
werkzaamheden van de Nederlandse staat worden gevat onder drie hoofden: wet- en regelgeving,
bestuur en rechtspraak.?'”

Het Nederlandse model kan worden aangemerkt als een gematigd evenwichtsmodel®'8; de functies
tussen wetgevende, uitvoerende en rechtsprekende macht zijn nog steeds gescheiden, maar de
uitvoerende functie is verruimd tot: bestuur.?*?

Overheidstoezicht valt onder de uitvoerende macht. De uitvoerende macht wordt sinds de Grondwet
van 1848 gevormd door de regering, die op haar beurt bestaat uit de koning en zijn ministers.??° De
wetgevende macht wordt gevormd door de regering en de Staten-Generaal, die weer bestaan uit de
Eerste en Tweede kamer, die indirect respectievelijk direct door het volk gekozen worden.??! De
rechtsprekende macht wordt gevormd door het geheel van rechtbanken, gerechtshoven en de Hoge
Raad.??? De afzonderlijke machten hebben ieder hun eigen bevoegdheden en eigen zelfstandigheid en
er is geen macht die hiérarchisch gezien duidelijk boven de anderen staat. De verantwoordelijkheden
ten opzichte van elkaar en ten opzichte van het volk, komen tot uitdrukking in controlemechanismen.
Controlemechanismen moeten ervoor zorgen dat er balans blijft bestaan tussen de belangen van de
verschillende machten (checks and balances).

Zo verantwoordt de uitvoerende macht zich aan de wetgevende door haar ministeriéle
verantwoordelijkheid en verantwoordt de wetgevende macht zich aan het volk door het houden van
verkiezingen. De rechterlijke macht controleert op haar beurt, de wet- en rechtstoepassing door de
uitvoerende macht en tracht de wet- en rechtsontwikkeling aan te sturen.

211 Charles de Montesquieu was een Franse filosoof en leefde van 18 januari 1689 tot 10 februari 1755.

212 De Monté Verloren 2000, p. 312.

213 W.J, Witteveen, Evenwicht van machten (oratie KUB), Zwolle: Tjeenk Willink 1991, p. 34.

214 R.H. Happé, Schuivende machten. Over trias politica en het gelijkheidsbeginsel in het belastingrecht (oratie KUB),
Deventer: Kluwer 1999, p. 16.

215 Witteveen 1991, p. 35.

216 Zje ook J.L.M. Gribnau, ‘Legitieme belastingheffing: recht, governance en vertrouwen’, in: A.C.G.A.C. de Graaf,
S.J.C. Hemels & J.C.M. van Sonderen (red), ’k Moet eerlijk zeggen. Vriendenbundel Henk van Arendonk, Den Haag:
Sdu Uitgevers 2013, p. 83 en in bijna ongewijzigde vorm MBB 2013/07/08, par. 2.2.

217 Witteveen 1991, p. 54.

218 Witteveen 1991, p. 51.

219 Het verrichten van op rechtsgevolg gerichte handelingen voor de behartiging van publiekrechtelijke dan wel
bijzondere (privaatrechtelijke) belangen en niet op rechtsgevolg gerichte handelingen als het doen van mededelingen
en het verrichten van bestuurs- en feitelijke handelingen. Zie par. 5.5.1.

220 Art. 42 GW.

221 Art. 81 GW.

222 Art. 116, lid 1, GW jo art. 2 RO.
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Ook belastingtoezicht valt onder de uitvoerende macht. Het is de Belastingdienst die het toezicht -
onder directe verantwoordelijkheid van de minister van Financién - uitvoert.??> Anders dan in de
striktere machtenscheiding die Montesquieu voor ogen heeft, speelt de minister van Financién een
dubbelrol: namelijk die van wetgever en die van uitvoerder van wetgeving??*; de facto kan de minister
wetsvoorstellen indienen, die hij zelf moet uitvoeren.??®> Zolang de uitvoering echter onderworpen is
aan de toetsing door een onafhankelijke rechter en de minister van Financién over zijn handelen
verantwoording moet afleggen aan de Staten-Generaal (in de praktijk de Tweede Kamer), zorgen
checks and balances voor balans tussen de verschillende machten.

De Nederlandse belastingheffing is niet alleen bedoeld om overheidsuitgaven te financieren, maar ook
om de samenleving draaiende te houden.??® Het heffingssysteem is zodanig ingericht, dat iedere
burger zijn of haar bijdrage (fair share) aan de maatschappij moet leveren.??” De Nederlandse staat
streeft naar een zo effectief en efficiént werkend belastingheffingsysteem. Dat betekent niet alleen dat
het rechtvaardig moet zijn voor burgers, maar ook doelmatig is in de uitvoering. De fiscale wetgever
streeft naar rechtvaardigheid door uit te gaan van het draagkracht- en het profijtbeginsel. Het
draagkrachtbeginsel houdt in dat de ‘sterkste schouders de zwaarste lasten moeten dragen’. Dat
betekent dat burgers met een betere financiéle positie, relatief meer belasting moeten betalen. Het
profijtbeginsel houdt in dat burgers belasting betalen al naar gelang zij van bepaalde inkomsten,
producten of diensten gebruik maken. Dat betekent niet alleen dat voordelen uit een bron van
inkomen (zoals loon uit dienstbetrekking of winst uit onderneming) moeten worden belast (met
bijvoorbeeld inkomsten- of vennootschapsbelasting), maar ook dat belasting moet worden betaald
voor de levering van bepaalde goederen of het gebruik van bepaalde diensten (met bijvoorbeeld
omzetbelasting).

De Nederlandse staat streeft naar doelmatigheid door heffings- en invorderingskosten in verhouding
tot de belastingopbrengsten, zo laag mogelijk te houden. Het is aan de Belastingdienst, onder leiding
van het Ministerie van Financién, om het streven naar een effectief en efficiént werkend
heffingssysteem, zo hoog mogelijk in het vaandel te houden.

3.2 De aanleiding om op horizontaal toezicht over te gaan

In de vorige paragraaf ben ik ingegaan op de horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht,
waarbij inperking van de macht van de koning ervoor gezorgd heeft dat Nederland zich - ook voor wat
betreft de totstandkoming en uitvoering van fiscale wet- en regelgeving - kon ontwikkelen tot een op
gezag - en niet langer op macht - berustende moderne democratie. Deze paragraaf beschrijft de
aanleiding voor de Belastingdienst om op horizontaal toezicht over te gaan. Daarbij ga ik nader in op
de Vinkenslagaffaire, het daarop volgende onderzoek naar contra-legemhandelingen, de verkenning
van horizontale vormen van belastingtoezicht en additionele impulsen om op horizontaal toezicht over
te gaan.

Deze paragraaf behandelt de volgende subdeelvraag:
3.2 Wat is voor de Belastingdienst de aanleiding geweest om op horizontaal toezicht over te gaan?

3.2.1 De Vinkenslagaffaire

Hoewel de verhoudingen tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst aan het eind van de
twintigste eeuw ‘horizontaler’ zijn geworden, leidt die ontwikkeling op zichzelf genomen niet tot de
invoering van horizontaal belastingtoezicht.

223 Art. 2 UR BD 2003.

224 1n de praktijk speelt de staatssecretaris deze rol (art. 46 GW).

225 In de praktijk wordt een scheiding zoveel mogelijk gewaarborgd; het directoraat-generaal Fiscale zaken houdt
zich bezig met de totstandkoming van fiscale wetgeving en de Belastingdienst met de uitvoering ervan. CHTB 2012,
Rapport, p. 24.

226 3,1..M. Gribnau, ‘Belastingmoraal en compliance’, WFR 2008/6790, par. 7.

227 Gribnau 2008 A.
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De horizontalisering van het belastingtoezicht raakt wel in stroomversnelling na de publieke commotie
die begin 2004 ontstaat over het optreden van de Belastingdienst tegen bewoners van
woonwagencentrum ‘De Vinkenslag’.??® Door intimidatie en gebrek aan daadkracht heeft de
Belastingdienst met woonwagenbewoners met de wet strijdige afspraken gemaakt over de
winstvaststelling. De afspraak houdt in dat ondernemersactiviteiten voor de inkomstenbelasting
worden belast tegen een tarief van grofweg drie procent van de brutowinst, waarbij een groeimodel
wordt gehanteerd voor wat betreft te verrichten administratieve verplichtingen.??® Deze afspraak
brengt een zodanig ongelijke behandeling ten opzichte van andere belastingplichtigen met zich mee,
dat sprake is van een onevenredig begunstigende behandeling, waar geen rechtvaardiging voor is en
moet worden aangemerkt als: contra legem. Omdat ook de Belastingdienst zich aan de wet moet
houden, stelt het Ministerie van Financién nader onderzoek in naar contra-legemhandelingen door de
Belastingdienst.

3.2.2 Onderzoek naar contra-legemhandelingen door de Belastingdienst

Naar aanleiding van het onderzoek naar contra-legemhandelingen van de Belastingdienst, stuurt
staatssecretaris Wijn van Financién op 3 juni 2004 een rapport naar de Tweede Kamer, waarin hij een
actieplan aankondigt, dat voorziet in 22 maatregelen om contra-legemhandelingen tegen te gaan.?3°
In maatregel 22 staat dat de Belastingdienst ‘vormen van horizontaal toezicht’ moet gaan verkennen.
Dit is de eerste keer dat het begrip horizontaal toezicht in een openbaar stuk van het ministerie wordt
gebruikt. In de toelichting op het rapport geeft de staatssecretaris aan, dat hoewel het
handhavingsbeleid van de Belastingdienst is gebaseerd op het selecteren van risico’s en belang - wat
gelet op de massaliteit van processen volgens hem ook de juiste aanpak is?3! - maatschappelijke
ontwikkelingen die zich aftekenen op het terrein van de handhaving daarin wel een plaats moeten
krijgen.

De veranderende tijdgeest creéert enerzijds de wens dat de overheid zich richt op adequaat toezicht
en scherpere handhaving zonder de kwaliteit van de dienstverlening te veronachtzamen en anderzijds
de noodzaak om eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven meer vorm en inhoud te geven.
De eerste situatie vraagt om een zwaarder handhavingsregime en de tweede juist om een lichter.
Zowel het streven naar adequaat toezicht en scherpere handhaving als het geven van meer eigen
verantwoordelijkheid aan burgers en bedrijven die verantwoordelijkheid kunnen en willen dragen,
vraagt om andere vormen van belastingtoezicht. Met de 22 maatregelen wil de staatssecretaris het
handhavingsregime voor fraudeurs verzwaren en voor belastingplichtigen die hun verplichtingen wel
correct naleven verlichten.

Deze ontwikkeling past in de politieke trend naar modern overheidstoezicht, waarbij een beroep
gedaan wordt op burgers en bedrijven om meer eigen verantwoordelijkheid te dragen?3?; een
gedifferentieerde behandeling van belastingplichtigen al naar gelang de bereidheid om eigen
verantwoordelijkheid te dragen. Deze ontwikkeling past ook in de door de WRR geschetste visie op de
toekomst van de nationale rechtsstaat.?33

228 Zie onder meer persbericht Ministerie van Financién, 3 juni 2004, Actieplan Vrijplaatsen, nr. 2004/085 en brief
staatssecretaris van Financién, 3 juni 2004, nr. DGB 2004-3005, Kamerstukken 11 2003/04, 29 643, nr. 2, V-N
2004/29.2.

229 E, Poelmann, 'Van ‘freies Ermessen’ naar professionele rechtsbedeling’, TFB 2009/08, par. 1 o.v.n. onder meer
Kamerstukken 11, 2003/04, Aanhangsel, 1005 (kamervragen Dezentjé Hamming), antwoorden 1, 4 en 5: “De
gekozen aanpak leidde er toe dat de ondernemers op Vinkenslag een begin maakten met administratieve
vastleggingen en deze ook beschikbaar stelden voor controles door de Belastingdienst”.

230 persbericht Ministerie van Financién, 3 juni 2004, nr. 2004/085 en brief staatssecretaris van Financién, 3 juni
2004, nr. DGB 2004-2005, Kamerstukken II 2003/04, 29 643, nr. 2, V-N 2004/29.2.

231 Jaarlijks verwerkt de Belastingdienst ongeveer 11 miljoen aangiften inkomstenbelasting en zijn er ongeveer 1,6
ondernemers die belasting moeten betalen. Brief staatssecretaris van Financién, 29 september 2014
(Staatssecretaris rept over handhavingsbeleid), DGB/2014/5431U, V-N 2014/53.4.

232 7je Kabinetsvisie Andere Overheid, Kamerstukken 11, 2003/04, 29 362, nr. 1.

233 WRR 2002, p. 111: "Anders gezegd, opportunistisch of calculerend gedrag van individuele burgers kan vanwege
de huidige toepassing van het gelijkheidsbeginsel geen aparte aanpak krijgen. Een minder rigide toepassing van het
gelijkheidbeginsel, gericht op een gedifferentieerde behandeling al naar gelang de burger zelf zijn
verantwoordelijkheid heeft genomen, zou hier echter een oplossing kunnen bieden”. Zie in dit verband par. 5.7 over
de ruimere beoordelingsvrijheid voor gelijke gevallen in gelijkheidszaken na 2002.
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3.2.3 De verkenning van horizontale vormen van belastingtoezicht

Naar aanleiding van maatregel 22 van het rapport over contra-legemhandelingen van de
Belastingdienst, gaat de Belastingdienst horizontale vormen van belastingtoezicht verkennen. De
contra-legemhandelingen van de Belastingdienst mogen dan op zichzelf niet de reden zijn geweest
voor invoering van horizontaal belastingtoezicht (want die is naar mijn mening gelegen in een
efficiéntere aanwending van toezichtcapaciteit door meer eigen verantwoordelijkheid te laten dragen
door belastingplichtigen die dat willen en kunnen), maar de contra-legemhandelingen zijn wel een
katalysator geweest, althans de Vinkenslagaffaire heeft het ontwikkelingsproces naar horizontaal
toezicht in een flinke stroomversnelling gebracht.

In zijn brief van 8 april 2005 informeert staatssecretaris Wijn van Financién de Tweede Kamer over
zijn verkenning.?** Bij horizontaal toezicht gaat het volgens de staatssecretaris om “wederzijds
vertrouwen tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst, het scherper naar elkaar aangeven wat
ieders verantwoordelijkheden en mogelijkheden zijn om het recht te handhaven en het vastleggen en
naleven van wederzijdse afspraken”. Wederzijdse afhankelijkheid noopt tot samenwerking en
onderliggende verhoudingen en communicatie tussen overheid en burgers verschuiven naar een meer
gelijkwaardige situatie. Horizontaal toezicht sluit volgens hem aan bij maatschappelijke
ontwikkelingen naar het dragen van eigen verantwoordelijkheid en bij de Kaderstellende Visie op
Toezicht, waarin enerzijds de effectiviteit van toezicht en anderzijds de vermindering van
toezichtlasten voor burgers en bedrijven centraal staat.?3>

Tot slot geeft de staatssecretaris aan dat horizontaal toezicht het traditioneel - verticale -
belastingtoezicht niet zal vervangen; ook traditioneel belastingtoezicht zal nodig blijven, omdat niet
alle belastingplichtigen het even nauw nemen met hun verplichtingen.

3.2.4 Additionele impulsen om op horizontaal toezicht over te gaan

Naast de maatregel die volgt uit het onderzoek naar contra-legemhandelingen en de politieke ruimte
voor horizontalisering van onderlinge verhoudingen, zijn er voor de Belastingdienst ook additionele
impulsen om op horizontaal toezicht over te gaan.

Kritiek uit het bedrijfsleven, (inter)nationale ontwikkelingen op het gebied van corporate governance
en de eigen ervaringen met ‘werken in het verleden’, zijn mede van invloed geweest op de beslissing
van de Belastingdienst om op horizontaal toezicht over te gaan.

Kritiek uit het bedrijfsleven

Allereerst is er kritiek uit het bedrijfsleven. Grote ondernemingen, de Vereniging VNO-NCW?23¢ en de
NOB?3” zijn niet tevreden over het functioneren van de Belastingdienst; de Belastingdienst wordt een
wij/zij-cultuur, fishing expeditions, te beperkt vooroverleg, onvoldoende autonomie voor de inspecteur
door verplicht overleg met kennisgroepen en het gebruik van ambtshalve aanslagen verweten.

Bovendien wordt de Belastingdienst verweten vanuit wantrouwen te werken, waardoor onnodig veel
dubbel werk zou worden verricht.?3® Hieruit spreekt grote ontevredenheid over het handelen door de
Belastingdienst van destijds.

234 Brief staatssecretaris (Wijn) van Financién, 8 april 2005, nr. DGB 2005/1109, Kamerstukken 11 2004/05, 29 643,
nr. 4.

235 Kaderstellende visie op toezicht, 0.a. Kamerstukken 11 2000/01, 27 831, nr. 1, Kamerstukken 11 2005/06, 27 831,
nr. 15 en Kamerstukken 11 2006/07, 27 831, nr. 21.

236 VNO-NCW is de afkorting van Verbond van Nederlandse Ondernemingen/Nederlands Christelijk
Werkgeversverbond. De Vereniging VNO-NCW is de grootste ondernemingsorganisatie in Nederland met als
voornaamste doelstelling het behartigen van gemeenschappelijke belangen van het Nederlandse bedrijfsleven zowel
op nationaal als internationaal niveau. Zie www.vno-ncw.nl.

237 NOB is de beroepsvereniging van universitair opgeleide belastingadviseurs. NOB-leden zijn gebonden aan strikte
interne beroepsregels en aan een eigen tuchtrechtspraak. Als belastingadviseur dienen ze voor alles het belang van
hun cliénten, voor wie ze - altijd binnen de wettelijke grenzen - een fiscaal zo gunstig mogelijk resultaat proberen te
bereiken. Zie www.nob.net.

238 Zie CHTB 2012, Rapport, par. 3.2.2, p. 26.
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Volgens grote ondernemingen zou de Belastingdienst meer moeten vertrouwen op aangeleverde
informatie, omdat de deugdelijkheid daarvan ook voor belastingplichtigen zelf van groot belang is.
Door meer te vertrouwen op interne beheersingssystemen van ondernemingen, zou onnodig
dubbelwerk bij de controle van belastingaangiften en administraties kunnen worden voorkomen.

(Inter)nationale ontwikkelingen op het gebied van corporate governance

Daarnaast vormen internationale en nationale ontwikkelingen op het gebied van financiéle
verantwoordingaflegging en de daaruit voortgevloeide voorwaarde dat ondernemingen ‘in control’
moeten zijn, ook fiscaal, een additionele impuls voor de invoering van horizontaal toezicht. Het gaat
dan om de invoering van de Amerikaanse Sarbanes-Oxley Act (Sox) in 2002%*°, de Nederlandse
Corporate Governance Code in 20042*°, de International Financial Reporting Standards (IFRS) in
200524 en bijvoorbeeld de Code Banken en de Governance Principes voor verzekeraars in 2010. Ook
door de Nederlandse Raad voor de Jaarverslaggeving zijn regels opgesteld voor de rapportage over de
fiscale positie.?*?

Corporate governance-regels gaan over de verbetering van interne beheersingssystemen, waaronder
de totstandkoming van de rapportage over de fiscale positie van ondernemingen. De regels zijn
bedoeld om de (financiéle) processen binnen een onderneming beter te beheersen. De regels, of
codes, zijn ontstaan nadat toonaangevende ondernemingen eind jaren negentig in de problemen
raakten doordat hun interne en externe controlesystemen onvoldoende werkten.?** De regels uit de
Amerikaanse Sox zijn bijvoorbeeld van belang voor Nederlandse (dochter)ondernemingen met een
Amerikaanse beursnotering. Een belangrijke bepaling uit zowel Sox als de Nederlandse Corporate
Governance Code is dat het ondernemingsbestuur van beursgenoteerde ondernemingen in het
jaarverslag een uitspraak moet doen over de mate waarin een onderneming of organisatie in control
is, ook fiscaal.?*

Middelgrote ondernemingen zijn evenwel niet altijd onderworpen aan corporate governance-regels en
hoeven dan ook veelal geen formele verantwoording af te leggen over het functioneren van interne
beheersingsprocessen. Niettemin wordt - mede onder invioed van deze relatief nieuwe corporate
governance-regels - ook de naleving van fiscale wet- en regelgeving steeds meer gezien als de norm,
dan ontwijking ervan; belastingontwijking wordt als niet-ethisch ervaren en tast de reputatie van de
onderneming aan.24>

Een groot aantal Nederlandse zeer grote en enkele middelgrote ondernemingen zijn als gevolg van
een Nederlandse of buitenlandse beursnotering direct of indirect onderworpen aan regels van
corporate governance of onderwerpt zich daar vrijwillig aan. Doordat deze ondernemingen extra
aandacht besteden aan interne (waaronder fiscale) beheersingssystemen kan de Belastingdienst daar
op aanhaken. Het in 2004 geactualiseerde COSO II model wordt alom gezien als de internationale
standaard voor de inrichting van het interne beheersingssysteem van een onderneming (par. 1.10).
Het merendeel van de beursgenoteerde ondernemingen gebruikt dit model als basis voor het interne
beheersingssysteem. 246

239 De Sarbanes-Oxley Act van 30 juli 2002 (Pub. L. No. 107-204, 116 Stat. 745), ook bekend als de Public Company
Accounting Reform and Investor Protection Act van 2002. Zie Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 5, voetnoot 3.

240 De Code Tabaksblat die op 30 december 2004 wettelijke status heeft verkregen (art. 2:391, lid 4, BW), Stb.
2004, 747. De Nederlandse Corporate Governance Code bevat principes en best practice bepalingen die algemeen
aanvaard worden als elementen van goed ondernemingsbestuur. Volgens het ‘pas toe of leg uit’-principe wordt de
code nageleefd door de betreffende bepaling of wel onvoorwaardelijk toe te passen, of wel uit te leggen waarom er
van de codebepalingen wordt afgeweken. Het bestuur en de RvC van een onderneming leggen over de gekozen
corporate governance structuur en de naleving van de Code verantwoording af aan hun aandeelhouders. Zie
Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 5, voetnoot 4. Zie ook J.G.C.M. Galle, Consensus on the comply or explain principle
within the EU corporate governance framework: legal and empirical research (diss. Rotterdam), Kluwer 2012,
Uitgave vanwege het Instituut voor Ondernemingsrecht, nr. 86.

241 TFRS geldt sinds 1 januari 2005 voor alle ondernemingen met een beursnotering in Nederland. Zie Belastingdienst
2008 B, TCF, p. 6, voetnoot 6.

242 \Joor ondernemingen zonder beursnotering. Zie Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 6, voetnoot 6.

243 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 5.

244 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 5.

245 Huiskers-Stoop en Diekman 2012, p. 241.

246 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 19.
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De al dan niet vrijwillige onderworpenheid aan regels van corporate governance leidt echter tot extra
tijd en aandacht voor het op orde brengen en houden van het interne beheersingssysteem. Voor
ondernemingen die om reden van corporate governance-regels hun interne en daarmee fiscale
beheersingssysteem al op orde hebben, lijkt de stap om mee te doen aan horizontaal toezicht in
vergelijking tot ondernemingen die daar niet mee bezig zijn relatief klein, zowel financieel gezien als
qua tijd en aandacht die gaat naar het opzetten van een samenwerking op basis van horizontaal
toezicht.

Eigen ervaringen van de Belastingdienst

Tot slot leren ook de eigen ervaringen van de Belastingdienst dat werken in het verleden vaak lastig
is.24” Stuit de Belastingdienst op een probleem in de aangifte, dan moet niet alleen de onderneming
maar ook de Belastingdienst terug in de tijd om het op te lossen. Daar gaat voor beide partijen veel
tijd en energie in zitten, nog daargelaten dat het de onderlinge verhoudingen meestal niet bevordert.
Actueel werken moet de Belastingdienst in staat stellen, om in een eerder stadium bij te sturen en
minder terug in de tijd te hoeven.

3.3 De invoering van horizontaal belastingtoezicht

In de vorige paragraaf heb ik de aanleiding voor de Belastingdienst om op horizontaal toezicht over te
gaan beschreven. Deze paragraaf beschrijft de invoering van horizontaal toezicht in het Nederlandse
belastingtoezicht. Daarbij ga ik nader in op de belastingplichtigen die voor horizontaal toezicht in
aanmerking komen, een eerste pilot van horizontaal toezicht met zeer grote ondernemingen en de
verdere uitrol naar middelgrote ondernemingen.

Deze paragraaf behandelt de volgende subdeelvraag:

3.3 Hoe verloopt de invoering van horizontaal toezicht in het Nederlandse belastingtoezicht?

3.3.1 Belastingplichtigen die voor horizontaal toezicht in aanmerking
komen

Belastingplichtigen die voor horizontaal toezicht in aanmerking komen zijn natuurlijke en
rechtspersonen die als belastingplichtige voor één of meerdere rijksbelastingen kwalificeren.

Bij middelgrote ondernemingen gaat het vooral om belastingplichtigen voor de Wet 1B, de Wet Vpb, de
Wet OB en de Wet LB. Voor de inkomsten- en vennootschapsbelasting komen zowel binnenlands als
buitenlands belastingplichtigen in aanmerking. Binnenlands belastingplichtigen zijn belastingplichtigen
die in Nederland wonen?#®, gevestigd zijn®*° of geacht worden in Nederland gevestigd te zijn (fictieve
binnenlandse belastingplicht)?*°. Buitenlands belastingplichtigen zijn belastingplichtigen die niet in
Nederland wonen?>! of gevestigd?°? zijn, maar wel inkomsten uit Nederland genieten.

Voor de omzetbelasting komt de in Nederland handelende ondernemer in aanmerking.2>* Ondernemer
voor de omzetbelasting is een ieder die zelfstandig een bedrijf uitoefent; bij een maatschap is
overigens de maatschap de ondernemer en niet de individuele maten.25

247 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 7.

248 Art, 2.1, lid 1, onder a, Wet IB.

249 Art. 2, lid 1, Wet Vpb.

250 Art. 2, lid 4, Wet Vpb. Met uitzondering voor de regels omtrent deelnemingen (art. 13 tot en met 13d, 13i tot en
met 13k, Wet Vpb), fusies (art. 14a en 14b, Wet Vpb) en de fiscale eenheid (art. 15 en 15a, Wet Vpb), worden naar
Nederlands recht opgerichte lichamen geacht in Nederland te zijn gevestigd. Dit geldt ook voor Europese naamloze
vennootschappen die bij de oprichting worden beheerst door Nederlands recht.

251 Art. 7.1 jo art. 2.1, onder b, Wet IB.

252 Art. 3 Wet Vpb.

253 Art. 1 Wet OB.

254 Art. 7 Wet OB. Onder bedrijf wordt ook verstaan: de zelfstandige uitoefening van een beroep en de exploitatie
van een vermogensbestanddeel om er duurzaam opbrengst uit te verkrijgen (lid 2).

95



Voor de loonbelasting komen zowel binnenlands als buitenlands inhoudingsplichtigen in aanmerking.
Binnenlands inhoudingsplichtigen zijn de in Nederland wonende of gevestigde natuurlijke of
rechtspersonen, tot wie een of meer personen in dienstbetrekking staan, stonden of die uitkeringen of
verstrekkingen uit een dienstbetrekking doen.?*®> Buitenlands inhoudingsplichtigen zijn de niet in
Nederland wonende of gevestigde natuurlijke of rechtspersonen met een vaste inrichting?*® of vaste
vertegenwoordiger?®” in Nederland of die met betrekking tot een of meer personen loonadministratie
in Nederland voeren en zich als inhoudingsplichtige bij de Belastingdienst hebben gemeld.?*® Hieronder
volgt een overzicht van belastingplichtigen, die op grond genoemde wetten voor horizontaal toezicht
in aanmerking komen.

Tabel 22: Overzicht belastingplichtigen die voor horizontaal toezicht in aanmerking komen

Belastingmiddel Belastingplichtigen die in aanmerking komen voor horizontaal toezicht

Wet IB - Binnenlands belastingplichtigen (art. 2, lid 1, onder a, Wet IB):
Natuurlijke personen die in Nederland wonen

- Buitenlands belastingplichtigen (art. 2, lid 1, onder b, Wet IB):
Natuurlijke personen die niet in Nederland wonen, maar Nederlandse
inkomsten genieten

Wet Vpb - Binnenlands belastingplichtigen (art. 2, lid 1, Wet Vpb):
Rechtspersonen die in Nederland gevestigd zijn

- Buitenlands belastingplichtigen (art. 3 Wet Vpb):
Rechtspersonen die niet in Nederland gevestigd zijn, maar Nederlandse
inkomsten genieten

- Fictieve binnenlands belastingplichtigen (art. 2, lid 4, Wet Vpb):
Rechtspersonen die naar Nederlands recht zijn opgericht en geacht worden in
Nederland gevestigd te zijn

Wet OB - De in Nederland handelende ondernemer (art. 7 jo art. 1 Wet OB):
Een ieder die een zelfstandig bedrijf uitoefent

Wet LB - Binnenlands inhoudingsplichtigen (art. 6, lid 1, Wet LB):
In Nederland wonende of gevestigde natuurlijke of rechtspersonen tot wie een
of meer personen in dienstbetrekking staan, stonden of die uitkeringen of
verstrekkingen uit een dienstbetrekking doen

- Buitenlands inhoudingsplichtigen (art. 6, lid 2, Wet LB):
Niet in Nederland wonende of gevestigde natuurlijke of rechtspersonen met
een vaste inrichting of vaste vertegenwoordiger in Nederland, of die met
betrekking tot een of meer personen loonadministratie in Nederland houden en
zich als inhoudingsplichtige bij de Belastingdienst hebben gemeld

3.3.2 Eerste pilot met zeer grote ondernemingen

In 2005 gaat de Belastingdienst mee in de maatschappelijke trend die horizontaal toezicht heet.?>®
Door scherp onderscheid te maken tussen risicovolle en minder risicovolle ondernemingen (selectiever
toezicht) en aan bereidwillige ondernemingen bepaalde toezichtstaken over te laten (delen van
verantwoordelijkheid), ontstaat - als het goed is - ruimte in het traditionele belastingtoezicht, om
belastingplichtigen die het niet zo nauw nemen met de regels, strenger aan te pakken.?° Door fiscale
samenwerking op basis van wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie tracht de Belastingdienst
enerzijds om fiscale constructies te vermijden, die onder traditioneel belastingtoezicht bestreden
zouden worden en anderzijds om de rechtszekerheid van bereidwillige ondernemingen te vergroten.

255 Art. 6, lid 1, Wet LB.

256 Onder vaste inrichting wordt verstaan (art. 6, lid 3, onder a, Wet LB): het verrichten van werkzaamheden in het
kader van een onderneming gedurende een aaneengesloten periode van ten minste 30 dagen (...).

257 Onder vaste vertegenwoordiger wordt verstaan (art. 6, lid 3, onder b, Wet LB): werkzaamheden die gericht zijn
op het verlenen van tussenkomst ten behoeve van degenen die tegen beloning persoonlijk arbeid in Nederland
verrichten en een derde ten behoeve van wie die arbeid wordt verricht.

258 Art. 6, lid 2, Wet LB.

259 Brief staatssecretaris (Wijn) van Financién, 8 april 2005, nr. DGB 2005/1109, Kamerstukken 11 2004/05, 29 643,
nr. 4.

260 Belastingdienst 2008, Bedrijfsplan, p. 34.
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De Belastingdienst vraagt bereidwillige ondernemingen meer eigen verantwoordelijkheid te dragen en
stelt aan deze ondernemingen andere - hogere - eisen, dan aan ondernemingen die geen eigen
verantwoordelijkheid willen of kunnen dragen.?®' Hieruit kan een verschil in behandeling tussen
belastingplichtigen volgen; een meer gedifferentieerde behandeling al naar gelang een onderneming
zelf fiscale verantwoordelijkheid neemt.262

Aan horizontaal toezicht onderworpen belastingplichtigen kunnen echter geen ruimhartigere
behandeling verwachten voor wat betreft de verschuldigde belasting; ook onder horizontaal toezicht
heeft de Belastingdienst zich te houden aan fiscale wet- en regelgeving.?%3 Belastingplichtigen mogen
onder horizontaal toezicht naar mijn mening wel rekenen op een ruimhartigere behandeling in het
traject naar de formalisering van de belastingschuld. Met de invoering van ‘eenheid van beleid en
uitvoering’ evenals de invoering van fiscale kennisgroepen, lijkt eind twintigste eeuw aan het freies
ermessen van de inspecteur en de ontvanger een einde te zijn gekomen. Met de invoering van
horizontaal toezicht lijkt dit freies ermessen weer nieuw leven te zijn ingeblazen?®*; die vrije
beoordelingsruimte heeft geen betrekking op de hoogte van de belastingschuld, maar wel op de
omgang met belastingplichtigen in het traject naar formele vaststelling van de belastingschuld.

De invoering van horizontaal toezicht gaat gepaard met een pilot onder twintig van de circa
tweeduizend?®® zeer grote - overwegend beursgenoteerde - ondernemingen die Nederland kent.?¢ De
ondernemingen worden op vrijwillige basis uitgenodigd om aan het pilotonderzoek mee te doen. De
pilot is bedoeld om met zoveel mogelijk ondernemingen een individueel convenant horizontaal toezicht
af te sluiten.

In een individueel convenant horizontaal toezicht leggen de Belastingdienst en een onderneming
afspraken vast over de toezichtrelatie. De afspraken hebben betrekking op de heffing van alle
Nederlandse rijksbelastingen en de invordering daarvan. De afspraken gaan over de uitvoering van de
belastingwetgeving en niet over de vaststelling van het belastbare resultaat. Op dit punt wordt
horizontaal toezicht nog wel eens verward met de vroegere Nederlandse rulingpraktijk?®’, waarbij met
de Belastingdienst afspraken konden worden gemaakt over het (minimaal) in Nederland te
verantwoorden belastbare resultaat voor bijvoorbeeld houdster- en financieringsactiviteiten.?%® De
horizontaal toezichtafspraken mogen niet afwijken van fiscale wet- en regelgeving en moeten voldoen
aan de - als gevolg van het onderzoek naar contra-legemhandelingen opgestelde - interne
werkinstructie voor de Belastingdienst, met handvatten voor het maken van afwegingen over wat wel
en niet contra-legem is.?%°

261 Gribnau 2009, par. 9: Horizontaal toezicht als legitimiteitsbevordering, o.v.n. Kabinetsvisie “Andere overheid”,
Kamerstukken 11 2003/04, 29 362, nr. 1.

262 Gribnau 2009, par. 9: Horizontaal toezicht als legitimiteitsbevordering, o.v.n. WRR 2002, p. 111.

263 vgl. L.G.M. Stevens, 'Spookvenanten’, WFR 2006/455: “Kan via het convenant op een ruimhartigere behandeling
worden gerekend dan zonder zo'n ondertekend convenant? Creéert het convenant beleidsflexibiliteit die Vinkenslag-
proof is?”.

264 Vgl. L.G.M. Stevens, 'Vertizontaal toezicht’, Tribuut 2009/06: "Voor de Belastingdienst betekent het werken aan
een stelsel van horizontaal toezicht, ingebed in een stelsel van convenanten, een belangrijke sanerende stap op weg
naar de herwaardering van het ‘freies ermessen’ van de professional (EHS, in de zin van professionele
rechtsbedeling)”.

265 Belastingdienst 2008, Bedrijfsplan, p. 33.

266 Brief staatssecretaris (Wijn) van Financién, 8 april 2005, nr. DGB 2005/1109, Kamerstukken 11 2004/05, 29 643,
nr. 4.

267 Welke tegenwoordig min of meer is beperkt tot slechts nog de afgifte van advance pricing agreements (APA) en
advance tax rulings (ATR). Een APA is een afspraak vooraf over de vaststelling van een zakelijke beloning of een
methode voor de vaststelling van een dergelijke beloning voor grensoverschrijdende transacties (goederen en
dienstverlening). Een ATR is eveneens een afspraak vooraf en geeft zekerheid over de fiscale gevolgen van een
voorgenomen transactie of samenstel van transacties voor bepaalde, in het ATR-besluit genoemde, internationale
onderwerpen. Zie www.belastingdienst.nl.

268 Belastingdienst/Grote Ondernemingen Rotterdam, Modelrulings, september 1993.

269 De werkinstructie is voortgevloeid uit de rapportage die door de staatssecretaris van Financién bij brief van 3 juni
2004 (nr. DGB 2004-3005, Kamerstukken 11, 29 643, nr. 2, V-N 2004/29.2.) naar de Tweede Kamer is gestuurd. De
werkinstructie is destijds gepubliceerd op www.minfin.nl (nu www.rijksoverheid.nl) maar momenteel niet meer
raadpleegbaar. De instructie is eenmalig uitgebracht met als doel de stand van zaken na de brief van 3 juni 2004
weer te geven.
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Bij brief van 12 april 2007 informeert toenmalig staatssecretaris De Jager van Financién de Eerste
Kamer over de uitkomsten van het pilotonderzoek.?”® De staatssecretaris formuleert in zijn brief de
doelstelling van horizontaal toezicht als het ‘in wederzijds vertrouwen te komen tot een goede, open
relatie met de Belastingdienst, waarin snel zekerheid kan worden geboden, gewerkt wordt in de
actualiteit en minder intensief toezicht achteraf noodzakelijk is’. De staatssecretaris laat verder weten
dat met nagenoeg alle ondernemingen uit de pilot een convenant is gesloten en dat de Belastingdienst
ondertussen al enige ervaring met de nieuwe werkwijze heeft opgedaan.?’*

De staatssecretaris heeft de pilot door enquétes onder fiscaal directeuren van ondernemingen
waarmee een convenant is afgesloten en de corresponderende behandelteams bij de Belastingdienst,
laten evalueren. In de enquéte is onder meer gevraagd of de geformuleerde doelstelling van
horizontaal toezicht is gehaald, hoe de onderlinge relatie tussen de onderneming en de Belastingdienst
beoordeeld wordt, of men tevreden is over de nieuwe werkwijze en wat de voordelen en
verbeterpunten zijn.

Volgens de staatssecretaris zijn de resultaten zonder meer positief. De respondenten hebben
stellingen voorgelegd gekregen over veranderingen ten opzichte van de traditionele werkwijze. De
respondenten zijn het volgens de staatssecretaris eens met de stelling, dat de nieuwe werkwijze leidt
tot een verbetering van het fiscale vestigingsklimaat en effectiever en efficiénter is. De nieuwe
werkwijze leidt volgens de ondernemingen niet tot meer compliance. Volgens de behandelteams van
de Belastingdienst wel. Dit is een opmerkelijk verschil; twee partijen die aan weerszijden van een
samenwerking staan, waarbij de Belastingdienst meent dat de nieuwe werkwijze de compliance van
de ondernemingen verbetert, terwijl de ondernemingen daar zelf niet van overtuigd zijn.

Mogelijk vinden de ondernemingen zichzelf al compliant en leidt de nieuwe werkwijze niet tot verdere
verbetering daarvan. Een andere verklaring zou kunnen zijn dat niet alle respondenten even helder
voor ogen heeft gestaan wat met compliance wordt bedoeld; in 2007 wordt de term in Nederland nog
niet veelvuldig gebruikt.

De staatssecretaris gaat verder. Hoewel de onderlinge relatie door zowel de ondernemingen als de
medewerkers van de Belastingdienst vodr de pilot al gemiddeld als ‘goed’ wordt aangemerkt, is er
sindsdien toch nog meer verbetering opgetreden. Circa 30% van de respondenten geven een
verbetering aan. Op de vraag of men tevreden is over de werkwijze en of men in de toekomst op deze
wijze wil blijven werken, wordt overwegend positief gereageerd. Als voordeel van de werkwijze
noemen de respondenten: het werken in de actualiteit, de snellere standpuntbepalingen en meer
openheid tussen partijen. De ondernemingen noemen nog expliciet de vermindering van fiscale
onzekerheden en de medewerkers van de Belastingdienst de betrokkenheid van het management van
de Belastingdienst.

De staatssecretaris ontvangt ook suggesties voor verbetering van de werkwijze in de toekomst. Zo
wordt volgens de respondenten in een aantal gevallen niet snel genoeg zekerheid gegeven op een
voorgelegde casus. Uit de brief van de staatssecretaris blijkt helaas niet, hoelang het duurde voordat
er zekerheid werd gegeven en welke termijn de respondenten wel ‘snel genoeg’ zouden vinden. Ook is
door de respondenten gesuggereerd, om de belastinginspecteur in individuele gevallen meer
zelfstandig te laten beslissen. Deze suggestie hangt enerzijds samen met de snelheid van reageren en
anderzijds met de beperkte mogelijkheden van de inspecteur; fiscale rechtsvragen dienen (nog
steeds) aan een betrokken kennisgroep te worden voorgelegd - wat vertragend kan werken - en
vervolgens is de inspecteur aan het oordeel van de kennisgroep gebonden.?’? Dit wordt als
belemmerend ervaren. De staatssecretaris laat weten dat ten aanzien van enkele suggesties al een
verbeterslag is gemaakt, maar dat ook in de toekomst aan verdere verbetering gewerkt zal blijven
worden.

270 Brief staatssecretaris (De Jager) van Financién, 12 april 2007, nr. DGB 2007-1685M.

271 Ten tijde van het informeren van de Eerste Kamer waren er met 19 van de 20 ondernemingen uit de pilot
convenanten gesloten. Naderhand is met nummer 20 ook een convenant gesloten.

272 Zie ook Besluit Fiscaal Bestuursrecht (BFB 2013), 18 december 2013, nr. BLKB2013/995M, Stcrt. 24 december
2013, nr. 35879, par. 2.3.

98



De uitkomsten van het pilotonderzoek bieden steun voor mijn veronderstelling dat horizontaal toezicht
zou moeten leiden tot meer zekerheid over de belastingpositie en een betere relatie met de
Belastingdienst. De uitkomsten roepen echter twijfel op, voor wat betreft de vermeende
complianceverbetering en over een toe- of afname van de fiscale compliancekosten wordt in het
geheel niets gezegd. Bovendien hebben de uitkomsten betrekking op zeer grote ondernemingen,
zodat ze niet één op één zijn toe te passen op middelgrote ondernemingen. Hoewel de
staatssecretaris tevreden is met de uitkomsten, bieden ze onvoldoende steun om de effectiviteit van
horizontaal belastingtoezicht te beoordelen.

De uitkomsten van de enquéte, in combinatie met de positieve reacties op een voorgestelde
uitbreiding van het pilotonderzoek onder nog twintig zeer grote ondernemingen, sterkt de
staatssecretaris in zijn opvattingen de werkwijze in de toekomst te continueren, ook buiten de kring
van zeer grote ondernemingen.

3.3.3 Verdere uitrol naar middelgrote ondernemingen

Ten tijde van de invoering van horizontaal toezicht worden middelgrote ondernemingen nog niet als
zodanig van zeer grote en MKB-ondernemingen onderscheiden.?’”> Het MGO-segment is in 2007
gevormd en wordt sinds 2008 apart behandeld. Sinds 2008 sluit de Belastingdienst ook veelvuldig
individuele convenanten af met ondernemingen uit het MGO-segment.

De relatief beperkte omvang van het MGO-segment (met ruim tienduizend ondernemingen ten
opzichte van bijvoorbeeld 1,2 miljoen MKB-ondernemingen?’*) maakt individuele klantbehandeling
volgens de Belastingdienst mogelijk en de vaak grote financiéle belangen in dit segment evenals de
veelal ingewikkelde fiscale problematiek rechtvaardigen een dergelijke behandeling.?”>

Middelgrote ondernemingen die in aanmerking willen komen voor horizontaal toezicht moeten eigen
verantwoordelijkheid willen en kunnen dragen voor de totstandkoming van een juiste belastingheffing.
Het willen en kunnen dragen van eigen verantwoordelijkheid moet worden ondersteund door het
niveau van de interne en fiscale beheersing van de onderneming. Dat is voor middelgrote
ondernemingen niet anders dan voor zeer grote ondernemingen.

3.4 Deelconclusie

In dit hoofdstuk heb ik de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal belastingtoezicht beschreven.
Centraal staat de vraag hoe het Nederlandse belastingtoezicht zich ontwikkelde van een traditioneel
hiérarchische vorm naar een meer moderne horizontale vorm.

Deze vraag heb ik onderzocht aan de hand van drie subdeelvragen, die ik hieronder beantwoord.

Hoe is het tot horizontalisering van het Nederlandse belastingrecht gekomen?

In de klassieke rechtsstaat is het overheidsoptreden altijd sterk verbonden geweest met de soevereine
macht van de staat, ook in het belastingrecht. Een toenemende druk op de toezichtcapaciteit en snel
veranderende maatschappelijke ontwikkelingen in de tweede helft van de twintigste eeuw - als de
individualisering, internationalisering en de horizontalisering van de samenleving - brengen daar
verandering in. Niet alleen de staat, maar ook de Belastingdienst, wordt in toenemende mate
afhankelijk van de vrijwillige bereidheid van burgers en bedrijven om wettelijke regels na te leven en
samen te werken bij de totstandkoming van een juiste belastingheffing.

273 De reorganisatiefocus uit 2003 was in eerste instantie gericht op de versterking van het toezicht aan de
“bovenkant O”-segment (ZGO), waarna een kwaliteitsimpuls voor de tussencategorie (MGO) zou volgen. Zie
Belastingdienst 2003, p. 18/19.

274 Th.W.M. Poolen, ‘Horizontaal toezicht vanuit het perspectief van de Belastingdienst’, TFO 2009/16, p. 20/21.
275 Belastingdienst (2007), Beleidsplan MGO/OCK 2008-2012 'Samen zichtbaar’, Belastingdienst september 2007.
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Wat is voor de Belastingdienst de aanleiding geweest om op horizontaal toezicht over te gaan?

De horizontalisering van het belastingrecht raakte in stroomversnelling na de publieke commotie die
was ontstaan over het optreden van de Belastingdienst tegen bewoners van woonwagencentrum ‘De
Vinkenslag’. De zogenoemde Vinkenslagaffaire is voor het Ministerie van Financién aanleiding geweest
om een onderzoek in te stellen naar contra-legemhandelingen door de Belastingdienst. Uit het
onderzoek volgen 22 maatregelen, waarvan de laatste inhoudt dat de Belastingdienst vormen van
horizontaal toezicht moet gaan verkennen. Ook vormen kritiek uit het bedrijfsleven, internationale
ontwikkelingen op het terrein van corporate governance en eigen ervaringen dat werken in het
verleden lastig is, additionele impulsen om tot horizontaal toezicht over te gaan. Daarnaast sluit
horizontaal toezicht aan bij ontwikkelingen in de samenleving, waarbij steeds vaker een beroep wordt
gedaan op de eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven.

Hoe verloopt de invoering van horizontaal toezicht in het Nederlandse belastingtoezicht?

De invoering van horizontaal toezicht gaat gepaard met een pilot onder twintig Nederlandse zeer grote
ondernemingen (2005). De doelstelling van horizontaal toezicht is om ‘in wederzijds vertrouwen te
komen tot een goede, open relatie met de Belastingdienst, waarin snel zekerheid kan worden
geboden, gewerkt wordt in de actualiteit en minder intensief toezicht achteraf noodzakelijk is’. Met
nagenoeg alle ondernemingen uit de pilot heeft de Belastingdienst een convenant gesloten en de
eerste ervaringen met de nieuwe werkwijze zijn positief. Deze positieve ervaringen resulteren in een
verdere uitrol van het concept naar middelgrote ondernemingen (2008).
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4 De horizontalisering van de maatschappij en het

recht in het bijzonder

In het vorige hoofdstuk heb ik de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal belastingtoezicht
beschreven. Onder invloed van maatschappelijke ontwikkelingen als de individualisering en
internationalisering van de samenleving, is de Belastingdienst aan het eind van de twintigste eeuw en
het begin van de eenentwintigste eeuw steeds meer aangewezen op de samenwerking met
belastingplichtigen om een juiste belastingheffing tot stand te brengen. Dit hoofdstuk plaatst
horizontaal toezicht in de maatschappelijke ontwikkeling naar horizontalisering van de maatschappij
en het recht in het bijzonder. Centraal staat de vraag onder welke randvoorwaarden horizontaal
toezicht in het licht van wetenschappelijke theorieén over Interactive Legislation, Responsive
Regulation en Interactive Compliance zou moeten werken, dat wil zeggen: zou moeten leiden tot een
betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale compliancekosten en een betere
relatie met de Belastingdienst.

Om deze vraag te beantwoorden behandel ik Van der Burgs ideeén over een interactieve omgang met
wetgeving in de uitvoeringspraktijk (par. 4.1), Ayres & Braithwaites ideeén over een responsieve
handhaving van regelgeving (par. 4.2) en Sigler & Murphy’s ideeén over een interactieve omgang met
compliance tussen ondernemingen en de overheid (par. 4.3). In paragraaf 4.4 sluit ik af met een
deelconclusie, waarbij ik tevens randvoorwaarden schets waaronder horizontaal toezicht in theorie zou
moeten werken.

4.1 Van der Burgs ideeén over een interactieve omgang met

wetgeving

In Van der Burgs ideeén over een interactieve omgang met wetgeving in de uitvoeringspraktijk?7¢,
vind ik aanknopingspunten dat op belastingplichtigen afgestemd toezicht (maatwerk) zou moeten
werken. Op basis van de Interactive Legislation-theorie van Van der Burg veronderstel ik dat
horizontaal toezicht leidt tot een betere fiscale compliance, tot meer fiscale zekerheid en tot een
betere relatie met de Belastingdienst. Voor de veronderstelling dat horizontaal toezicht leidt tot een
vermindering van fiscale compliancekosten, vind ik in de theorie van Van der Burg geen
aanknopingspunten.

Van der Burgs ideeén over een interactieve omgang met wetgeving komen voort uit de ideeén van
een eind twintigste eeuw opgekomen stroming van wetenschappers, die zich in reactie op almaar
uitdijende en in hun ogen veelal weinig effectieve instrumentalistische wet- en regelgeving,
bezighoudt met de communicatieve functie van wetgeving.?”’

Binnen deze stroming zijn twee hoofdstromingen te onderscheiden: ik noem ze de symbolische en de
interactieve benadering van wetgeving. Het is echter mijn indruk dat er evenzoveel benamingen voor
de stromingen zijn als onderzoekers die zich ermee bezighouden.?’®

Zo wordt de symbolische benadering ook wel de negatiefsymbolische benadering?’® of de Symbolic
Working or Communicative approach?®® genoemd en de interactieve benadering ook wel de
positiefsymbolische?®!, Social Working?®? of Interactive Legislation-benadering?®3.

276 VVan der Burg 2005, p. 255: “A communicative approach certainly should take a much broader focus than on rules
alone. Both with regard to official law and with regard to the connected practice, we need to pay attention to the full
range of what law encompasses: not only traditional doctrinal elements such as rules, principles, values, ideals and
concrete decisions in cases, it also involves attitudes, stories, metaphors, conflicting perspectives, procedures and so
on.”

277 Zie W.J]. Witteveen, 'Turning to communication in the study of legislation’, in: Zeegers, Witteveen en Van Klink
2005 Ch. 2, p. 17-45.

278 VVan der Burg 2005, p. 245: “The most important problem with the juxtaposition of these two approaches,
however, is that there is not one communicative or symbolic working approach; there is, rather, a family of
approaches that have some points in common but differ widely on other points”.

279 Van Klink (1998, p. 47) merkt van normconform gedrag onafhankelijke effecten van wetgeving, om bijvoorbeeld
electoraal te scoren, de regering een modern en dynamisch imago te geven of de waarden van een sociale groep te
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Beide hoofdstromingen zijn geinteresseerd in het communicatieproces tussen overheid en burgers bij
de ontwikkeling van wetgeving en de toepassing ervan in de rechtspraak. De symbolische benadering
van wetgeving richt zich vooral op het communicatieproces na totstandkoming van de wetgeving.?®*
Het doel van onderzoek is het verkrijgen van inzicht in het functioneren van wetgeving in de
samenleving.?®®> Bijvoorbeeld het functioneren van onder grote politieke druk tot stand gekomen
symbolische wetgeving, waarbij de waarden van een bepaalde sociale groep worden bekrachtigd ten
koste van die van anderen.?%¢

De interactieve benadering van wetgeving richt zich vooral op het communicatieproces voorafgaand
aan de totstandkoming van wetgeving.?®” Het doel van onderzoek is het verkrijgen van inzicht in de
normontwikkeling binnen de samenleving.?®® Bijvoorbeeld bij lastige ethische kwesties als abortus,
euthanasie en biomedische experimenten.

De ideeén van Van der Burg komen voort uit de stroming die zich bezighoudt met de interactieve
benadering van wetgeving. Van der Burg is echter niet alleen pleitbezorger van een interactief proces
bij de ontwikkeling van wetgeving en de toepassing ervan in de rechtspraak, maar in de gehele
verdere interpretatie- en uitvoeringspraktijk. Van der Burg pleit voor wetgeving die geschikt is om
maatwerk toe te passen in de omgang met burgers; het gebruik van open normen kan daarbij helpen.

De ideeén van Van der Burg vormen niet zozeer een breuk met de andere aanhangers van de
interactieve benadering van wetgeving, maar verruimen het accent van interactiviteit bij de

ontwikkeling en toepassing van wetgeving naar interactiviteit bij het proces van de uitvoering.?®°

Zie onderstaand overzicht van de stromingen binnen de communicatieve benadering van wetgeving.

bekrachtigen ten koste van die van anderen, aan als negatiefsymbolische effecten van wetgeving. Omdat deze
effecten in de geestelijke sfeer liggen, maar vaak sterk politiek beinvloed zijn, noemt Van Klink ze
negatiefsymbolisch (Van Klink 2014, p. 9). Vgl. W. van der Burg, 'The expressive and communicative functions of
law, especially with regard to moral issues’, in: Law and Philosophy, ISSN 0167-5249, 2001, vol. 20, p. 41: “If
however, it expresses controversial values and identities or ineffectively communicates certain standards, this law is
a form of negative symbolic legislation”.

280 B, van Klink, ‘An effective-historical view on the symbolic working of law’, in: Zeegers, Witteveen en Van Klink
2005, Chap. 6, p. 113-147. In dit werk nuanceert Van Klink het verschil tussen negatief- en positiefsymbolische
wetgeving, door in te zien dat de scheiding niet zo strikt is als hem aanvankelijk leek.

281 van Klink (1998, p. 47) merkt de van normconform gedrag onafhankelijke effecten, die betrekking hebben op het
proces van zingeving en communicatie rondom een wet en bijdragen aan de directe of indirecte werkzaamheid
ervan, aan als de positiefsymbolische effecten van wetgeving. Ook deze effecten liggen in de geestelijke sfeer, maar
door het zingevende karakter noemt Van Klink ze positiefsymbolisch. Vgl. Van der Burg 2001, p. 41: “If a law
expresses and effectively communicates common and shared values and identities, it may have what might be called
a positive symbolic function”.

282 yan der Burg 2005.

283 Van der Burg 2014, p. 145.

284 Deze benadering wordt vooral vertegenwoordigd door wetenschappers van de universiteit Leiden, zoals W.J].
Witteveen (1991, later Tilburg) en B. van Klink (1998, later VU Amsterdam) en uit Groningen: J. Stamhuis (2006).
285 Van der Burg 2005, p. 246: “One line of research (...) focused on the regulatory crisis and argues that attention
for the communicative dimensions of law might result in a better understanding of how law functions in temporary
society”.

286 Van Klink 1998, p. 47. Symbolische wetgeving kan worden omschreven als wetgeving met een gelaagde
betekenisstructuur (Van Klink 2014, p. 8): De primaire (of letterlijke) betekenislaag bevat de materiéle wetsbepaling
alsmede bepalingen voor handhaving en sanctionering daarvan en de secundaire (of symbolische) betekenislaag
bevat de geestelijke waarde die door de wetgever aan de bepaling is toegekend. Door een symbolische benadering
van wetgeving, ontstaat er oog voor andere effecten van wetgeving, dan alleen de effecten van de materiéle
wetsbepaling zelf (Van Klink 1998, p. 48).

287 Deze benadering wordt vooral vertegenwoordigd door wetenschappers van de universiteit van Utrecht, zoals J.
Vorstenbosch en P. Ippel (1994) en de universiteit Tilburg, zoals F.W.A. Brom (1997 en 2000, later Utrecht), W. van
der Burg (2000, 2005 en 2014, later Erasmus Rotterdam) en L. Poort (2013).

288 an der Burg 2005, p. 246: “The other line of research (...) focused on how our society and our political and legal
institutions deal with issues in biomedical ethics and how they should deal with them, and found that communicative
or interactive approaches were strongly emerging in this field and that these approaches could also be normatively
justified”.

289 W. van der Burg, 'Het primaat van de praktijk’, in: B. van Klink & W. Witteveen (red.), De overtuigende wetgever,
Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 121: "Het primaat van de wet wordt aldus - althans in interactionistische
visies op recht - gedeeltelijk vervangen door het primaat van de praktijk”.
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Figuur 4: Overzicht van de stromingen binnen de communicatieve benadering van wetgeving
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Voortzetting van het interactieve proces in de gehele verdere interpretatie- en uitvoeringspraktijk,
helpt volgens Van der Burg om inzicht te krijgen in zowel het functioneren van wetgeving in de
samenleving als in de verdere normontwikkeling binnen die samenleving. Het verkregen inzicht kan
weer worden gebruikt bij de verdere ontwikkeling van wetgeving en de toepassing ervan in de
rechtspraak. Het interactieve proces tussen overheid en burgers wordt met voortzetting ervan in de
gehele verdere interpretatie- en uitvoeringspraktijk een voortdurend proces van normontwikkeling.?°®

In deze paragraaf ga ik nader in op het onder invloed van maatschappelijke ontwikkelingen
veranderde klassieke wetgevingsmodel, op de ontwikkeling van centrale aansturing door de overheid
naar een interactief proces waaraan meerdere betrokken partijen deel kunnen nemen, op de
voortzetting van het interactieve proces tussen overheid en burgers in de uitvoeringspraktijk en
waarom horizontaal toezicht in het licht van Van der Burgs ideeén over Interactive Legislation zou
moeten werken. Deze paragraaf behandelt de volgende subdeelvraag:

4.1 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Van der Burgs ideeén over
Interactive Legislation moeten werken?

4.1.1 Maatschappelijke ontwikkelingen veranderen klassiek
wetgevingsmodel

Het klassieke wetgevingsmodel is volgens Van der Burg altijd sterk verbonden geweest met de idee
van de soevereine macht van de staat; de staat zorgt voor codificatie van regels die vervolgens door
sancties worden afgedwongen (par. 3.1.1). Codificatie geeft burgers weliswaar rechtszekerheid, maar
in het klassieke wetgevingsmodel is het alleen de staat die bepaalt welke regels gecodificeerd worden
en welke niet.?°! Voor de gewone burger valt daar nauwelijks invlioed op uit te oefenen. Volgens Van
der Burg is de gedachte dat burgers door de staat opgelegde normen zonder meer volgen door de tijd
ingehaald; de autoritaire wijze waarop de staat in het klassieke wetgevingsmodel maatschappelijke
normen stelt en handhaaft past niet meer in de moderne maatschappij.?®? Volgens Van der Burg heeft
het klassieke wetgevingsmodel zich aan het eind van de twintigste eeuw ontwikkeld tot een meer
interactief proces, waaraan meerdere maatschappelijke groepen deelnemen en waarin de staat een
belangrijke maar niet noodzakelijk een centrale rol speelt.?3

290 van der Burg 2005, p. 256. Zie ook Van der Burg 2014, p. 145: “(...) the separate processes of norm
development and norm implementation are merging into one continuous process of norm development and
implementation”. Zie ook Van der Burg 2000, p. 114, onder 5.

291 ygl. J. Vorstenbosch en P. Ippel, ‘De weg naar de wet. Wetgeving over ethische kwesties: een interactief proces’,
in: W. van der Burg en P. Ippel, De Siamese tweeling. Recht en moraal in de biomedische praktijk, Assen: Van
Gorcum & Comp 1994, p. 52.

292 W, van der Burg en F.W.A. Brom, ‘Legislation on ethical issues: towards an interactive paradigm’, in: Ethical
Theory and Moral Practice, 3: 57-75, Kluwer Academic Publishers 2000, p. 60.

293 Van der Burg 2005, p. 250. Zie ook Van der Burg 2014, p. 145: "I argued that, at least in societal fields with a
strong ethical dimension, the development of legal norms is shifting from a vertical model in which the legislator
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Drie naoorlogse maatschappelijke ontwikkelingen hebben volgens Van der Burg verandering gebracht
in het klassieke centraal aangestuurde wetgevingsmodel?®*:
1) De horizontalisering van de samenleving;
2) Snelle normveranderingen door individualisering en internationalisering van de samenleving;
en
3) Snelle technologische ontwikkelingen in - onder meer - de biomedische industrie.
Ik ga kort op de drie ontwikkelingen in.

De horizontalisering van de samenleving

In Nederland - maar ook in andere westerse landen - zijn traditioneel hiérarchische verhoudingen in
families, op scholen, binnen universiteiten, in ondernemingen en organisaties in de loop van de
twintigste eeuw steeds minder dominant geworden.?®> Deze horizontalisering van hiérarchische
verhoudingen is ook terug te zien in de overheidsopvattingen over de omgang met burgers. De
overheidsmacht in het klassieke model heeft plaats moeten maken voor overheidsgezag in een meer
modern model; onvoldoende acceptatie van centraal opgelegde normen en onvoldoende macht om
naleving ervan af te dwingen, heeft de overheid het belang doen inzien om burgers te betrekken bij
de ontwikkeling van wetgeving.??®

Snelle normveranderingen door individualisering en internationalisering

De horizontalisering van de samenleving hangt nauw samen met de snelle normveranderingen door
individualisering en internationalisering aan het einde van de jaren zestig. Vooral na de ontzuiling
laten burgers zich steeds minder beinvioeden door de staat, de kerk, de school of de vader van een
gezin.?”

Burgers bepalen in toenemende mate zelf hun waarden en normen. Burgers verleggen daarbij niet
alleen grenzen in hun opvattingen, maar ook letterlijk door overzeese activiteiten aan te gaan. Door
de snel veranderende opvattingen en de toenemende overzeese activiteiten vermindert het zicht van
de overheid op regelnaleving. Vanuit de gedachte dat regels beter worden nageleefd wanneer
daarover meer consensus bestaat, verlegt de overheid haar focus naar interactie met burgers; niet
alleen bij de ontwikkeling van wetgeving maar ook bij de toepassing ervan in de rechtspraak.

Snelle technologische ontwikkelingen

Naast maatschappelijke ontwikkelingen als de horizontalisering, individualisering en internationali-
sering van de samenleving, is het klassieke wetgevingsmodel ook beinvioed door snelle technologische
ontwikkelingen (in onder meer de biomedische industrie). Aan het begin van de jaren tachtig staat de
staat voor de lastige taak om enkele moeilijk codificeerbare ethische kwesties in wetgeving om te
zetten. Naast vraagstukken over biomedische ethiek (zoals dier- en embryo experimenten) gaat het
om kwesties als abortus, anti-discriminatie en euthanasie. Traditioneel instrumentele wetgeving schiet
veelal tekort als het gaat om regulering van complexe ethische zaken.?°® Het gebruik van open
normen kan dan een brug slaan tussen de noodzaak tot codificatie en de vaak complexe kwesties;
open normen creéren ruimte voor interactie tussen overheid en burgers, wat vervolgens weer kan
helpen bij de codificatie van de lastige kwesties.

authoritatively sets standards for society, to a more horizontal, interactive process in which various social actors
participate; and among them, the legislator has an important, though not necessarily central role”.

294 Van der Burg 2005, p. 248.

295 Van der Burg 2005, p. 248: “In the Netherlands and other Western societies, the model of vertical power relations
with a top-down command structure is becoming less dominant, in the family, in schools and universities, in
organisations and in society at large”.

2% Van der Burg en Brom 2000, p. 61.

297 Van der Burg 2001, p. 35: “Autonomous citizens tend to base their moral views less on traditional views as
brought forward by authorities such as churches or legislators; they increasingly decide for themselves which
morality they wish to follow”.

298 yan der Burg 2000, p. 111: “Door de sterk morele lading van de thema’s heeft de wet weinig vanzelfsprekend
gezag. Iemand die overtuigd is van de morele juistheid van zijn of haar handelen (of zelfs meent een morele plicht te
hebben) trekt zich vaak niet veel aan van een daarmee strijdige wet”.
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4.1.2 Van centrale aansturing naar een interactief proces

Tegen het eind van de twintigste eeuw heeft het klassieke door de staat centraal aangestuurde
wetgevingsmodel plaats gemaakt voor een meer interactief proces, waaraan meerdere bij de
ontwikkeling en toepassing van wetgeving betrokken partijen kunnen deelnemen.?*® In een interactief
proces tot stand gekomen wetgeving heeft vaak een op consensus berustend meer algemeen
karakter.3°® Op consensus berustende wetgeving is veelal meer gebaat bij open normen dan bij meer
concrete ge- en verboden, zoals vaak bij instrumentalistische wetgeving worden gebruikt.3°* Open
normen moeten echter nog wel - in de interactie tussen wetgever, rechterlijke macht en de
samenleving - een nadere invulling krijgen. Interactieve wetgeving heeft dan ook veelal een
tweeledige functie: enerzijds is er de open norm en anderzijds de opdracht aan de ‘interpretatie-
gemeenschap’ om die open norm in het licht van een concrete situatie zo passend mogelijk in te
vullen. Die interpretatieruimte moet echter niet te groot zijn, omdat de wetgeving dan te weinig
sturing geeft en haar effectiviteit verliest.>°? Volgens Van der Burg is het van belang dat open normen
tenminste de basisidealen, basisdoelstellingen en basisbeginselen van overheidsbeleid tot uitdrukking
brengen. Door het gebruik van open normen kan de interactieve wetgever een overlegstructuur in het
leven roepen, waarmee het interactieve proces ook na de totstandkoming van de wetgeving kan
worden voortgezet.

4.1.3 Voortzetting interactief proces in de uitvoeringspraktijk

De ideeén van Van der Burg zijn er niet alleen op gericht om wetgeving communicatiever te maken in
de zin van overleg tussen overheid en burgers bij de ontwikkeling ervan, maar ook responsiever in de
zin van het gebruik van open normen om een situatiegerichte toepassing mogelijk te maken en
interactiever in de zin van voortzetting van het interactieve proces in de uitvoeringspraktijk. Het
gebruik van open normen geeft uitvoeringsinstanties ruimte om flexibel te zijn in de omgang met
burgers en maatwerk toe te passen.3°® Ook lagere overheden moeten volgens Van der Burg ruimte
krijgen om maatwerk toe te passen en het toezicht voor de ene burger anders in te richten dan voor
de ander. Voortzetting van het interactieve proces in de gehele interpretatie- en uitvoeringspraktijk
zal leiden tot betere aansluiting bij de behoeften van burgers, meer draagvlak creéren onder
betrokkenen en een grotere bereidheid teweeg brengen om op interactieve wijze tot stand gekomen
wetgeving, afspraken en andere oplossingen ook na te leven.3%

4.1.4 Eerste theoretische randvoorwaarde: interactieve uitvoering

Binnen de grenzen die fiscale wet- en regelgeving, algemene rechtsbeginselen en algemene
beginselen van behoorlijk bestuur stellen, geeft de discretionaire bevoegdheid van de Belastingdienst
ruimte om het fiscale uitvoeringsproces naar goeddunken in te richten.

299 Van der Burg 2005, p. 257/258: "There are a number of actors who may deal with moral and legal change and
can help to solve problems, and the legislator is only one of them”.

300 Zje bijvoorbeeld J.N. Stamhuis, Conflicting Interests in de Corporate Regulation. An exploration of the
Interactionist Approach to Legislation in Employee Participation and Corporate Governance (diss. Groningen),
Enschede: Gildeprint Drukkerijen 2006. Volgens Stamhuis komt wetgeving veelal voort uit een compromis, waarbij
de wetgever een keuze heeft moeten maken uit de verschillende normen. Consensus is dan niet meer dan een
dekmantel om de gemaakte politieke keuzen te verhullen. Stamhuis maakt onderscheid tussen een ‘abstract-
betekenisloze’ consensus, een voorgewende consensus en een consensus die het product is van een compromis. Zie
ook L. Poort, Consensus & Controversies in Animal Biotechnology. An Interactive Legislative Approach to Animal
Biotechnology in Denmark, Switzerland, and the Netherlands, Den Haag: Eleven International Publishing 2013, over
de ruimte voor verscheidenheid in gezichtspunten, als alternatief voor consensus bij de ontwikkeling van wetgeving
(p. 157).

30t van Klink 2014, p. 10.

302 vgl. Essers 2009, par. 2: “Als aan deze randvoorwaarden niet wordt voldaan, dat wil zeggen er is onvoldoende
duidelijkheid over doel en strekking van de wet dan wel er is geen sprake van een voldoende communicatieve
houding van de Belastingdienst en bereidheid tot vooroverleg, dan is de belastingplichtige in de regel beter af met
niet-open normen in de wet, dat wil zeggen die zo gedetailleerd mogelijk in de wet zijn uitgewerkt”.

303 vgl. L.G.M. Stevens, ‘Terugkoppeling door het Ondernemersklankbord Regeldruk’, in: J.L.M. Gribnau, A.O.
Lubbers en H. Vording, Terugkoppeling in het belastingrecht, Amersfoort: Sdu Uitgevers 2008, p. 143: “Met open
normen wordt een grotere vrijheid en creativiteit aan de ondernemer en de burger gelaten om in zijn concrete
situatie vorm te geven aan de invulling van de bedoeling van de regel”.

304 Van der Burg en Brom 2000, p. 64 en 68. Vgl. Gribnau 2015 B, par. 5: “"Communicative regulation depends on
reciprocal interaction rather than unilateral commands and may be better capable of responding to the expectations,
interests and preferences of a community”.
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De vrije beoordelingsruimte maakt het mogelijk om op flexibele wijze met belastingplichtigen om te
gaan en maatwerk toe te passen, door het toezicht voor de ene belastingplichtige anders in te richten
dan voor de ander. De ruimte voor flexibilisering van het belastingtoezicht kan worden gevonden in
open normen (zoals het nader in te vullen begrip goed koopmansgebruik voor de berekening van de
jaarwinst, art. 3.25 Wet IB), maar is evenzeer gelegen in de totstandkoming van een interactief
proces tussen de Belastingdienst en belastingplichtigen bij de toepassing van de veelal striktere fiscale
normen in de uitvoeringspraktijk.

Horizontaal toezicht maakt een interactief proces mogelijk. Onder horizontaal toezicht kan het
convenant dienen als kader waarbinnen het interactieve proces tot stand kan komen. Door in
onderling overleg nadere invulling te geven aan de convenantafspraken, kan maatwerk worden
geleverd in het streven naar een zo effectief en efficiént mogelijk belastingproces om een juiste
belastingheffing tot stand te brengen.3’> Niet de convenantafspraken zelf vormen het gewenste
maatwerk, maar de interactieve omgang ermee in de uitvoeringspraktijk.

In het licht van de Interactive Legislation-theorie van Van der Burg zou horizontaal toezicht moeten
werken. Fiscale oplossingen die in een interactief proces tot stand zijn gekomen zouden moeten leiden
tot een betere naleving door belastingplichtigen (een betere compliance), beter moeten aansluiten bij
de situatie van belastingplichtigen (meer zekerheid) en een groter draagvlak moeten creéren voor
gemaakte afspraken (een betere relatie).3°® Deze aanknopingspunten bieden een kader om de
effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht in theorie te toetsen.

Om een kader te schetsen teneinde de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht in theorie te
toetsen, meen ik dat in het licht van de Interactive Legislation-theorie van Van der Burg moet zijn
voldaan aan de volgende randvoorwaarde:

- binnen de ruimte die de discretionaire bevoegdheid van de Belastingdienst biedt om
belastingplichtigen die fiscale wet- en regelgeving willen en kunnen naleven anders te
behandelen dan belastingplichtigen die dat niet willen of niet kunnen, dienen
convenantaanslagen het resultaat te zijn van een interactief proces tussen belastingplichtigen
en de Belastingdienst, gedurende het gehele traject van fiscaal relevante handeling tot en
met de formalisering van de belastingschuld.

4.2 Ayres & Braithwaites ideeén over een responsieve
handhaving van regelgeving

In de vorige paragraaf heb ik Van der Burgs ideeén over een interactieve omgang met wetgeving in de
uitvoeringspraktijk beschreven. Deze paragraaf gaat over Ayres & Braithwaites ideeén over een
responsieve handhaving van regelgeving. Ayres & Braithwaite menen dat toezichthouders op zoek
moeten gaan naar het meest geschikte toezichtinstrument in een bepaalde situatie. De mogelijkheid
om te straffen en de mogelijkheid om regelovertreders op een moraliserende manier te benaderen,
moeten daarbij worden gecombineerd. In deze paragraaf ga ik nader in op het door Ayres &
Braithwaite bepleite sociale drukmiddel van naming en shaming, op de keuze tussen straffen of
samenwerken, op de handhavingspiramide van Braithwaite en waarom horizontaal toezicht in het licht
van Ayres & Braithwaites ideeén over Responsive Regulation zou moeten werken. Deze paragraaf
behandelt de volgende subdeelvraag:

4.2 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Ayres & Braithwaites
ideeén over Responsive Regulation moeten werken?

305 vgl. Van der Burg en Brom 2000, p. 72: “For example, the use of covenants between societal sectors or fields, on
the one hand, and government agencies, on the other, fits in with a broader trend towards what in Dutch is called
onderhandelend bestuur (‘negotiated public policy making’)”.

306 vgl. Alm, Kirchler en Muehlbacher 2012, p. 144: "Feld and Frey (2007) argue that tax compliance can be
enhanced by maintaining good relationships between government, the tax authorities, and taxpayers. In such a
setting, taxpayers do not see themselves as subjects but as partners in cooperation, and politicians and tax
authorities are entrusted with the task of frugally managing the tax budget and responding to the needs of the
population”.
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4.2.1 Naming en shaming als sociaal drukmiddel

Burgers hebben veelal drie redenen om regels na te leven: 1) de angst voor bestraffing, 2) morele
overwegingen en 3) sociale druk.3%” Volgens Ayres & Braithwaite vindt regelnaleving niet zozeer plaats
vanuit de angst voor bestraffing, maar veeleer vanuit morele overtuiging en sociale druk.3%® Sociale
druk kan worden uitgeoefend door wat Braithwaite noemt: shaming. Shaming of to shame, kan
volgens de Van Dale (EN/NL) worden uitgelegd als het ‘beschamen’ of het ‘te schande maken’, maar
ook het ‘zich schamen’ of het ‘ontwikkelen van schaamtegevoelens’. Braithwaite omschrijft shaming
als: alle sociale processen die afkeuring uitdrukken, met de intentie of het resultaat wroeging op te
roepen bij de beschaamde persoon en/of veroordeling door andere personen, die van de beschaming
op de hoogte zijn.3%® Volgens Braithwaite maakt het bij shaming niet uit of het om burgers of
ondernemingen gaat.’'® Ook ondernemingen hebben een ‘geweten’ en willen graag de wet
gehoorzamen. Ondernemingen zijn gesteld op een goede reputatie en werknemers willen graag trots
kunnen zijn op het bedrijf waar ze werken.3!! De angst voor reputatieschade heeft volgens Braithwaite
dan ook niet zozeer een financiéle, maar veeleer een morele basis; een moraliserende benadering
werkt dan beter, dan een op afschrikking gebaseerde straf.

Braithwaite gaat er in zijn moraliserende benadering vanuit dat regelovertreders het hardst worden
geraakt als hun onwenselijke gedrag publiekelijk wordt veroordeeld (naming).3'? Schaamtegevoelens
zullen hen ervan weerhouden nogmaals in de fout te gaan.3'3 Regelovertreders moeten volgens
Braithwaite na overtreding wel weer een kans krijgen om in de gemeenschap te worden
opgenomen?3!#; verstoting kan leiden tot onverschilligheid, waardoor het shaming-effect weer verloren
kan gaan.3%®

Een moraliserende benadering helpt onwenselijk gedrag te veranderen. Mocht de moraliserende
benadering niet resulteren in de gewenste verandering, dan moet het volgens Ayres & Braithwaite
mogelijk zijn om alsnog te straffen. Responsive Regulation werkt volgens Ayres & Braithwaite dan ook
beter in ontwikkelde landen met voldoende bestraffingscapaciteit, dan in ontwikkelingslanden waar die
capaciteit veelal ontbreekt.3'® Ontwikkelingslanden en landen met een beperkte bestraffingscapaciteit
zouden zich moeten richten op samenwerking met derdepartijen die wel over voldoende capaciteit
beschikken.3*”

307 Zie onder meer Nonet & Selznick 1978, p. 16 en Selznick 1992, p. 470/471.

308 J, Braithwaite, Crime, Shame and Reintegration, Cambridge: Cambridge University 1989, p. 55.

309 Braithwaite 1989, p. 100: “Shaming means all social processes of expressing disapproval which have the intention
or effect of invoking remorse in the person being shamed and/or condemnation by others who become aware of the
shaming.”

310 Braithwaite 1989, p. 126.

311 ], Braithwaite & B. Fisse, The Impact of Publicity on Corporate Offenders, Albany: State University of New York
Press 1983, p. 247.

312 Braithwaite 1989, p. 82.

313 (Valerie) Braithwaite 2009, p. 155: “Shame acknowledgement occurs when individuals admit and accept
responsibility for wrongdoing and set about making amends for the harm done. The strategy is one of realizing one’s
shame and guilt, and finding the courage to get the problem out into the open, fix things up as best one can, and
move on.”

314 Braithwaite noemt dit reintegrative shaming. Zie Braithwaite 1989, p. 55: “Reintegrative shaming means that
expressions of community disapproval, which may range from mild rebuke to degradation ceremonies, are followed
by gestures of reacceptance into the community of law-abiding citizens.” Zie ook T. Makkai en J. Braithwaite,
‘Reintegrative shaming and compliance with regulatory standards’, Criminology 1994, Vol. 32, nr. 3, p. 361:
“Nursing homes visited by teams with a reintegrative shaming ideology display significantly improved compliance in
the period following the inspection. Nursing homes visited by inspection teams with a more stigmatizing attitude
toward noncompliance display an approximately equal drop in compliance. The performance of homes visited by
tolerant and understanding inspection teams falls between these two extremes”.

315 Braithwaite noemt dit disintegrative shaming of stigmatization. Zie Braithwaite 1989, p. 55: “Disintegrative
shaming (stigmatization), in contrast, divides the community by creating a class of outcast. (...) When we become
outcasts we can reject our rejectors and the shame no longer matters to us.” Vgl. A.K.H. Klein Sprokkelhorst,
‘Belastingontduiking, horizontaal toezicht en compliance. Over de noodzaak van interdisciplinair onderzoek voor de
fiscaliteit’, TFB 2011/06, par. 6: "Een ‘cops & robbers’-benadering leidt ertoe dat belastingplichtigen het gezag van
de dienst niet (langer) erkennen en hun betrokkenheid bij het algemeen belang verliezen”.

316 Ayres & Braithwaite 1992, ch. 2, The Benign Big Gun. Zie ook J. Braithwaite, ‘Responsive Regulation and
Developing Economies’, Elsevier 2006, World Development, Vol. 34, No. 5, p. 884: “Responsive Regulation is an
approach designed in developed economies. (...) Responsive Regulation does require a big stick at the peak of an
enforcement pyramid and big sticks are expensive, as well as demanding upon state capacities in other ways”.

317 Ayres & Braithwaite 1992, ch. 3, Tripartism. Zie ook Braithwaite 2006, p. 888: “Because states are at great risk
of capture and corruption by businesses, even greater risk where regulatory bureaucrats are poor, Ayres &
Braithwaite argue for central importance of third parties, particularly NGOs (non-governmental organisations, EHS),
to be directly involved in regulatory enforcement oversight”, en p. 892: "It is that weaker actors can become
stronger by networking with other weaker actors”.
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4.2.2 De keuze tussen straffen of samenwerken

Ayres & Braithwaite menen dat een toezichthouder zijn reactie op regelovertreding moet afstemmen
op de houding en beweegredenen van de regelovertreder. Afhankelijk van die houding en
beweegredenen moet de toezichthouder kiezen tussen straffen of samenwerken. Alleen straffen zal
leiden tot een verharde opstelling van de regelovertreder en een afname van zijn of haar
maatschappelijke betrokkenheid. Slechts samenwerken, geeft onwelwillenden de ruimte om
regelnaleving te ontlopen. Ayres & Braithwaite pleiten voor een benadering waarbij de keuze tussen
straffen of samenwerken wordt gecombineerd. Regelovertreders die bereid zijn hun gedrag te
verbeteren, moeten volgens Ayres & Braithwaite in vergelijking tot regelovertreders die dat niet
willen, worden beloond met een mildere reactie. Ayres & Braithwaite menen dat de mogelijkheid tot
straffen achter de hand moet worden gehouden: samenwerken waar kan, straffen waar nodig.3!8

4.2.3 De piramide van Braithwaite

Ayres & Braithwaite visualiseren hun ideeén over een responsieve benadering van regelovertreding
aan de hand van een al eerder door Braithwaite ontwikkelde handhavingspiramide.3*°
Deze piramide ziet er als volgt uit.320

Figuur 5: Handhavingspiramide voor individuele ondernemingen van Ayres en Braithwaite
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Bron: Ayres & Braithwaite 1992, p. 35.

De piramide combineert het traditioneel repressieve handhavingsmodel met een meer moderne
moraliserende benadering. Uitgangspunt is dat ondernemingen wettelijke regels vrijwillig naleven.
Ondernemingen worden verondersteld eigen verantwoordelijkheid te dragen en maatregelen te treffen
om niet-naleving te voorkomen. Toezichthouders zien toe op het nalevingsproces en treffen indien
nodig maatregelen.

De eerste reactie op regelovertreding (figuur 5) moet volgens Braithwaite gericht zijn op overtuiging
van de onderneming om ongewenst gedrag te veranderen (Persuasion). Een overtuigend gesprek leidt
mogelijk tot de gewenste gedragsverandering, waarna de regels alsnog worden nageleefd. Mocht een
op samenwerking gericht gesprek niet helpen, dan kan de toezichthouder de regelovertreder een
waarschuwingsbrief sturen (Warning Letter).

318 vergelijk P. Mascino en E. van Wijk, 'Vis ruikt nou eenmaal zo’, Responsive regulation door de Voedsel en Waren
Autoriteit’, Tijdschrift voor Criminologie 2008 (50) 2, p. 115, die het de meest geschikte handhavingstijl in een
specifieke context noemen.

319 Voor het eerst in: J. Braithwaite, To punish or to persuade - Enforcement of Coal Mine Safety, Albany: State
University of New York Press 1985. Braithwaite heeft zijn handhavingspiramide in latere werken verder uitgewerkt.
Onder meer in: Ayres & Braithwaite 1992, p. 35 en 154.

320 Ayres & Braithwaite 1992, p. 35. Op p. 154 bespreken Ayres en Braithwaite overigens ook een piramide die
specifiek gericht is op de handhaving van branches.



Blijft ook daarna de gewenste gedragsverandering uit, dan helpt het mogelijk om civielrechtelijke
schadevergoedingssancties en strafrechtelijke boetes op te leggen (Civil and Criminal Penalties).3?!
Mochten ook die niet helpen, dan kan volgens Braithwaite worden overgegaan tot tijdelijke intrekking
van de vergunning (License Suspension). Worden ook daarna de regels niet nageleefd, dan kan de
toezichthouder overgaan tot definitieve intrekking van de vergunning (License Revocation).

Ayres & Braithwaites moraliserende benadering vindt vooral onder in de piramide plaats en de
bestraffende vooral bovenin. Ook bovenin de piramide is een moraliserende benadering uitgangspunt,
maar de ruimte daarvoor wordt wel steeds kleiner. Naarmate een regelovertreder hoger in de
piramide ‘zit" neemt ook het shaming-effect toe. Een gesprek om het ongewenste gedrag te
veranderen kan in de anonimiteit plaatsvinden, maar intrekking van een vergunning zal het publiek
meestal niet ontgaan. Het is volgens Ayres & Braithwaite van belang dat toezichthouders over
opbouwende maatregelen beschikken.3?? De effectiviteit van lichtere maatregelen valt of staat met de
mogelijkheid om zwaardere maatregelen op te kunnen leggen.

Volgens Ayres & Braithwaite is een moraliserende benadering niet alleen effectiever dan straffen,
maar ook goedkoper; de kosten voor straffen kunnen beter besteed worden aan overtuiging tot
gedragsverandering.3?® Vanuit kostenoogpunt is het voor een toezichthouder zaak zoveel mogelijk
ondernemingen onder in de piramide te hebben zitten.3?*

Volgens Ayres & Braithwaite is dat overigens niet alleen van belang voor de toezichthouder zelf, maar
ook voor de ondernemingen: een goed gesprek en vrijwillige gedragsverandering is ook voor de
onderneming goedkoper, dan het betalen van boetes of het al dan niet tijdelijk kwijtraken van een
vergunning.3?°

Volgens Valerie Braithwaite - de echtgenote van John - nemen belastingplichtigen doorgaans vijf
motivational postures aan in hun relatie tot de overheid.3?¢

Een motivational posture is een sociaal signaal dat burgers aan autoriteiten, anderen en henzelf
afgeven om duidelijk te maken in hoeverre zij zich van maatschappelijke doelen en maatschappelijk
handelen door de overheid distantiéren.3?’

321 1n de praktijk kunnen civielrechtelijke schadevergoedingssancties overigens aanzienlijk zwaarder uitpakken dan
strafrechtelijke boetes. Met name in de Verenigde Staten waar soms enorme schadevergoedingsclaims worden
vastgesteld. Bijvoorbeeld in het geval van vijf Amerikaanse tabaksproducenten die verantwoordelijk werden
gehouden voor de ziekte van 500.000 rokers en in juli 2000 door een rechtbank in Florida werden veroordeeld tot
het betalen van een schadevergoeding van 145 miljard dollar.

322 Ayres & Braithwaite 1992, p. 19: “(...) the more sanctions can be kept in the background, the more regulation can
be transacted through moral suasion, the more effective regulation will be”.

323 Ayres & Braithwaite 1992, p. 19: “Punishment is expensive; persuasion is cheap. A strategy based mostly on
punishment wastes resources on litigation that would be better spent on monitoring and persuasion”.

324 3, Braithwaite, 'The nodal governance critique of responsive regulation’, in: Regulatory Capitalism. How it Works,
Ideas for making it Work Better, Cheltenham UK: Edward Elgar 2008, p. 92: “In effect what the pyramid does is
solve the system capacity problem with punishment by making punishment cheap. The pyramid says unless you
punish yourself for lawbreaking through an agreed action plan near the base of the pyramid, we will punish you
much more severely higher up the pyramid (and we stand ready to go as high as we have to)". Zie tevens
Braithwaite 2006, p. 888.

325 Braithwaite 2008, p. 92: “So it is cheaper for the rational firm to punish itself (as by agreeing to payouts to
victims, community service, paying for new corporate compliance systems). Once the pyramid accomplishes a world
where most punishment is self-punishment, there is no longer a crisis of capacity to deliver punishment where it is
needed”. Zie ook B. van Stokkom, Handhaven: eerst kiezen, dan doen - Sociaal-wetenschappelijke mogelijkheden
en beperkingen, Den Haag: Ministerie van justitie 2004, Expertisecentrum Rechtshandhaving, p. 41.

326\, Braithwaite, ‘Dancing with Tax Authorities: Motivational Postures and Non-Compliant Actions, in: V.
Braithwaite, Taxing Democracy: Understanding Tax Avoidance and Evasion, United Kingdom: Ashgate 2003, p. 15-
40. Aanvankelijk onderscheidt zij er vier: resistance (weerstand biedend), disengagement (vrijblijvendheid),
managerial accommodation (niet ‘kunnen’) en capture (meewerkend). Zie V. Braithwaite, ‘Games of Engagement:
Postures Within the Regulatory Community’, Law & Policy, Vol. No. 3, July 1995, p. 226. Valerie Braithwaite bouwt
voort op de ideeén van Kagan en Scholz, die in 1984 drie houdingen ten aanzien van regelnaleving onderscheiden:
bedrijven waren amoral calculators (berekenend), political citizens (meewerkend) of organizational incompetent (niet
‘*kunnend’). Zie V. Braithwaite, J. Braithwaite, D. Gibson & T. Makkai, ‘Regulatory Styles, Motivational Postures and
Nursing Home Compliance’, Law & Policy, Vol. 16, No. 4, October 1994, p. 364 o.v.n. R. Kagan & T. Scholz,
‘Criminology of the Corporation and Regulatory Enforcement Strategies’, in: Enforcing Regulation, edited by K.
Hawkins & J. Thomas, Boston: Kluwer Nijhoff 1984.

327 V. Braithwaite, K. Murphy en M. Reinhart, ‘Taxation Threat, Motivational Postures, and Responsive Regulation’,
Law & Policy, Vol. 29, No. 1, January 2007, p. 138: “Motivational postures are the social signals that individuals send
to authority, to others, and to themselves to communicate preferred social distance from that authority”.
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Het gaat om de volgende vijf houdingen328:
1) toegewijd (commitment);
2) capitulerend (capitulation);
3) weerstand biedend (resistance);
4) vrijblijvend (disengagement); en
5) ontwijkend (game playing).

De houdingen zijn al dan niet bereidwillig.

Bereidwillige belastingplichtigen (onder in de piramide) moeten volgens (Valerie) Braithwaite door
belastingdiensten worden ondersteund, zelfs als ze af en toe een fout maken.

Onbereidwillige belastingplichtigen (boven in de piramide) moeten hard worden aangepakt met alle
mogelijkheden die de wet biedt.

Bereidwillige houdingen
Bereidwillig zijn de houdingen toegewijd en capitulerend. Deze houdingen impliceren de wil om met de
overheid samen te werken.

Toegewijd betekent: de overtuiging hebben dat overheidsbedoelingen goed zijn en door iedereen
ondersteund zouden moeten worden.

Capitulerend betekent: doen wat er gevraagd wordt, zonder precies te begrijpen of oog te hebben
voor de bedoeling ervan.

Onbereidwillige houdingen
Onbereidwillig zijn de houdingen weerstand biedend, vrijblijvend en ontwijkend. Deze houdingen
impliceren distantiéring van de bedoelingen van de overheid.

Weerstand biedend betekent: enige vijandigheid over de manier waarop de overheid met mensen
omgaat en de wens om niet langer met die overheid samen te werken.

Vrijblijvend betekent: verwerping van zowel bedoelingen van de overheid als de omgang met mensen
en het niet willen aangaan van enige relatie of interesse hebben in wat de overheid zegt of doet.

Ontwijkend betekent: strijdlustig om de overheid binnen de (letterlijke) grenzen van de wet te slim af
te zijn, wat een voedingsbasis kan zijn voor agressieve tax planning.3?°

De interactie tussen bereidwillige belastingplichtigen die vertrouwen in de overheid hebben en
onbereidwillige belastingplichtigen die zich distantiéren en door bestraffing en afschrikking tot naleving
gedwongen moeten worden, komt mede tot uitdrukking in het ‘slippery slope’-model van Kirchler.33°

Het ‘slippery slope’-model visualiseert het verband tussen vrijwillige versus gedwongen naleving en
vertrouwen in de overheid versus afdwinging door macht van de overheid; vrijwillige naleving neemt
toe naarmate het vertrouwen in de overheid toeneemt, terwijl gedwongen naleving toeneemt
naarmate de macht van de overheid toeneemt.

Zie hierna een aan Kirchler ontleende illustratie van het ‘slippery slope’-model.

328 v, Braithwaite en M. Reinhart, 'Deterrence, Coping Styles and Defiance’, Public Finance Analysis, Vol. 69, No. 4,
August 2013, p. 442.

329 D. McBarnet, ‘When Compliance is not the Solution but the Problem. From Changes in Law to Changes in
Attitude’, in: V. Braithwaite, Taxing Democracy, Ashgate 2002, p. 230.

330 E, Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, United kingdom: Cambridge University Press 2007, p.
205.
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Figuur 6: Het 'slippery slope’-model van Kirchler
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Ontleend aan: E. Kirchler, E. Hoelzl & I. Wahl, ‘Enforced versus voluntary tax compliance: the ‘slippery slope’
framework’, Journal of Economic Psychology 2008, 29(2), p. 212.

Fiscale regelnaleving is het hoogst als zowel het vertrouwen in als de macht van de overheid hoog is.
Is het vertrouwen daarentegen laag en de toezichtcapaciteit gering, dan zullen belastingplichtigen
mogelijkheden zoeken om belasting te ontwijken of te ontduiken.33*

Belastingdiensten kunnen actie ondernemen om zowel het vertrouwen in als de macht van de
belastingdienst zo hoog mogelijk te houden3?; bijvoorbeeld door zelf vertrouwen te hebben,
transparant te zijn en respectvol met belastingplichtigen om te gaan, terwijl mogelijkheden tot
uitoefening van controlebevoegdheden, straffen of boeteoplegging achter de hand worden gehouden.

Een responsieve benadering van toezicht stelt belastingdiensten in staat om niet alleen rekening te
houden met de verschillende houdingen van belastingplichtigen, maar ook om gevoeligheden daarvan
te herkennen en het toezicht (op basis van vertrouwen of macht) daar zo goed mogelijk op af te
stemmen.333

4.2.4 Het Australische Codperative Compliance-model

Geinspireerd door de ideeén van Ayres & Braithwaite introduceert Australié in 2000 als één van de
eerste landen, zo niet als hét eerste land, een op samenwerking met belastingplichtigen gericht
compliance-gestuurd fiscaal toezichtmodel: Codperative Compliance. Net als in veel andere
welvarende landen betaalden grote ondernemingen in Australié weinig of geen belasting.33*

Dat gold overigens ook voor rijke individuen.3> Zoekende naar een toezichtmodel om de tax
compliance van vooral grote ondernemingen te verbeteren, ontwikkelt Australié het op de theorie van
Ayres & Braithwaite gebaseerde Codperative Compliance-model.

331 Klein Sprokkelhorst 2011, par. 8. Zie ook Kirchler 2007, p. 204/205: "If trust in authorities is low, and if the
power of tax authorities is wealk, it is likely that citizens seek opportunities to avoid or evade taxes”.

332 5, Muehlbacher en E. Kirchler, 'Tax Compliance by Trust and Power of Authorities’, International Economic
Journal, Vol. 24, No. 4, December 2010, p. 609.

333 Braithwaite, Murphy & Reinhart 2007, p. 137: “Responsive Regulation is an approach that encourages tax
authorities to read motivational postures, understand the sensibilities that shape them, and tailor a regulatory
intervention accordingly”.

334 V., Braithwaite & J. Braithwaite, ‘An evolving compliance model for tax enforcement’, in: Neal Shover and John
Paul Wright (ed.), Crimes of Privilige: Readings in White-Collar Crime, New York: Oxford University Press 2000, p. 1-
19: “Like all nations, Australia has many large corporations that pay no company tax or very little.”

335 Braithwaite & Braithwaite 2000, p. 1-19: “What is true for the largest corporations is also true for the wealthiest
individuals.”
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In het Australische Codperative Compliance-model staat de op wederzijds respect en
verantwoordelijkheid gebaseerde relatie tussen de Australische belastingdienst: Australian Taxation
Office (ATO), en belastingplichtigen centraal.33® Het model is gericht op de tax compliance-verbetering
van met name grote ondernemingen.®*” Ook de ATO visualiseert zijn compliance-gestuurde
toezichtmodel aan de hand van een handhavingspiramide. De piramide van de ATO ziet er als volgt
uit.

Figuur 7: ATO Compliance Pyramid
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Bron: ATO, ‘Compliance Program’, www.ato.gov.au

Onder in de piramide (figuur 7) zitten belastingplichtigen die welwillend fiscaal gedrag vertonen
(willing to do the right thing). Deze belastingplichtigen krijgen gelegenheid tot zelfregulering. De
compliancestrategie van de ATO is erop gericht om de relatie met belastingplichtigen te onderhouden
en te versterken (make it easy). Boven in de piramide zitten kwaadwillende belastingplichtigen, die
have decided not to comply. De compliance-strategie van de ATO is er bij deze belastingplichtigen op
gericht om ze hard aan te pakken (use full force of the law). Daarbij maakt de ATO gebruik van de
mogelijkheid om boetes op te leggen of een strafrechtelijke vervolging in te stellen. Het shaming-
effect tracht de ATO te bereiken door fiscale fraudeurs te laten weten dat ze hard worden
aangepakt®3®, maar de ATO kiest er vooralsnog niet voor om de namen van fiscale fraudeurs
publiekelijk bekend te maken (naming). Met enige regelmaat laait echter wel de discussie op of
shaming niet ook gepaard moet gaan met naming.>° Naming zou belastingplichtigen echter
ontmoedigen om fiscale vraagstukken voor te leggen, zodat de ATO hier zeer terughoudend mee is.
Van een naming of shaming-strategie in de praktijk van het Nederlandse horizontaal toezichtmodel
lijkt vooralsnog geen sprake.3#® Wel ziet men in Nederland meer algemeen gebruik van publiciteit door
de Belastingdienst, om bijvoorbeeld zwartspaarders aan te moedigen alsnog in te keren.3#

336 Zje ATO (2000),’Cooperative Compliance - Working with large Business in the new tax system’,
http://regnet.anu.edu.au/sites/default/files/publications/ATO CooperativeCompliance.pdf.

337 Inmiddels zijn ook kleinere ondernemingen en individuen in het compliance-programma van de ATO opgenomen.
Zie ATO (2012),’Large business and tax compliance (LBTC)’, www.ato.gov.au.

338 Zje in dit verband ATO 2012, p. 24: "How you choose to manage risk determines how we engage with you.”

339 Zje bijvoorbeeld ‘Australia may ‘name and shame’ Liechtenstein account holders’, Tax-News 8 oktober 2008,
www.tax-news.com en ‘Minimising tax just became a lot riskier’, The Sydney Morning Herald 25 juli 2012,
www.smh.com.au.

340 Wel kent Nederland op grond van art. 1:97 Wet op het financieel toezicht (Wft) publicatie van boetebesluiten door
de AFM. In beginsel publiceert de AFM alle boetes. Van publicatie wordt slechts afgezien indien de openbaarmaking
in strijd is of zou kunnen komen met het doel van het door AFM uit te oefenen toezicht op de naleving van de Wft.
341 Zje bijvoorbeeld het Nieuwsbericht van het Ministerie van Financién, 24 januari 2011 (www.rijksoverheid.nl),
waarin wordt aangekondigd dat vele honderden mensen een brief van de Belastingdienst zullen ontvangen waarin
gevraagd wordt opheldering te geven over buitenlandse bankrekeningen. Mensen die het risico nemen om niet uit
zichzelf hun buitenlands vermogen bij de fiscus te melden kunnen boetes tot 300% over de verschuldigde belasting
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Door verbetering van het gedrag kunnen fraudeurs ‘dalen’ en ervoor zorgen dat een milder
toezichtregime van toepassing wordt.>*> Welwillende belastingplichtigen kunnen daarentegen ‘stijgen’
als zij fiscale regels niet langer naleven. Ook bovenin de piramide is Codperative Compliance het
uitgangspunt, maar wordt het wel steeds moeilijker de samenwerking te handhaven.

Naarmate belastingplichtigen lager in de piramide zitten, nemen de compliancekosten van de ATO
af.3*3 Uitgangspunt hierbij is het principe van Ayres & Braithwaite dat overtuigen goedkoper is dan
straffen. Let wel: het gaat hier om de compliancekosten van de ATO. Hoewel op grond van de theorie
van Ayres & Braithwaite ook voor ondernemingen de kosten zouden moeten dalen, is vooralsnog niet
bekend of het Australische model daar ook toe leidt. Lagere compliancekosten dragen volgens de ATO
overigens wel bij aan het laag houden van de belastingtarieven.3#*

De ATO heeft haar Codperative Compliance-model niet gecodificeerd, maar publiceert jaarlijks haar
Compliance Program. Daarin licht de ATO toe waarop dat belastingjaar de focus in haar compliance-
strategie ligt en wat belastingplichtigen bij bepaalde fiscale houdingen en gedrag in grote lijnen van de
ATO kunnen verwachten. Ook neemt de ATO in zijn compliance-programma op wat van de relatie met
belastingplichtigen en eventuele financieel/fiscaal adviseurs wordt verwacht.

4.2.5 Kritiek op een responsieve benadering van toezicht

Ayres & Braithwaites responsieve benadering van toezicht lijkt voordelen te bieden, maar er zijn ook
kritische geluiden. Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde (2007) hebben bezwaren tegen de ‘ultimum
remedium’-gedachte en de flexibele dadergerichte handhavingstijl.3*> De ultimum remedium-gedachte
gaat ervan uit dat eerst alle andere mogelijkheden om een doel (naleving) te bereiken worden
onderzocht (op een moraliserende manier) en ‘als laatste redmiddel’ wordt overgegaan tot
strafoplegging. Het strafrecht is voorbehouden voor de zwaarste delicten. Op lichte overtredingen
volgt een moraliserende benadering. Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde menen echter dat bij
lichte overtredingen een moraliserende benadering niet zal werken en er juist gestraft moet worden.

Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde baseren hun standpunt op onderzoek van Chambliss naar de
naleving van parkeerregels op de campus van een universiteit.3*® In dit onderzoek geven
respondenten in ruime meerderheid aan dat in een periode waarin niet of nauwelijks wordt
gecontroleerd en beboet parkeerregels regelmatig worden overtreden. Na verscherping van het
toezicht en verhoging van de straffen blijkt het aantal overtredingen drastisch af te nemen. Van de
Bunt, Van Erp en Van Wingerde menen dat juist bij ‘licht onrecht’ de kans op morele onverschilligheid
groot is en straffen nodig is om de gewenste gedragsverandering te bereiken.

Ayres & Braithwaite zeggen niet dat de van oudsher economische motieven voor regelnaleving (de
pakkans en de ernst van de consequenties) ‘onder in de piramide’ geen rol zouden spelen, maar
maken veeleer duidelijk dat er naast de traditioneel economische motieven, ook psychologische
motieven zijn (zoals de houding en het fiscale gedrag, gevormd door persoonlijke en sociale normen
alsmede rechtvaardigheidsgevoelens) en het ter bevordering van regelnaleving minstens zo
interessant is, om de pijlers van het toezicht op de psychologische motieven te richten. Dat neemt
niet weg dat het onder omstandigheden effectiever kan zijn, om het toezicht in te richten naar
traditioneel economische motieven als de pakkans en de ernst van de consequenties. Mijns inziens
houden Ayres & Braithwaite beide mogelijkheden - de moraliserende en de bestraffende aanpak -
open.

opgelegd krijgen. Het ministerie meldt dat de Belastingdienst zwartspaarders zal blijven opsporen en moedigt hen
daarmee aan alsnog in te keren.

342 (Valerie) Braithwaite 2009, p. 44: “At the individual level, compliance is not a static uncomplicated phenomenon.
People move in and out of compliance”.

343 Zie ook ‘Level of compliance costs’ in de ATO Compliance Pyramid, figuur 7.

344 ATO 2000, p. 3.

345 Henk van de Bunt, Judith van Erp en Karin van Wingerde, 'Hoe stevig is de piramide van Braithwaite’, Tijdschrift
voor Criminologie 2007 (49) 4, p. 392 en 397.

346 W.], Chambliss, ‘Types of deviance and the effectiveness of legal sanctions’, Wisconsin Law Review 1967, p. 703-
719.

117



Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde hebben ook kritiek op de flexibele dadergerichte
handhavingstijl. De handhavingspiramide gaat ervan uit dat handhavers hun optreden en sancties
afstemmen op de ‘instelling’ of ‘goede wil’ van de onderneming.3*’ Dat vereist dat de handhaver de
onderneming goed moet kennen en in staat moet zijn om sancties ‘op te schalen’ als de situatie
daarom vraagt.

Als voorbeeld van opgeschaalde sancties noemen Van de Bunt, Van Erp en Wingerde de sfeerovergang
tussen bestuurs- en strafrechtelijke afdoening. In de praktijk betekent die sfeerovergang dat
bestuursrechtelijke handhaving (wat onderaan in de piramide zit) moet worden afgestemd op de
strafrechtelijke handhaving (wat bovenaan in de piramide zit). Hoewel overleg volgens Van de Bunt,
Van Erp en Van Wingerde mogelijk is, opereren bestuurs- en strafrechtelijke handhavers in beginsel
onafhankelijk. Van een soepele opschaling van sancties als het gedrag van de overtreder daarom
vraagt, is volgens Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde in de praktijk geen sprake.

Het periodieke overleg tussen de Belastingdienst en het Openbaar Ministerie op basis van de
Richtlijnen voor de aanmelding en afhandeling van fiscale delicten, douane- en toeslagdelicten
(hierna: AAFD-richtlijnen) lijkt hierop een uitzondering te vormen: de AAFD-richtlijnen beschrijven hoe
de Belastingdienst aanmeldingen van mogelijk fiscale delicten die voor strafrechtelijk onderzoek in
aanmerking komen selecteert en op welke wijze die aanmeldingen vervolgens in overleg met het
Openbaar Ministerie worden afgehandeld met het oog op strafrechtelijke afdoening.3*® In de fiscale
(straf)praktijk lijkt een soepele opschaling van sancties derhalve wel mogelijk.

Met andere woorden uiten Mascini en Van Wijk dezelfde kritiek.3*° Als toezichthouders de reactie op
regelovertreding moeten afstemmen op de houding en beweegredenen van de overtreder, dan
moeten toezichthouders die houding en beweegredenen wel objectief kunnen vaststellen.

Mascini en Van Wijk constateren dat het voor een toezichthouder niet eenvoudig is om vast te stellen
welk toezichtinstrument het beste bij een overtreder en een overtreding past. Bovendien moet de
toezichthouder dat toezichtinstrument in de praktijk kunnen toepassen en is het nog maar de vraag of
de beoogde effecten daadwerkelijk worden gerealiseerd.

Ik meen dat naarmate de flexibiliteit van de handhavingstijl toeneemt, ook de kwaliteit van de
toezichthouder moet toenemen. Het is naar mijn mening lastiger om wet- en regelgeving met veel
ruimte voor interpretatie op een situatiegerichte wijze toe te passen, dan om wet- en regelgeving
waarbij weinig ruimte voor interpretatie bestaat op een strikte wijze toe te passen. In de eerste
situatie zijn meer keuzes te maken, dan in de tweede.

Anders gezegd, naarmate wet- en regelgeving meer ruimte laat voor interpretatie en situatiegerichte
toepassing, is het naar mijn mening van belang dat de kwaliteit van de toezichthouder navenant
toeneemt, om de meest juiste keuzes te kunnen maken.3%°

Bij verbetering van de kwaliteit moet niet alleen gedacht worden aan extra scholing of het aantrekken
van hoger opgeleide medewerkers, maar ook aan het trainen van communicatievaardigheden, het
verlenen van service (denk aan het hebben van een vast contactpersoon) en het beschikken over
profielkennis (een actueel klantbeeld) van de onder toezicht gestelde. Een meer flexibele
handhavingstijl vereist naar mijn mening meer kwaliteit van de toezichthouder.

347 Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde 2007, p. 394.

348 Richtlijnen voor de aanmelding en afhandeling van fiscale delicten, douane- en toeslagdelicten (AAFD-richtlijnen),
Kennisgeving van 24 juni 2011, nr. DGB2011/4014M, Stcrt. 5 juli 2011, nr. 11782, voorheen ATV-richtlijnen, par.
1.1).

349 Mascino en Van Wijk 2008, p. 116.

350 vgl. J.L.M. Gribnau, in: CHTB 2012, Bijlagen Rapport, p. 56: “De andere manier van omgang vraagt trouwens ook
om andere kwaliteiten bij de medewerkers van de Belastingdienst dan die waarover zij thans beschikken. Dat noopt
tot nadere scholing en vorming.
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Ondanks de praktische bezwaren tegen de ultimum remedium-gedachte en de flexibele dadergerichte
handhavingstijl, heeft een responsieve benadering van toezicht de laatste decennia aan populariteit
gewonnen en heeft het uitgangspunt van een moraliserende benadering ook buiten Australié en op
verschillende terreinen van overheidstoezicht haar intrede gedaan.3>! Praktische bezwaren op de koop
toegenomen schuilt de kracht van een responsieve benadering in het uitgangspunt: samenwerken
waar kan, straffen waar nodig, wat een elementair gevoel van redelijkheid en rechtvaardigheid
geeft.352

4.2.6 Tweede theoretische randvoorwaarde: responsieve handhaving

Anders dan de sterk hiérarchische verhouding onder traditioneel belastingtoezicht, werkt de
Belastingdienst bij horizontaal toezicht samen met belastingplichtigen die bereid zijn vrijwillig fiscale
verplichtingen na te leven. Waar traditioneel belastingtoezicht naleving afdwingt door uitoefening van
controlebevoegdheden en indien nodig door te straffen, wordt daar door de vrijwillige naleving onder
horizontaal toezicht in beginsel niet aan toegekomen. Regelnaleving onder traditioneel
belastingtoezicht wordt vooral ingegeven door de ‘angst voor controlemaatregelen en bestraffing’ en
onder horizontaal toezicht door ‘sociale druk’ en ‘morele innerlijke overwegingen’.

Ayres & Braithwaite gaan uit van vrijwillige regelnaleving, maar houden de mogelijkheid tot straffen
achter de hand. De keuze tussen straffen en samenwerken, althans de keuze tussen de uitoefening
van controlebevoegdheden en samenwerken, ligt naar mijn mening evenzeer besloten in de keuze
tussen traditioneel en horizontaal belastingtoezicht. Ook onder horizontaal toezicht is vrijwillige
regelnaleving het uitgangspunt, maar wordt de mogelijkheid tot uitoefening van
controlebevoegdheden en indien nodig de mogelijkheid tot straffen op basis van het traditionele
belastingtoezicht achter de hand gehouden.?*3> Ook onder horizontaal toezicht zijn de houding en
beweegredenen van belastingplichtigen bepalend voor de manier waarop ze fiscaal behandeld worden.
Horizontaal toezicht betekent maatwerk; de meest geschikte toezichtstrategie in een bepaalde
situatie.

In de Responsive Regulation-theorie vindt de keuze tussen straffen of samenwerken evenwel plaats op
het moment dat regelovertreding al heeft plaatsgevonden. Op dit punt is er een verschil met
horizontaal toezicht: bij horizontaal toezicht werkt de Belastingdienst al in een zo vroeg mogelijk
stadium met belastingplichtigen samen, dat als het goed is niet aan de uitoefening van
controlebevoegdheden of regelovertreding wordt toegekomen. Echter, door het achter de hand
houden van de wettelijke bevoegdheden van het traditionele belastingtoezicht, blijft die mogelijkheid
wel overeind.3>*

In het licht van Ayres & Braithwaites ideeén zou horizontaal toezicht moeten werken, omdat
samenwerken als alternatief voor straffen, althans voor de uitoefening van controlebevoegdheden, zou
moeten leiden tot betere relaties, een betere naleving (betere fiscale compliance), minder onzekerheid
(meer fiscale zekerheid) en minder kosten (minder fiscale compliancekosten).

Om een kader te schetsen teneinde de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht in theorie te
toetsen, meen ik dat in het licht van de Responsive Regulation-theorie van Ayres & Braithwaite moet
zijn voldaan aan de volgende randvoorwaarde:

- Belastingdiensten moeten het toezicht afstemmen op het niveau van interne en fiscale
beheersing, waarbij de bereidheid van belastingplichtigen om fiscale wet- en regelgeving na
te leven bepalend is voor de behandeling in de uitvoeringspraktijk, terwijl de mogelijkheid tot
uitoefening van controlebevoegdheden en straffen achter de hand wordt gehouden voor het
geval dat nodig mocht zijn.

351 Zie het landenoverzicht in par. 7.1 en Mascino & Van Wijk 2008, p. 114.

352 Vergelijk Van de Bunt, Van Erp en Van Wingerde 2007, p. 397.

353 vgl. Gribnau 2009, par. 9: “Mocht de beoogde naleving niet resulteren dan zal van horizontaal toezicht
overgeschakeld worden naar de meer traditionele handhaving, verticaal toezicht”.

354 McBarnet 2002, p. 233: “The issue, in short, is no longer one of enforcement, but one of enforcebility”.
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4.3 Sigler & Murphy’s ideeén over een interactieve omgang
met regelnaleving

In de vorige paragraaf heb ik Ayres & Braithwaites ideeén over een responsieve handhaving
beschreven. Deze paragraaf beschrijft Sigler & Murphy’s ideeén over een interactieve omgang met
compliance tussen overheid en ondernemingen. Ook de Amerikaanse wetenschappers Sigler & Murphy
stellen een interactief proces tussen overheid en burgers centraal. Sigler & Murphy pleiten voor een
interactieve omgang tussen de overheid en grote ondernemingen om regelnaleving te bevorderen.

In deze paragraaf ga ik achtereenvolgens in op: samenwerken vanuit vertrouwen, het belonen van
vrijwillige regelnaleving, compliance als onderdeel van de bedrijfsstrategie en waarom horizontaal
toezicht in het licht van Sigler & Murphy’s ideeén over Interactive Compliance in theorie zou moeten
werken.

Deze paragraaf behandelt de volgende subdeelvraag:

4.3 Onder welke randvoorwaarde zou horizontaal toezicht in het licht van Sigler & Murphy’s ideeén
over Interactive Compliance moeten werken?

4.3.1 Samenwerken vanuit vertrouwen

Sigler & Murphy pleiten - als alternatief voor de gebruikelijke vijandigheid tussen overheid en grote
ondernemingen - voor relaties met een positievere insteek. Sigler & Murphy menen dat de overheid en
grote ondernemingen hun krachten moeten bundelen om regelnaleving te bevorderen. Volgens Sigler
en Murphy zijn er altijd ondernemingen die de regels niet naleven, maar dat betekent niet dat
bereidwillige ondernemingen niet positief benaderd kunnen worden en beloond kunnen worden als ze
dat wel doen.3>®

Vrijwillige regelnaleving moet volgens Sigler & Murphy worden beloond en toezichtmiddelen moeten
worden ingezet om niet-nalevende ondernemingen aan te pakken.3%¢ Een interactief proces tussen de
overheid en grote ondernemingen zal ertoe leiden dat bereidwillige ondernemingen en de overheid
elkaar leren vertrouwen en de overheid met deze ondernemingen niet langer op basis van bestraffing
en afschrikking hoeft om te gaan.3%’

4.3.2 Belonen van vrijwillige regelnaleving

Om ondernemingen te laten investeren in regelnaleving en ondernemingsmogelijkheden op te offeren
om tijd en energie in regelnaleving te steken, moeten er volgens Sigler & Murphy voldoende prikkels
zijn om dat te doen.3%8 Die prikkels moeten volgens Sigler & Murphy bestaan uit een vermindering van
risico’s die met de activiteiten waarvoor compliancemaatregelen getroffen zijn samenhangen en een
beloning voor vrijwillige regelnaleving door vermindering van samenhangende kosten.3>°

Op den duur zullen er volgens Sigler & Murphy twee categorieén ondernemingen zijn: ondernemingen
met en ondernemingen zonder een gecertificeerd complianceprogramma. Om voor certificering in
aanmerking te komen, moet het complianceprogramma voldoen aan de voorwaarden, die de
verantwoordelijke toezichthouder stelt.3%°

355 Sigler & Murphy 1988, p. 30: “There will always be some business that flout the law, but it should be possible to
reward and benefit those business that obey laws and regulations.”

356 Sigler & Murphy 1988, p. 30: “The government’s limited enforcement resources can then be refocused on those
recalcitrant businesses which reject or abuse cooperative measures.”

357 Sigler & Murphy 1988, p. 30: “In the long run the greatest benefit of a regime of interactive compliance will be
that big business and government can learn to trust each other without dictation or fear”.

358 Sigler & Murphy 1988, p. 148 en 149.

359 Sigler & Murphy 1988, p. 149: “The incentives must involve both a reduction of risk associated with compliance
activities and positive rewards for commitment to compliance”.

360 Sigler & Murphy 1988, p. 149: “The first category would be those whose compliance programs have met the
standards necessary for certification by the administrative agency responsible for that area of the law. All remaining
corporations would not be certified and would be subject to the provisions and penalties of the law as they currently
exist”.
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Gecertificeerde ondernemingen moeten volgens Sigler & Murphy een voorkeursbehandeling krijgen bij
de uitvoering van wetgeving, wat overigens niet betekent dat ze zich niet aan de regels hoeven te
houden.3%! Voor niet-gecertificeerde ondernemingen blijft het traditionele toezichtmodel van kracht.
Sigler & Murphy menen dat iedere onderneming op zoek moet gaan naar de meest geschikte
compliance-strategie, daarbij rekening houdend met de cultuur en de activiteiten van de
onderneming.3%? Het is volgens Sigler & Murphy aan de overheid om duidelijk te maken aan welke
eisen de ondernemingen moeten voldoen.3%3

4.3.3 Compliance als onderdeel van de bedrijfsstrategie

Volgens Sigler & Murphy noodzaakt de complexer wordende maatschappij vooral grote
ondernemingen om regelnalevingsmaatregelen te treffen en compliance tot een essentieel onderdeel
van hun ondernemingsstrategie te maken.3®* Als een onderneming in staat is een winstgevende
strategie te bedenken, dan is zij volgens Sigler & Murphy ook in staat om een compliance-strategie te
bedenken.3%> Om daarbij te helpen zou de overheid moeten investeren in interactieve relaties; dit om
de cultuur en activiteiten van de onderneming beter te leren begrijpen en helder te krijgen welke
compliancemaatregelen nog nodig zijn.3%¢

Omdat vooral grote ondernemingen te maken hebben met grote hoeveelheden regelgeving, is het
volgens Sigler & Murphy niet mogelijk om één standaard compliance-strategie te ontwikkelen;
vergelijk het TCF onder horizontaal toezicht, waarvoor het ook niet mogelijk is om voor alle
ondernemingen één standaard te ontwikkelen.3%” Wel menen Sigler & Murphy dat een effectief
complianceprogramma ten minste moet voldoen aan de volgende drie eisen38:

1) er moet betrokkenheid zijn van het topmanagement;

2) het personeel moet bewust worden gemaakt van het streven naar regelnaleving; en

3) de compliancemaatregelen moeten - inclusief controlemogelijkheden - worden doorgevoerd

in de dagelijkse praktijk.

De onderneming, althans het topmanagement, zal dus zelf de nodige activiteiten moeten verrichten
om zorg te dragen voor het ondernemingbreed doorvoeren van de compliancestrategie.

Ondernemingen met een complianceprogramma moeten volgens Sigler & Murphy aanspraak kunnen
maken op de voordelen die vrijwillige regelnaleving met zich meebrengen: een vermindering van
risico’s en een afname van de regelnalevingskosten.3¢° Ondernemingen zonder complianceprogramma
zouden ten opzichte van ondernemingen die dat wel hebben nadeel moeten ondervinden: meer
risico’s en meer kosten voor regelnaleving.?’”° Om het geheel compleet te maken, zouden volgens
Sigler & Murphy nog zowel de pakkans bij niet-naleving als de kans op beloning bij wel-naleving
moeten worden vergroot.3”!

361 Sigler & Murphy 1988, p. 149: “Certified corporations would receive preferential treatment in the administrative
process, but would not be excused from meeting essential legal obligations”.

362 Sigler & Murphy 1988, p. 150: “The certification method would seek to have each company adopt the best, most
reasonable approach for compliance given de nature of the company and the industry”.

363 Sigler & Murphy 1988, p. 161: “Promulgation of the law and providing education to achieve compliance are, in
fact, intrinsic parts of government. If it is accepted that one of the most fundamental charges of government is to
achieve law and order and to achieve the objectives set by legislation, then the methods to achieve that result lie at
the heart of the government’s purpose. It thus also follows that giving advice on the law is a duty of government,
not a favour”.

364 Sigler & Murphy 1988, p. 47: "(...) the inherent complexity of modern society mandates legal controls over the
corporation, making compliance an essential part of corporate planning and operations”.

365 Sigler & Murphy 1988, p. 79: "Fundamental to the interactive compliance concept is the belief that corporations
are capable of controlling their behaviour. The same management techniques which can push a company to
profitability can be drawn upon to drive that company to compliance”.

366 Sigler & Murphy 1988, p. 50 en 54.

367 Sigler & Murphy 1988, p. 79: "It is impossible to establish an absolute standard for compliance, because there are
just too many legal standards applicable to large corporations”.

368 Sigler & Murphy 1988, p. 81, 83 en 88.

369 Sigler & Murphy 1988, p. 98: "Using this approach, compliance programs would attempt to increase the benefits
of doing the right thing while decreasing their costs”.

370 Sigler & Murphy 1988, p. 98: "At the same time, there should be a decrease in the benefits of doing the wrong
thing while increasing the costs”.

371 Sigler & Murphy 1988, p. 98: "To be complete, such an approach must increase the probability of being detected
for doing the wrong thing and increase the probability of being discovered and being rewarded for doing the right
thing”.
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4.3.4 Derde theoretische randvoorwaarde: verantwoordelijke
compliance

Sigler & Murphy pleiten voor een op vertrouwen gebaseerde samenwerking tussen overheid en vooral
grote ondernemingen. Volgens Sigler & Murphy moet vrijwillige regelnaleving worden beloond en
moeten schaarse toezichtmiddelen worden ingezet om ondernemingen die de regels niet zo nauw
nemen aan te pakken. Ook bij het op wederzijds (geinformeerd) vertrouwen gebaseerde horizontaal
toezicht, worden belastingplichtigen beloond voor vrijwillige regelnaleving en wordt vrijgekomen
toezichtcapaciteit als het goed is ingezet om fiscale fraudeurs aan te pakken.

Bij horizontaal toezicht krijgt een belastingplichtige in ruil voor vrijwillige en actuele verstrekking van
fiscaal relevante gegevens, snel zekerheid over zijn belastingpositie en wordt hij niet belast met veel
tijd en aandacht vergende boekenonderzoeken en andere controlemaatregelen. Een voorwaarde is
wel, dat de onderneming haar interne en fiscale beheersingssysteem op orde moet hebben.

Het vereiste van een gekwalificeerd TCF, vertoont gelijkenissen met de gecertificeerde ondernemingen
uit de theorie van Sigler & Murphy. Ook voor een TCF bestaat niet één standaard en ook
ondernemingen die aan horizontaal toezicht onderworpen zijn, krijgen een ‘voorkeursbehandeling’ in
het fiscale uitvoeringsproces. Wat overigens - net als in de theorie van Ayres & Braithwaite - niet
betekent dat ondernemingen zich niet aan de regels hoeven te houden. Horizontaal toezicht en de
Interactive Compliance-theorie van Sigler & Murphy hebben gemeen dat ondernemingen op zoek
moeten naar het meest geschikte toezichtinstrument, de overheid en grote ondernemingen moeten
samenwerken om regelnaleving te bevorderen en vrijwillige regelnaleving moet worden beloond, met
een vermindering van risico’s en kosten die met regelnaleving samenhangen.

In het licht van Sigler & Murphy’s ideeén over een interactieve benadering van regelnaleving zou
horizontaal toezicht moeten werken, omdat samenwerken vanuit vertrouwen zou moeten leiden tot
betere relaties en een vrijwillige naleving tot vermindering van risico’s en kosten voor regelnaleving.37?
Een interactief proces tussen de Belastingdienst en grote ondernemingen zou op grond van de
Interactive Compliance-theorie van Sigler & Murphy moeten leiden tot betere verhoudingen (betere
relatie), een betere naleving (betere compliance), minder fiscale risico’s (meer fiscale zekerheid) en
minder fiscale compliancekosten.

Om een kader te schetsen teneinde de effectiviteit van horizontaal belastingtoezicht in theorie te
toetsen, meen ik in het licht van de Interactive Compliance-theorie van Sigler & Murphy dat moet zijn
voldaan aan de volgende randvoorwaarde:

- belastingplichtigen moeten laten zien dat ze fiscale wet- en regelgeving willen en kunnen
naleven door hun interne en fiscale beheersingssysteem op orde te brengen en te houden,
waarbij compliance een essentieel onderdeel vormt van de ondernemingsstrategie en de
compliancestrategie ondernemingbreed wordt doorgevoerd.

4.4 Deelconclusie

In het vorige hoofdstuk heb ik de ontwikkeling van traditioneel naar horizontaal belastingtoezicht
beschreven. In dit hoofdstuk heb ik horizontaal toezicht geplaatst in de meer algemeen
maatschappelijke ontwikkeling naar horizontalisering van de maatschappij en het recht in het
bijzonder. Centraal staat de vraag waarom horizontaal toezicht in het licht van wetenschappelijke
theorieén over Interactive Legislation, Responsive Regulation en Interactive Compliance zou moeten
werken. Deze vraag heb ik onderzocht aan de hand van drie subdeelvragen, die ik hieronder
beantwoord. Aanvullend schets ik een kader van theoretische randvoorwaarden, waaronder
horizontaal toezicht zou moeten werken.

372 ygl. Gribnau 2009, par. 9: “Efficiéntie-winst is er echter ook voor de betrokken belastingplichtigen. (...) Indien
hun eigen interne controle op orde is en de Belastingdienst daarom afspreekt minder te controleren levert hen dat
een besparing op in de vorm van lagere compliance-kosten”.
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Waarom zou horizontaal toezicht in het licht van Van der Burgs ideeén over Interactive Legislation
moeten werken?

De ideeén van Van der Burg zijn er niet alleen op gericht om wetgeving communicatiever te maken, in
de zin van overleg tussen overheid en burgers bij de ontwikkeling ervan, en responsiever in de zin van
het gebruik van open normen om situatiegerichte toepassing mogelijk te maken, maar ook om
wetgeving interactiever te maken in de zin van voortzetting van de dialoog tussen overheid en burgers
in de uitvoeringspraktijk; tussen burgers en uitvoeringsinstanties.

Het gebruik van open normen geeft volgens Van der Burg ook (lagere) uitvoeringsinstanties ruimte
om maatwerk toe te passen bij de omgang met burgers. Ook de discretionaire uitvoeringsbevoegdheid
van het Ministerie van Financién en de Belastingdienst biedt ruimte om maatwerk toe te passen bij de
inrichting van het fiscale uitvoeringsproces en het toezicht voor de ene belastingplichtige anders in te
richten dan voor de ander. De fiscale samenwerking onder horizontaal toezicht vindt haar basis in het
individueel convenant horizontaal toezicht. Het convenant kan dienen als kader voor een interactief
proces tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst om een juiste belastingheffing tot stand te
brengen; niet het convenant zelf levert het gewenste maatwerk, maar de uitleg van de
convenantafspraken in relatie tot de situatie van belastingplichtigen.

Voortzetting van het interactieve proces in de uitvoeringspraktijk zou moeten leiden tot betere
aansluiting bij de behoeften van belastingplichtigen (meer fiscale zekerheid), meer draagvlak creéren
onder betrokkenen (een betere relatie) en een grotere bereidheid teweeg brengen om op interactieve
wijze tot stand gekomen oplossingen ook na te leven (betere fiscale compliance). Voor het welslagen
van horizontaal toezicht is in het licht van de Interactive Legislation-theorie van Van der Burg van
belang dat - binnen de ruimte die de discretionaire uitvoeringsbevoegdheid van de Belastingdienst
biedt om belastingplichtigen die fiscale wet- en regelgeving willen en kunnen naleven anders te
behandelen dan belastingplichtigen die dat niet willen of niet kunnen - convenantaanslagen het
resultaat zijn van een interactief proces tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst, gedurende
het gehele traject van fiscaal relevante handeling tot en met de formalisering van de belastingschuld.

Waarom zou horizontaal toezicht in het licht van Ayres & Braithwaites ideeén over Responsive
Regulation moeten werken?

Ayres & Braithwaite menen dat toezichthouders hun reactie op regelovertreding moeten afstemmen
op de houding en beweegredenen van de overtreder; ‘samenwerken waar kan, straffen waar nodig’.
De toezichthouder moet van Ayres & Braithwaite op zoek naar het meest geschikte toezichtinstrument
in een bepaalde situatie. In beginsel op een moraliserende manier, maar mocht de gewenste
gedragsverandering niet worden bereikt, door alsnog te straffen. Volgens Ayres & Braithwaite
weerhoudt de ‘morele ter verantwoordingroeping’ regelovertreders ervan om nogmaals in de fout te
gaan. Regelovertreders die hun fiscale houding en gedrag willen verbeteren, moeten volgens Ayres &
Braithwaite een mildere reactie treffen, dan regelovertreders die dat niet willen.

Omdat ook de Nederlandse Belastingdienst zijn horizontaal toezichtreactie afstemt op de fiscale
houding en het gedrag van belastingplichtigen, terwijl de mogelijkheid tot straffen, althans tot
uitoefening van controlebevoegdheden, achter de hand wordt gehouden, zou horizontaal toezicht in
het licht van de ideeén van Ayres & Braithwaite moeten leiden tot een betere regelnaleving (betere
fiscale compliance), een beter afgestemd toezicht (meer fiscale zekerheid) en omdat vrijwillige
gedragsverandering goedkoper zou zijn dan bijvoorbeeld het kwijtraken van een vergunning, tot
minder nalevingskosten (minder fiscale compliancekosten). Voor het welslagen van horizontaal
toezicht is in het licht van de Responsive Regulation-theorie van Ayres & Braithwaite van belang dat
belastingdiensten het toezicht afstemmen op de interne en fiscale beheersing van de onderneming,
waarbij de bereidheid om fiscale wet- en regelgeving vrijwillig na te leven bepalend is voor de
behandeling in de uitvoeringspraktijk, terwijl de mogelijkheid tot uitoefening van
controlebevoegdheden en straffen achter de hand wordt gehouden.
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Waarom zou horizontaal toezicht in het licht van Sigler & Murphy’s ideeén over Interactive Compliance
moeten werken?

Volgens Sigler & Murphy moeten (grote) ondernemingen en de overheid samenwerken vanuit
vertrouwen, waarbij vrijwillige regelnaleving moet worden beloond en schaarse toezichtmiddelen
moeten worden ingezet om ondernemingen, die de regels niet zo nauw nemen, aan te pakken.
Belastingplichtigen en belastingdiensten moeten hun krachten vanuit een positieve insteek bundelen;
partijen moeten in een interactief en op wederzijds vertrouwen gebaseerd proces op zoek naar een
compliancestrategie, waar het topmanagement achter staat, het personeel van bewust is en in de
dagelijkse praktijk wordt doorgevoerd. Ondernemingen met een kwalificerende compliancestrategie
moeten een voorkeursbehandeling krijgen in de uitvoering en minder nalevingskosten hoeven maken.

Omdat ook onder horizontaal toezicht belastingplichtigen en de Belastingdienst vanuit een op
wederzijds vertrouwen gebaseerde samenwerking op zoek gaan naar een op het niveau van de interne
en fiscale beheersing afgestemd toezicht, hun samenwerking door ondertekening van een convenant
op directieniveau bevestigen en via interne instructies zijn verdere loop in de onderneming moet
krijgen, zou horizontaal toezicht in het licht van de ideeén van Sigler & Murphy moeten leiden tot een
betere regelnaleving (betere compliance) en voordelen moeten bieden die met een betere
regelnaleving samenhangen (meer fiscale zekerheid), onder gelijktijdige afname van nalevingskosten
(minder fiscale compliancekosten) en een verbetering van de onderlinge verhoudingen (betere
relatie). Voor het welslagen van horizontaal toezicht is in het licht van de Interactive Compliance-
theorie van Sigler & Murphy van belang dat belastingplichtigen laten zien dat ze fiscale wet- en
regelgeving vrijwillig willen en kunnen naleven, door hun interne en fiscale beheersingssystemen op
orde te brengen en te houden, compliance als essentieel onderdeel van de ondernemingsstrategie te
beschouwen en die compliancestrategie ook ondernemingbreed doorvoeren.

Theoretisch randvoorwaarden waaronder horizontaal toezicht zou moeten werken

Om een kader te schetsen waarin horizontaal toezicht in theorie zou moeten werken, wat wil zeggen
dat aannemelijk is dat horizontaal toezicht in vergelijking tot het traditionele belastingtoezicht leidt tot
een betere fiscale compliance, meer fiscale zekerheid, minder fiscale compliancekosten en een betere
relatie met de Belastingdienst, dient aan de volgende drie randvoorwaarden te zijn voldaan:

1) Convenantaanslagen dienen - binnen de ruimte die de discretionaire uitvoeringsbevoegdheid
van de Belastingdienst biedt om belastingplichtigen die fiscale wet- en regelgeving willen en
kunnen naleven anders te behandelen dan belastingplichtigen die dat niet willen of niet
kunnen - het resultaat te zijn van een interactief proces tussen belastingplichtigen en de
Belastingdienst gedurende het gehele traject van fiscaal relevante handeling tot en met de
formalisering van de belastingschuld (Van der Burg).

2) Belastingdiensten dienen het toezicht af te stemmen op het niveau van interne en fiscale
beheersing, waarbij de bereidheid van belastingplichtigen om fiscale wet- en regelgeving na
te leven bepalend is voor de behandeling in de uitvoeringspraktijk, terwijl de mogelijkheid tot
uitoefening van controlebevoegdheden en straffen achter de hand wordt gehouden voor het
geval dat nodig mocht zijn (Ayres & Braithwaite).

3) Belastingplichtigen dienen te laten zien dat ze fiscale wet- en regelgeving willen en kunnen
naleven, door hun interne en fiscale beheersingssysteem op orde te brengen en te houden,
waarbij compliance een essentieel onderdeel vormt van de ondernemingsstrategie en de
compliancestrategie ondernemingbreed wordt doorgevoerd (Sigler & Murphy).
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5 De inbedding van horizontaal toezicht in het
fiscaal wettelijk systeem

In het vorige hoofdstuk heb ik horizontaal toezicht geplaatst in de meer algemeen maatschappelijke
ontwikkeling naar horizontalisering van de maatschappij en het recht in het bijzonder. Ik heb
beschreven waarom horizontaal toezicht in het licht van wetenschappelijke theorieén over Interactive
Legislation, Responsive Regulation en Interactive Compliance zou moeten werken en wat daarvoor de
theoretische randvoorwaarden zijn. In de hoofdstukken 5 en 6, die gaan over de inbedding van
horizontaal toezicht in het fiscaal wettelijke kader en het fiscale uitvoeringsproces, beschrijf ik hoe
horizontaal toezicht werkt en toets ik aan het eind van hoofdstuk 6 of aan de theoretische
randvoorwaarden is voldaan.

In hoofdstuk 5 staat de vraag centraal hoe horizontaal toezicht past in het Nederlandse fiscaal
wettelijk systeem. Om die vraag te beantwoorden ga ik nader in op de fiscaal wettelijke basis voor
Nederlands belastingtoezicht (par. 5.1), de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie
(par. 5.2), fiscale samenwerking op basis van een convenant (par. 5.3), de samenloop tussen publiek-
en privaatrechtelijk handelen door de Belastingdienst (par. 5.4), de juridische kwalificatie van het
individueel convenant horizontaal toezicht (par. 5.5), de betekenis daarvan voor de toepassing in de
rechtspraktijk (par. 5.6), toetsing van het beleid aan het gelijkheidsbeginsel (par. 5.7) en de
(ontbrekende) noodzaak tot codificatie (par. 5.8). In paragraaf 5.9 sluit ik af met een deelconclusie.

Ondanks het primair fiscaal-juridische hoofdstuk heb ik tevens gebruik gemaakt van enkele door de
respondenten tijdens de interviews gedane uitspraken (zie tevens par. 2.1.3). Deze uitspraken zijn
bedoeld om de beleving vanuit (enkele) middelgrote ondernemingen weer te geven. Deze uitspraken
zijn niet representatief voor alle middelgrote ondernemingen.

5.1 De fiscaal wettelijke basis voor Nederlands
belastingtoezicht

In deze paragraaf ga ik nader in op de algemeen wettelijke basis voor Nederlandse belastingheffing,
de toezichthoudende taak van de Belastingdienst en de vrijheid het fiscale uitvoeringsproces in te
richten en behandel ik de volgende subdeelvraag:

5.1 Wat is de fiscaal wettelijke basis voor Nederlands belastingtoezicht?

5.1.1 De algemeen wettelijke basis voor Nederlandse belastingheffing

De algemeen wettelijke basis voor Nederlandse belastingheffing is art. 104 GW. In dit artikel is
bepaald dat belastingen van het Rijk worden geheven uit kracht van een wet en andere heffingen bij
wet worden geregeld. Belastingen van het Rijk zijn belastingen die van rijkswege door de
Belastingdienst worden geheven (art. 1, lid 2, AWR), zoals inkomstenbelasting, vennootschaps-
belasting, loonbelasting, dividendbelasting, omzetbelasting, rechten bij in- en uitvoer, accijnzen et
cetera. Lokale belastingen en andere gemeentelijke heffingen, zoals de onroerende zaakbelasting,
worden niet van rijkswege geheven en vallen onder de andere heffingen uit art. 104 GW.

De terminologie ‘uit kracht van een wet’ betekent dat belastingwetten van het Rijk afkomstig moeten
zijn van de regering en de Staten-Generaal (die samen de formele wetgever vormen), maar dat het
uitvaardigen van rechtsregels voor de uitvoering ervan (zoals een AMVB373), gedelegeerd kan worden
aan andere ‘lagere’ overheidsorganen, zoals de regering, de minister van Financién of diens
staatssecretaris. Zou art. 104 GW hebben bepaald dat belastingen van het Rijk alleen ‘bij wet’
geheven mogen worden, dan zou delegatie van de uitvaardiging van rechtsregels voor de uitvoering
door lagere overheidsorganen niet mogelijk zijn. Met ‘wet’ bedoelt de Grondwet: wet in formele zin,
dus wetten die afkomstig zijn van de regering en de Staten-Generaal.
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Zou art. 104 GW hebben bepaald dat belastingen ‘bij of krachtens de wet’ geheven zouden mogen
worden, dan zou delegatie van de uitvaardiging van rechtsregels aan lagere overheidsorganen als de
regering, de minister of diens staatssecretaris wel mogelijk zijn, maar zouden de regering, de minister
of diens staatssecretaris ook materiéle belastingheffingswetten als de inkomstenbelasting en
vennootschapsbelasting mogen vaststellen. Dat heeft de grondwetgever niet gewild en daarom is in
art. 104 GW gekozen voor de tussenvorm op grond waarvan belastingen van het Rijk ‘uit kracht van
een wet’ geheven worden.

Uit kracht van een wet betekent dus dat rijksbelastingen bij formele wet geheven moeten worden,
maar dat voor de uitvaardiging van uitvoeringsregels, delegatie kan plaatsvinden naar bijvoorbeeld de
minister van Financién of diens staatssecretaris. Voor zover dergelijke uitvoeringsregels zijn
opgenomen in algemeen verbindende voorschriften, zijn ze voor een ieder verbindend, wat betekent
dat zowel de overheid als burgers gebonden zijn. Voor zover dergelijke uitvoeringsregels zijn
opgenomen in niet algemeen bindende regels, zoals bijvoorbeeld gepubliceerd beleid, dan binden ze
alleen de overheidsinstantie die ze heeft uitgevaardigd. Om een uitvoeringsregel een ieder te
verbinden zal publicatie moeten plaatsvinden in het Staatsblad of de Staatscourant.?’* Wetten in
formele en materiéle zin dienen te worden gepubliceerd in het Staatsblad. De Staatscourant publiceert
alles waarvan wetten in formele en materiéle zin de bekendmaking daarin voorschrijven. Om alleen de
overheid te binden is het voldoende dat beleidsregels behoorlijk zijn bekendgemaakt.>’> Hieronder
volgt een overzicht van algemeen verbindende en niet algemeen bindende regels van de overheid.

Figuur 8: Overzicht algemeen verbindende en niet algemeen bindende regels van de overheid

Regels van de overheid

Algemeen Niet
verbindende algemeen
voorschriften bindende

(AVV) voorschriften

Wet in formele zin
regering en S-G
(Publ. Stb.)
Bijv. Vpb, IB

Wet in materiéle zin
regering
(Publ. Stb.)
Bijv. AMVB

Ministeriéle regeling
minister, voorgelegd
aan ministerraad
en S-G (Publ. Stc.)

Gepubliceerd beleid,
overheid
gebonden

Bijv. Leidraad

Niet gepubliceerd
beleid,
intern gebruik
Bijv. richtlijn

373 Een AMVB wordt bij Koninklijk Besluit (KB) uitgevaardigd en in het Staatsblad gepubliceerd (art. 89 GW).

374 Zie bijvoorbeeld ABRvS 14 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY3051, waarin de Afdeling oordeelde (r.o. 7.4)
dat subsidieverstrekking door het NWO gebaseerd dient te zijn op een wettelijke grondslag (art. 4:23 Awb) en dat
kennisgeving van regels over een subsidieverdelingsysteem moet plaatsvinden in de Staatscourant om een ieder te
kunnen verbinden (art. 3:42, lid 1, Awb). Niettemin zag de Afdeling o.v.n. ABRvS 1 december 2010,
ECLI:NL:RVS:2010:B0O5703 geen grond voor het oordeel, dat NWO het als vaste gedragslijn neergelegde niet
onredelijke verdelingssysteem niet zou mogen hanteren.

375 HR 28 maart 1990, BNB 1990/194 (Gebondenheid gepubliceerd beleid): “Een en ander geeft grond om (...) onder
“recht" in meergemelde zin mede te begrijpen door een bestuursorgaan binnen zijn bestuursbevoegdheid
vastgestelde en behoorlijk bekendgemaakte regels omtrent de uitoefening van zijn beleid, die weliswaar niet kunnen
gelden als algemeen verbindende voorschriften omdat zij niet krachtens enige wetgevende bevoegdheid zijn
gegeven, maar die het bestuursorgaan wel op grond van enig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur binden, en
die zich naar hun inhoud en strekking ertoe lenen jegens de bij de desbetreffende regeling betrokkenen als
rechtsregels te worden toegepast”. Zie tevens HR 6 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AY9496, waarin
belanghebbende haar energiebedrijf mocht houden aan een aan de burger (behoorlijk, EHS) bekend gemaakte
Regeling Energiepremie (r.o. 3.6). Zie ook HR 11 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BN6293, waarin de enkele
mededeling van de Staatssecretaris dat in twee gevallen toepassing is gegeven aan de hardheidsclausule (art. 63
AWR), niet kon worden opgevat als (behoorlijke, EHS) bekendmaking van enig beleid (r.o. 3.3.3).
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Het ‘bestuur van ‘s Rijksbelastingen’ (de uitvoering) is opgedragen aan door de minister van Financién
aangewezen ambtenaren van de Belastingdienst (art. 2, lid 4, AWR).3’% Het is aan de Belastingdienst
om onder het gezag van de minister van Financién zorg te dragen voor de heffing en invordering van
rijksbelastingen en andere bij of krachtens de wet opgedragen taken (art. 2 UR BD 2003). De
Belastingdienst staat onder leiding van de directeur-generaal Belastingdienst, die wordt bijgestaan
door een managementteam (art. 4, lid 1, UR BD 2003). Het managementteam bestaat uit (algemeen)
directeuren van onder meer de organisatieonderdelen Belastingen, Douane, FIOD en Toeslagen (art. 4
jo art. 3 UR BD 2003). Binnen het organisatieonderdeel Belastingen onderscheidt de Belastingdienst
onder meer de onderdelen Particulieren, Midden- en kleinbedrijf en Grote ondernemingen3’’ (art. 3,
lid 2, UR BD 2003). Elk onderdeel staat onder leiding van een landelijke directeur (art. 4, lid 2, UR BD
2003). De landelijke directeur wijst de ambtenaren aan, die namens hem of haar zorgdragen voor de
opgedragen taken (art. 8 UR BD 2003). Hieronder volgt een overzicht van het organisatieonderdeel
Belastingen. Voor de organisatieonderdelen Douane, Toeslagen, FIOD et cetera, kunnen vergelijkbare
overzichten worden gemaakt.

Figuur 9: Overzicht organisatieonderdeel Belastingdienst/Belastingen.

Minister van Financién

Directeur-generaal
Belastingdienst

Algemeen directeur

Belastingen
Landelijk directeur Landelijk directeur Landelijk directeur Overige
particulieren MKB Grote ondernemingen landelijke directeuren

De Belastingdienst staat onder directe verantwoordelijkheid van de minister van Financién (art. 2,
lid 2, UR BD 2003). De Belastingdienst is dan ook geen zelfstandige toezichthouder, zoals bijvoorbeeld
De Nederlandsche Bank (DNB) of de Autoriteit Financiéle Markten (AFM). Weliswaar oefenen ook DNB
en de AFM overheidstaken uit (ze houden toezicht op de financiéle markten), maar vallen niet onder
de directe verantwoordelijkheid van de minister van Financién.

DNB is een naamloze vennootschap (NV) dat deels opereert als zelfstandig bestuursorgaan, maar ook
onderdeel uitmaakt van het Europees Stelsel van Centrale Banken (ESCB).3”® DNB is verantwoordelijk
voor het bewaken van de financiéle stabiliteit in Nederland. Daarbij gaat het om lage inflatie, veilig
betalingsverkeer en soliditeit en integriteit van financiéle instellingen. DNB neemt =zelfstandig
beslissingen over de opgedragen toezichttaak. Het dagelijks bestuur van DNB is in handen van de
directie, die telkens voor zeven jaren door de regering wordt benoemd. Net als iedere NV, heeft ook
DNB een raad van commissarissen.

376 Vgl. Stevens 2012, p. 28.

377 Tussen 2008 en 2013 was het onderdeel Grote Ondernemingen formeel gescheiden in Zeer Grote Ondernemingen
en Middelgrote Ondernemingen. Sinds 2013 zijn deze subonderdelen weer samengevoegd.

378 Zie www.dnb.nl (onder organisatie).
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De AFM is een stichting met eigen bestuur, dat net als DNB zelfstandig beslissingen neemt over de
opgedragen toezichttaak.3”®* De AFM is verantwoordelijk voor het gedrag van participanten op de
financiéle markten, zoals financiéle instellingen en accountantsorganisaties. Hoewel de minister van
Financién de leden van het bestuur benoemt, kan hij niet ingrijpen in de individuele beslissingen van
de AFM. Niettemin zijn zowel DNB als AFM uiteindelijk verantwoording verschuldigd aan de politiek
verantwoordelijke minister van Financién. Zij het niet op directe wijze, zoals bij de Belastingdienst,
maar op indirecte wijze. De Belastingdienst is geen zelfstandig bestuursorgaan, waardoor er minder
politieke afstand is en de Belastingdienst zich rechtstreeks heeft te voegen naar instructies van de
minister van Financién. In de rechtspraktijk komen deze instructies tot uitdrukking in de vele -
namens de minister van Financién - geschreven ‘brieven van de staatssecretaris’.

5.1.2 De toezichthoudende taak van de Belastingdienst

De primaire taak van de Belastingdienst is de totstandbrenging van een juiste belastingheffing.
Daarbij gaat het niet alleen om de heffing en invordering van rijksbelastingen, maar ook om de
naleving ervan. Voor zover de taak zich richt op naleving van rijksbelastingen is er sprake van
toezicht.3®° Algemene regels over toezicht zijn te vinden in hoofdstuk 5, titel 5.2, van de Algemene
wet bestuursrecht. Art. 1, lid 3, AWR laat deze regels voor het belastingtoezicht evenwel buiten
toepassing. De regels voor belastingtoezicht zijn te vinden in de AWR zelf; vooral in de artikelen 47 tot
en met 56 AWR. De regels voor belastingtoezicht zien toe op het vergaren van informatie teneinde
een juiste belastingheffing tot stand te brengen, het vormen van een oordeel over die informatie en
het zo nodig corrigerend ingrijpen door de Belastingdienst.38!

In zijn toezichthoudende taak richt de Belastingdienst zich op het onderhouden en versterken van de
bereidheid van belastingplichtigen om fiscale wet- en regelgeving na te leven (bevordering van de
fiscale compliance). Van naleving of compliance is volgens de Belastingdienst sprake, als
belastingplichtigen fiscaal relevante feiten juist, tijdig en volledig opgeven en tijdig het juiste bedrag
aan belasting betalen.3®? Bij de uitvoering van fiscale wet- en regelgeving streeft de Belastingdienst
naar zoveel mogelijk rechtszekerheid en rechtsgelijkheid voor alle belastingplichtigen.38
Rechtszekerheid tracht de Belastingdienst te bereiken door toegekende wettelijke bevoegdheden op
juiste wijze uit te oefenen en ter bescherming van de rechten van belastingplichtigen opgestelde
regels na te leven. Rechtsgelijkheid tracht de Belastingdienst te bereiken door eenheid van beleid en
uitvoering. Dat betekent beleid met generieke - voor alle belastingplichtigen geldende - werking, een
landelijke uniforme toepassing3®* en een uitvoering waarbij feitelijk en rechtens gelijke gevallen
volgens dezelfde uitgangspunten behandeld worden.

5.1.3 De vrijheid om het fiscale uitvoeringsproces in te richten

Het beleid omtrent horizontaal toezicht volgt uit de algemene discretionaire bevoegdheid van de
minister van Financién en de Belastingdienst om het fiscale uitvoeringsproces - in het licht van de
schaarse toezichtmiddelen en uiteenlopende karakteristieken van belastingplichtigen - op efficiénte
wijze in te richten.3® Deze discretionaire uitvoeringsbevoegdheid maakt het mogelijk om de fiscale
uitvoeringspraktijk voor de ene belastingplichtige anders in te richten dan voor de ander, maar kent
ook beperkingen in de grenzen die fiscale wet- en regelgeving, jurisprudentie, gepubliceerd beleid,
algemene rechtsbeginselen, waaronder algemene beginselen van behoorlijk bestuur aan de
taakvervulling door de Belastingdienst stellen.

379 Zie www.afm.nl (onder organisatie).

380 Stevens 2012, p. 11: “Door de invoering van horizontaal toezicht kan gezegd worden dat de uitvoeringstaak van
de Belastingdienst is verworden tot een vorm van toezicht”. Zie ook CHTB 2012, Rapport, p. 17.

381 Gribnau 2008 A, par. 6.

382 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 10.

383 Belastingdienst 2008 A, Bedrijfsplan, p. 9.

384 Besluit van 25 februari 2004 (Richtlijn Vooroverleg), nr. DGB 2003/662M.

385 Zie Gribnau 2015 A, par. 8.3.1: “(...) The question to be answered is whether the law leaves the tax
administration room at all for a cooperative compliance strategy such as Horizontal Monitoring. (...) The rule-giver
consciously leaves officials a scope of assessment in the course of the decision. (...) The tax administration has
discretion with regard to enhancing and enforcing compliance. The legal framework leaves the tax administration
room to decide how to deploy its (scarce) resources. (...) risk management allocates the available scarce resources to
high taxpayer-service and high-risk taxpayers. (...) The law does indeed leave the tax administration room for an
informal cooperative compliance strategy.”
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Daarnaast heeft de minister van Financién een algemeen wettelijke bevoegdheid om nadere regels te
geven voor de uitvoering van de belastingwet (art. 62 AWR). De term ‘uitvoering’” moet ruim worden
begrepen. Daaronder vallen niet alleen algemeen verbindende voorschriften (par. 5.1.1), maar ook als
‘recht’ in de zin van art. 79 RO aan te merken behoorlijk bekend gemaakte regels omtrent de
uitoefening van beleid, die de Belastingdienst op grond van het vertrouwensbeginsel binden.38

Ook beschikken de minister van Financién en de Belastingdienst over een meer algemene
bevoegdheid om beleidsregels vast te stellen (art. 4:81 Awb). De Belastingdienst omschrijft beleid als
de in nader vastgestelde regels gegeven uitleg van het recht die voor alle belastingplichtigen in
vergelijkbare omstandigheden geldt.38”

De Belastingdienst heeft het beleid omtrent horizontaal toezicht gepubliceerd en voor zeer grote en
middelgrote ondernemingen met een individueel convenant is de Leidraad Toezicht Grote
Ondernemingen 2013 (Leidraad) de belangrijkste publicatie.3®® De Leidraad geeft inzicht in de
werkwijze van de Belastingdienst bij het toezicht op zeer grote en middelgrote ondernemingen en
biedt een kader voor herkenbaar optreden. De Leidraad is bedoeld ter uitvoering door de
Belastingdienst. De Leidraad-bepalingen vormen behoorlijk bekend gemaakte regels omtrent de
uitoefening van beleid, die de Belastingdienst op grond van het vertrouwensbeginsel binden.3®° De
Leidraad kan naar mijn mening worden aangemerkt als ‘recht’ in de zin van art 79 RO. Dit betekent
dat de Belastingdienst bij iedere rechter waar een belastingplichtige zich op een juiste toepassing van
het beleid kan beroepen ‘in rechte’ aan het beleid kan worden gehouden.

Omgekeerd kan de Belastingdienst de belastingplichtige niet aan het beleid houden; daarvoor
ontbreekt het bindende karakter. Vrijwillige instemming kan daarin evenwel verandering brengen; de
Belastingdienst legt sinds 2005 op basis van wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie
gemaakte horizontaal toezichtafspraken vast in individuele handhavingsconvenanten.3*® De
gebondenheid aan die afspraken hangt samen met de juridische kwalificatie ervan. In par. 5.5 kom ik
daar op terug.

5.2 De totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie

In de vorige paragraaf heb ik de fiscaal wettelijke basis voor Nederlands belastingtoezicht beschreven.
De Belastingdienst is bevoegd om - binnen de discretionaire uitvoeringsbevoegdheid om nadere regels
te stellen voor de inrichting van het fiscale uitvoeringsproces - horizontaal toezichtbeleid te
ontwikkelen.

Deze paragraaf beschrijft de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie. In het proces om tot
een horizontaal toezichtrelatie te komen, doorlopen belastingplichtigen en de Belastingdienst zeven
stappen.®®! Het initiatief om een horizontaal toezichtrelatie aan te gaan kan zowel van de
Belastingdienst als belastingplichtige komen. Bij de Belastingdienst start het horizontaal toezicht-
traject met een klantoriéntatie en eindigt als het goed is met aanpassing van het toezicht**2. De zeven
stappen zijn als volgt:

386 Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie, Algemeen deel, Aantekening 1.4 Doel en strekking bij: art. 62 AWR
(bijgewerkt tot 27 augustus 2015) o.v.n. HR 28 maart 1990, BNB 1990/194 (gebondenheid gepubliceerd beleid).
387 Besluit Fiscaal Bestuursrecht (BFB 2013), 18 december 2013, nr. BLKB2013/995M, Stcrt. 24 december 2013,
nr. 35879, par. 2.1.

388 Naar aanleiding van door de Belastingdienst opgedane praktijkervaringen en de uitkomsten van het Rapport van
CHTB 2012, heeft de Belastingdienst de eerste Leidraad uit 2010 (Leidraad Horizontaal Toezicht binnen de
Individuele Klantbehandeling (MGO/OCK en ZG0O)), in 2013 volledig herzien. Het doel en de visie van horizontaal
toezicht zijn volgens de Leidraad niet veranderd. Ook de intentie om uniformiteit in de uitvoering te brengen niet.
Belastingdienst (2013),’Leidraad Toezicht Grote Ondernemingen’, www.belastingdienst.nl (hierna: Leidraad), p. 3.
389 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 3: “De Leidraad is geschreven ten behoeve van de klantbehandeling bij de
Belastingdienst/Grote ondernemingen, onderdeel Belastingdienst Belastingen. (...) Bij organisaties die in de categorie
individuele klantbehandeling vallen, werken behandelteams van de Belastingdienst/Grote ondernemingen (...)
conform de Leidraad”.

390 Bjj brief van 9 juni 2006, nr. DGB 2006/3312, V-N 2006/34.2 heeft de toenmalige staatssecretaris van Financién
een geanonimiseerde versie van het individueel convenant horizontaal toezicht bekend gemaakt, welke als basis
diende voor de latere standaardtekst. Zie www.belastingdienst.nl (zoek op: standaardtekst individueel convenant),
hierna: bijlage A.

391 Belastingdienst 2013, Leidraad, o.v.n. Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 11.

392 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 10/44.
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1) klantoriéntatie door de Belastingdienst;

2) een horizontaal toezichtgesprek;

3) de complianceverkenning;

4) het afronden van lopende problematiek;

5) het sluiten van een convenant;

6) analyse en versterking van de fiscale beheersing; en

7) aanpassing van het toezicht.
Een beschrijving van de zeven stappen is opgenomen in de Leidraad. De Leidraad beschrijft de
totstandkoming echter alleen vanuit de visie van de Belastingdienst, de visie vanuit belastingplichtige
komt niet tot uitdrukking.
Om toch een indruk van die visie te geven, heb ik tevens enkele aan de interviews met
financieel/fiscaal verantwoordelijken van middelgrote ondernemingen ontleende uitspraken
opgenomen. Door de kleinschaligheid van de interviews, gelden de uitspraken niet voor de gehele
populatie middelgrote ondernemingen, maar geven ze wel een beeld over hoe de geinterviewden het
traject van de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie hebben ervaren. Deze paragraaf
behandelt de volgende subdeelvraag:

5.2 Hoe komt een horizontaal toezichtrelatie tot stand?

5.2.1 Klantoriéntatie door de Belastingdienst

Het horizontaal toezichttraject vangt aan met een klantoriéntatie door de Belastingdienst.3?® Deze
klantoriéntatie zal in de meeste gevallen buiten de wetenschap van belastingplichtigen omgaan.
Belastingplichtigen die menen voor een horizontaal toezichtrelatie in aanmerking te komen, kunnen
ook zelf initiatief nemen.

Aan de hand van een positieve klantoriéntatie ontwikkelt de Belastingdienst een strategisch
behandelplan. Dit strategische behandelplan vormt de basis voor het proces naar een horizontaal
toezichtrelatie.

Het strategisch behandelplan bestaat uit vier onderdelen:
- een actueel klantbeeld van de onderneming;
- een analyse van dat klantbeeld;
- de ontwikkeling van een behandelstrategie;
- en het benoemen van behandelvoornemens.
De vier onderdelen bespreek ik hierna.

Een actueel klantbeeld van de onderneming

Om een actueel klantbeeld van de onderneming te maken verzamelt de Belastingdienst informatie
over de fiscale strategie, de fiscale beheersing en de transparantie van de onderneming.*** Die
informatie wordt verzameld door een aan de onderneming gekoppeld behandelteam bij de
Belastingdienst.>*> Het behandelteam bestaat uit een klantcotrdinator en specialisten op specifieke
terreinen als de fiscaliteit, controletechniek, fiscale beheersing en invordering. Het behandelteam
wordt aangestuurd door de klantcodrdinator, die tevens fungeert als aanspreekpunt voor de
onderneming. Om de beleving van (enkele) middelgrote ondernemingen over het al dan niet hebben
van een aanspreekpunt bij de Belastingdienst weer te geven, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
"Ik vind het wel prettig om een aanspreekpunt te hebben. Wat er op dit moment is, dan krijg
je zo’n call center. (...) Ik heb het ook druk. (...) Er gaat echt gemiddeld zeker twintig minuten
overheen. En ik heb al eens gehad, dan was ik zover en krijg ik van alle lijnen zijn bezet en bel
maar weer terug. (..) En dat is dus niet klantvriendelijk. Daarin moet nog heel veel
veranderen.”

393 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 11.
394 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 6.
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Uit de interviews met MGO:
“(...) Ik denk dat ik iemand heb nu, die ik kan bellen. Dat er (iberhaupt iemand is, die los staat
van een bepaalde belastingvorm. (...) ik heb een contactpersoon, een aanspreekpunt. En de
aanspreekpunten die ik tot nu toe heb gehad, dat zijn KC en de heer X, die gaven mij beiden
de indruk dat ze, hoe moet ik het zeggen, dat je met hun kunt spreken. Dat ze spreekbaar
zijn, zonder dat je daar meteen van hoort van ja, stuur alle papieren maar in en dan hoort u
wel van ons.”

Uit de interviews met MGO:
"Hij heeft ook gezegd, als er wat was - ik doe dat bijna nooit - mag ik hem bellen. Hij doet dat
zelf ook. Dat is wel verbeterd.”

Het behandelteam van een specifieke onderneming maakt onderdeel uit van een groter team. Dat
grotere team is verantwoordelijk voor de behandeling van een groep ondernemingen en wordt
aangestuurd door een teamleider. Zie hieronder een overzicht van de indeling in een team en
behandelteams.

Figuur 10: Overzicht indeling in een team en behandelteams

Team bestaande uit
behandelteams
onder leiding van
teamleider

Behandelteam specifieke
onderneming
(klantcoordinator
en specialisten)

Behandelteam specifieke
onderneming
(klantcoérdinator
en specialisten)

Behandelteam specifieke
onderneming
(klantcoordinator
en specialisten

Bron: ontleend aan Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 10.

Een analyse van het klantbeeld

Het behandelteam analyseert het klantbeeld. Daartoe beoordeelt zij de fiscale houding en het fiscale
gedrag van de onderneming. Bijvoorbeeld door analyse van het aangifte- en betalingsgedrag (zoals
het aantal correcties en boetes in het verleden), het verloop van eventuele belastingprocedures, de
onderlinge verhoudingen, de betrokkenheid van financieel- en fiscaal dienstverleners, de fiscale
structuur van de onderneming, de activiteiten die de onderneming verricht, hoe het jaarverslag eruit
ziet, het niveau van de fiscale beheersing en ook of de onderneming te maken heeft met andere
toezichthouders.3%

Het ontwikkelen van een behandelstrategie

Na analyse van het klantbeeld ontwikkelt het behandelteam een behandelstrategie. Bij de
ontwikkeling van een behandelstrategie is het van belang of de fiscale houding en het gedrag van de
onderneming aanleiding geven voor verandering en zo ja, met welke handhavingsinstrumenten die
verandering bereikt kan worden. De Belastingdienst bepaalt welk handhavingsinstrument het beste bij
een individuele belastingplichtige past.?®” Het behandelteam stemt haar overwegingen af met de
klantcodrdinator.

395 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 10.
396 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 17.
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Het benoemen van behandelvoornemens

Om de behandelstrategie concreet te maken benoemt het behandelteam behandelvoornemens voor
korte en lange termijn. Daarbij kan het bijvoorbeeld gaan om het verkrijgen van meer inzicht in de
fiscale beheersing van een onderneming of in de houding ten aanzien van tax planning.
Behandelvoornemens krijgen meer concrete invulling door het benoemen van benodigde capaciteiten,
kennis en competenties om bepaald gedrag of een gedragsverandering te bereiken.>*® Veelal in
overleg met de teamleider, maakt de klantcodrdinator een afweging welke behandelvoornemens
prioriteit hebben en bespreekt deze met de onderneming. Ook bespreekt de klantcodrdinator de
fiscale houding en het fiscale gedrag dat is waargenomen en welke toezichtvorm daar volgens de
Belastingdienst het beste bij past: horizontaal, traditioneel of een tussenvorm.

Ook ondernemingen oriénteren zich op de keuze om al dan niet een horizontaal toezichttraject met de
Belastingdienst aan te gaan. Om enige beleving te geven aan een dergelijke afweging, neem ik de
volgende uitspraak op.

Uit de interviews met MGO:

“"Maar als je het hebt over, wat was nou eigenlijk de aanleiding, dat was dat MGO een activiteit
heeft overgenomen (...), een wereldwijde acquisitie van ongeveer 200 miljoen dollar, (...) qua
proces was dat rommelig en ingewikkeld (...), IT-systemen die niet werkten (...).

Ik heb zo goed en zo kwaad als dat ging geprobeerd om zaken bij elkaar te brengen (...). Ik
heb van een aantal dingen ook gezegd van ja, schiet mij maar lek, ik weet het niet, dit is het
beste wat ik gedaan heb, en als jullie een andere mening hebben, nou dan moeten we het
daar over hebben. En ja, dat had een hele langdurige geschiedenis kunnen worden, en toen
hoorde ik op een gegeven moment iets over horizontaal toezicht (...) zou dat niet wat zijn.”

5.2.2 Een horizontaal toezichtgesprek

De tweede stap in het horizontaal toezichttraject is het voeren van een horizontaal toezichtgesprek.3®°
Na een positieve klantoriéntatie nodigt meestal de klantcodrdinator de onderneming uit voor een
horizontaal toezichtgesprek. Na een negatieve klantoriéntatie zal de Belastingdienst daarvan afzien.

Volgens de Belastingdienst ligt het niet voor de hand om een horizontaal toezichtrelatie aan te gaan,
met een onderneming die bij voortduring de grenzen van het fiscaal aanvaardbare opzoekt en deze
probeert op te rekken.4%® Dat zou volgens de Leidraad niet alleen een verkeerd signaal afgeven, maar
ook permanent intensief toezicht noodzakelijk maken. Dit zou zich volgens de Belastingdienst
verzetten tegen het concept van horizontaal toezicht. Tegelijkertijd vermeldt de Leidraad dat
belastingplichtigen hun fiscale rechten vrij moeten kunnen benutten, mits zij blijven binnen de
grenzen van wet- en regelgeving.4°!

In paragraaf 6.1.3 kom ik terug op de ruimte voor fiscale grensverkenning.

Om enige beleving te geven aan het spanningsveld rond fiscale grensverkenning, neem ik de volgende
uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
"(...) we zoeken niet naar constructies, maar we willen gewoon weten: hoe hoort het.”

Uit de interviews met MGO:
"Maar wat je dan ook ziet is dat al die gerenommeerde partijen, die houden zich verre van
adviezen die gewoon over het randje gaan. Ze willen niet eens naar de grens toe!”

Het horizontaal toezichtgesprek is bedoeld om de wederzijdse mogelijkheden tot een horizontaal
toezichtrelatie te verkennen.

397 Brief staatssecretaris van Financién, 10 december 2012, DGB/2012/7178 M, Kamerstukken 11 2012/13, 31 066,
nr. 149, onder handhavingsregie.

398 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 11.

399 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 14.

400 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 15.
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Het gesprek bestaat uit het geven van toelichting op het concept door de Belastingdienst, een
uitwisseling van positieve en negatieve ervaringen in de onderlinge contacten, een wederzijdse
beoordeling van de tone at the top (dat wil zeggen dat de Belastingdienst de tone at the top bij de
onderneming beoordeelt en de onderneming die van de Belastingdienst, althans van de betrokken
ambtenaren), het bespreken van de wederzijdse verantwoordelijkheden en verwachtingen onder
horizontaal toezicht, een schets door de Belastingdienst van de nog te zetten stappen en afstemming
van het vervolgtraject.

Om de beleving van (enkele) middelgrote ondernemingen over de kennismaking met horizontaal
toezicht weer te geven, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
"Meneer X heeft mij destijds benaderd. Na, ja, dat was een nieuw onderwerp, ook voor mij
natuurlijk, ik had er bij wijze van spreken nog niet van gehoord, van horizontaal toezicht. (...)
En ik heb ook even achter mijn oren moeten krabben, van ja, goh, wat moet ik hiermee?
En temeer ook, ik werk hier nu tien jaar en ik heb één keer een onderzoek van de
Belastingdienst meegemaakt.
En dat was eigenlijk ook nog, puur naar de zakelijkheid van de kostendeclaraties (...). (...) En
voor de rest is dus de aandacht die we van de Belastingdienst krijgen bescheiden.”

Uit de interviews met MGO:

"(...) en toen hebben we ook de vraag gehad: zouden jullie aan horizontaal toezicht willen
meedoen? (..) als je door iemand ten dans gevraagd wordt, in beginsel neem je zo’n
uitnodiging aan. (...) Als dat een leuk iemand is, doe je dat zonder overwegingen.

Als het iemand is waarvan je denkt, mwoi, mwoi. Maar het is de Belastingdienst, dan zeg je
toch van in beginsel doen we dat. Alleen al om ook maar elke gedachte te vermijden, dat je
iets te verbergen zou hebben of dat je niet transparant of open zou zijn. (..) De
Belastingdienst heeft natuurlijk toch een aparte positie, waardoor je trouwens ook niet de
neiging hebt van: dit wil ik niet.”

Uit de interviews met MGO:
“"En (...) de nieuwsgierigheid, omdat je tot nu toe alleen maar meemaakt dat je op de vingers
wordt geslagen. Voorbijgaand aan wat eraan ten grondslag ligt, alleen maar afstraffen.”

Bij de tone at the top van de onderneming gaat het om de houding en het gedrag van de hoogste
leiding.%%? Het gaat voornamelijk om de houding en het gedrag ten aanzien van de fiscaliteit. Die
houding en gedrag sluiten als het goed is aan bij de visie en de strategie van de onderneming en bij
de waarden en normen die daaraan ten grondslag liggen. Idealiter vertonen andere medewerkers in
de onderneming dezelfde fiscale houding en hetzelfde fiscale gedrag. Om de tone at the top bij de
onderneming te kunnen beoordelen is het volgens de Belastingdienst van belang het horizontaal
toezichtgesprek te voeren met functionarissen die de tone at the top vertegenwoordigen. Het gesprek
vindt dan ook bij voorkeur plaats met de hoogste leiding van de onderneming, zoals de directie (CEO
of de CFO). Om enige beleving te geven aan het ervaren niveau waarop het horizontaal
toezichtgesprek plaatsvindt, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
"En het eerste gesprek dat ze gehad hebben, hebben ze gelijk met de wethouder gevoerd. (...)
Dus ze steken wel gelijk in op het hoogste niveau.”

Uit de interviews met MGO:
"Ik kan sommige dingen (intern, EHS) makkelijker doordrukken, door te zeggen: de fiscus wil
het zo en gaat het controleren. Dat is magisch voor mensen.”

401 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 12.
402 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 14.
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Om de tone at the top bij de Belastingdienst te kunnen beoordelen, is het volgens de Leidraad voor de
onderneming van belang dat zowel de klantcodrdinator als een vertegenwoordiger van het
management van de Belastingdienst bij het gesprek aanwezig zijn. Dit om ook het belang van een
horizontaal toezichtrelatie voor de Belastingdienst te onderstrepen. Namens de Belastingdienst nemen
bij voorkeur de klantcodrdinator en een vertegenwoordiger van het management, zoals de teamleider,
plaatsvervangend directeur of de directeur Grote Ondernemingen deel aan het gesprek.*%3

Tijdens het gesprek kan het gaan om de (fiscaal) strategische doelstellingen van de onderneming, de
aandacht voor fiscale compliance en het systeem van interne en fiscale beheersing. Ook kunnen
externe deskundigen van de onderneming aanwezig zijn bij het gesprek. Bespreking van hun rol en
hoe in het kader van horizontaal toezicht van hun werkzaamheden gebruik kan worden gemaakt, is
volgens de Belastingdienst van toegevoegde waarde.

Van het gesprek wordt een verslag gemaakt.*** Zowel de onderneming als de Belastingdienst kunnen
daartoe het initiatief nemen. Na afronding van het gesprek, gaan zowel de Belastingdienst als de
onderneming na of ze het horizontaal toezichttraject willen voortzetten.

Om enige beleving te geven aan de overweging daartoe, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:

“Je weet dat wij nee gezegd hebben hé. (...) Wij zijn daar heel duidelijk in geweest. (...) Als dat
met horizontaal toezicht begint dan wordt er een startmoment genomen. (...) En dan moet er
ook onderzoek verricht worden. En er worden interviews gehouden. Waarvan de meeste met
mij, is gezegd. En (...) ook over de fiscaliteit, dus degene die dat doet bij ons, de accountant.
Er is toen een schatting gemaakt, van dat dat een week werk zou worden. (...)

Dat betekent (...) dat het ons in ieder geval geld kost. En wij hebben eigenlijk nooit problemen
met de Belastingdienst, en het loopt goed. En wij willen best met de Belastingdienst afspraken
maken. Maar als het dat is, dan zien wij eigenlijk niet een voordeel ten opzichte van de
kosten.”

Uit de interviews met MGO:

"(...) als het betekent dat we nu een kostenpost X hebben en ze zouden dusdanige eisen
stellen dat dat twee of drie keer zo hoog wordt, dan denk ik dat we zeggen: nou, ik weet het
niet. Maar als ik het zou moeten doen, zou ik zeggen: ik wil zoveel meer betalen, maar dan wil
ik inderdaad van jullie ook gewoon in een convenant hebben, dat ik verder geen gezeur aan
mijn kop heb.

En als jullie wel dat hele hoge willen, ja, dan vragen wij het ons af, en dan is het dus geen
onwil om mee te werken, maar wij moeten wel verantwoorden waar we ons geld aan
uitgeven.”

Soms hebben de Belastingdienst en de onderneming meerdere gesprekken nodig om te beoordelen of
het traject zal worden voortgezet. Soms ook wordt het horizontaal toezichtproces pas op een later
moment voortgezet. Zie onderstaande uitspraak.

Uit de interviews met MGO:
"De eerste gesprekken zijn in 2007 geweest. Toen zagen we het eigenlijk niet zo zitten. Toen
is het afgekapt. (...) geen zin, geen tijd. Een beetje te onbekend. Dat gevoel kreeg ik er een
beetje bij. (...) In 2009 is de Belastingdienst weer gekomen. (...) En met dat verzoek uit 2009,
zijn we in 2010 inderdaad verder gegaan met horizontaal toezicht.”

5.2.3 Complianceverkenning

De derde stap in de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie, staat in het teken van de
complianceverkenning door de Belastingdienst. Besluiten partijen het horizontaal toezichttraject voort
te zetten, dan gaat het behandelteam over tot complianceverkenning.

403 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 15.
404 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 16.
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Het doel van compliance-verkenning is om in gezamenlijk overleg te komen tot een oordeel of
horizontaal toezicht haalbaar is. Om tot een horizontaal toezichtconvenant te komen, is het in deze
fase van belang dat de belastingplichtige onderneming laat zien bereid te zijn tot vrijwillige naleving
van (fiscaal) wettelijke verplichtingen (willen) en ook dat de onderneming daartoe in staat is
(kunnen).*°> Of een onderneming daartoe in staat is, hangt af van het niveau van de interne en fiscale
beheersing.

De complianceverkenning begint met een kick-off bijeenkomst. Tijdens deze bijeenkomst stemmen
het behandelteam en belastingplichtige af welk doel ze met de verkenning willen bereiken, welke
werkwijze ze zullen volgen en wat de omvang en diepgang van de verkenning zal zijn. Voor zover de
onderneming zelf, of bij de onderneming betrokken externe deskundigen, al onderzoek hebben
gedaan naar onderdelen, die ook voor de complianceverkenning van belang kunnen zijn, worden de
resultaten van dat onderzoek meegenomen bij de bepaling van de nog uit te voeren werkzaamheden.

Verder inventariseert het behandelteam welke medewerkers inzicht kunnen geven in de fiscaliteit van
de onderneming en de beheersing daarvan. Met deze medewerkers houdt het behandelteam
interviews. Het aantal interviews dat wordt gehouden, hangt af van de omvang van de onderneming
en de aard van de activiteiten.4%®

Tijdens de interviews met de medewerkers bespreekt (de klantcodrdinator of een specialist van) het
behandelteam actuele, recente gebeurtenissen in de (bedrijfstak van de) onderneming. Dit om een
nog beter beeld te krijgen van de tone at the top binnen de onderneming, de fiscale houding en het
fiscale gedrag evenals de aandacht voor de interne en fiscale beheersing van de onderneming.

Om enige beleving te geven aan de ervaring van (enkele) middelgrote ondernemingen tijdens de
complianceverkenning, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de (door mij gehouden) interviews met MGO:
"En je hebt een accountmanager van de Belastingdienst. (...) Dat heb je in het verleden nooit
gehad. (...) fijn dat we ze vragen kunnen stellen in plaats van anoniem. En die komt hier
eigenlijk, om dat proces te begeleiden. En vervolgens krijg je de ene specialist na de ander.
Steeds groepjes van drie, vier, die langs komen. De ene gaat over de loonheffingen, de ander
IT, andere omzetbelasting (...).”

Uit de (door mij gehouden) interviews met MGO:
"Maar het opvallende vond ik zelf wel, dat ik zeg maar, de gedachte van (...) ze gaan naar dat
horizontaal toezicht toe omdat ze zo weinig controlecapaciteit hebben. En ik heb ze al tien jaar
niet gezien. En nu heb ik de laatste twee jaar, dit hele rijtje mensen allemaal wel over de vioer
gehad!”

De door de Belastingdienst gehouden interviews bestaan uit open vragen, waarbij de volgende
gespreksonderwerpen de revue kunnen passeren*®’:

- De strategische doelstellingen van de onderneming;

- De interne beheersingsomgeving;

- De inrichting van de informatiesystemen;

- De organisatie van de fiscale functie in de onderneming;

- De aanwezigheid van extern toezicht en advies;

- De fiscale houding en het fiscale gedrag van de onderneming.

405 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 17.

406 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 18: “De complianceverkenning vergt gemiddeld twee tot vijf interviews”. Zie
ook Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 25, voetnoot 35: “De ervaring leert dat de verkenning ter plaatse bij een
relatief onbekende klant in het MGO-segment zo’n drie dagen in beslag neemt, waarin drie tot vijf interviews worden
gehouden”.

407 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 19-22.
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Niet alle onderwerpen komen tijdens de interviews even uitgebreid aan bod. De interviews door de
Belastingdienst zijn vooral bedoeld om een oordeel te vormen over de vraag of horizontaal toezicht
haalbaar is. Op de mogelijke gespreksonderwerpen, ga ik hieronder nader in.

De strategische doelstellingen van de onderneming

Bespreking van de strategische doelstellingen van de onderneming draagt bij aan het beeld van de
Belastingdienst over de aandacht voor (fiscale) regelnaleving. De strategische doelstellingen van een
onderneming zijn veelal opgenomen in gedragscodes, tax guidelines, managementrapportages,
verantwoordingen over de bedrijfsdoelstellingen, prestatie-indicatoren en controlerapporten van
interne en externe partijen (zoals audit-rapporten, Sox-rapportages, milieurapporten enzovoort).48

Mogelijke gesprekspartners in dit verband zijn de directie (CEQO/CFQO), het hoofd fiscale zaken of de
controller van de onderneming (eventueel aangevuld met de compliance officer). Tijdens het interview
besteedt het behandelteam aandacht aan de missie of de visie van de onderneming en daarvan
afgeleide strategische bedrijfsdoelstellingen, de operationele doelstellingen van de onderneming en de
prestatie-indicatoren, eventuele tegenstrijdigheden tussen de doelstellingen, de beoordeling van de
realisatie van de doelstellingen, de mate waarin fiscale en overige wettelijke verplichtingen worden
nagekomen, de houding ten aanzien van (fiscale) risico’s en eventuele gevolgen daarvan ten aanzien
van tax planning (risicobereidheid), het fiscale beleid van de onderneming en het beleid ten aanzien
van de beloning van het bestuur.4%®

Uit de interviews met MGO:
“(...) ze hebben heel veel energie en tijd hierin gestopt om te horen wat de visie is,
doelstellingen en motivatie van het bedrijf. En veel procedures doorgenomen.”

Uit de interviews met MGO:
"(...) en we worden soms ook wel eens heel erg benaderd alsof wij een multinational zijn,
waarbij we een eigen afdeling interne accountants hebben, een afdeling fiscalisten, een
afdeling juristen en een afdeling IT-auditors. Dat hebben we niet!”

De interne beheersingsomgeving

Bespreking van de interne beheersingsomgeving draagt bij aan het beeld over de aandacht voor
fiscale beheersing in de onderneming. Informatie over de interne beheersingsomgeving is veelal
opgenomen in jaarverslagen, managementletters, accountantsverslagen, managementrapportages,
gedragscodes, verslagen van directievergaderingen of van de raad van commissarissen.*® Mogelijke
gesprekspartners zijn de directie (CEO/CFO), de raad van commissarissen, het hoofd fiscale zaken, de
controller of de internal auditor. Tijdens het interview besteedt het behandelteam aandacht aan de
verantwoordelijkheid voor interne en fiscale beheersing, de samenwerking tussen betrokken partijen,
de organisatie en taken van de raad van commissarissen of de raad van toezicht, de naleving van
ethische regels en integriteitnormen, de transparantie ten aanzien van (fiscale) activiteiten en
gedragingen, de beheersing van (fiscale) risico’s, interne monitoring en het oppakken van
verbeterpunten.#!

De inrichting van de informatiesystemen

Ten behoeve van de bestuurstaak, het functioneren en beheersen van de interne huishouding alsmede
het afleggen van verantwoording daarover, is het voor een onderneming van belang om daartoe
relevante gegevens systematisch te verzamelen, vast te leggen en te verwerken in een informatie-
verzorgingssysteem.*2

408 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 26.
409 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 19.
410 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 26.
411 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 19.
412 starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 9.
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De interne huishouding kan worden aangemerkt als een op gemeenschappelijke doelen gericht en in
belangrijke mate door economische principes beheerst dynamisch en open systeem, met behulp
waarvan een onderneming voortdurend aansluiting tracht te vinden met de steeds veranderende en
veelal complexe buitenomgeving.#3

Het informatieverzorgingssysteem maakt onderdeel uit van de - als een systeem te beschouwen -
interne huishouding en is eveneens dynamisch en open van aard.** Een informatie-
verzorgingssysteem moet zo goed mogelijk aan zijn doel beantwoorden. Daarvoor is het van belang
dat verstrekte informatie - voor wat betreft de inhoud en het tijdstip van verstrekking - aan de
verwachtingen van de gebruikers voldoet, het informatieverzorgingsproces kwalitatief verantwoorde
informatie oplevert, het ontwerp- en ontwikkelingsproces van de informatie adequaat is en het
systeembeheer en -onderhoud op juiste wijze in de organisatie is verankerd.**> De informatie wordt
verzameld om te gebruiken als risicobeheersingsmiddel.**®

Het COSO II model wordt internationaal gezien als standaard voor de inrichting van een
risicobeheersingssysteem. In codes en regelgeving voor corporate governance wordt veelvuldig aan
dit model gerefereerd. Ook het voor horizontaal toezicht vereiste TCF kent zijn basis in het model van
COSO I1.4Y7 In het COSO II model wordt de beheersing van ondernemingsrisico’s benaderd vanuit de
bedrijfsprocessen van een onderneming.*'8 Daarom is het ook voor de Belastingdienst van belang om
kennis te nemen van het interne beheersingssysteem en de bedrijfsprocessen te begrijpen.

De controle van een onderneming - in de zin van toetsing - kan worden onderscheiden in zelfcontrole,
interne- en externe controle.*!® Dit wordt in de praktijk ook wel het Three Lines of Defence-model
genoemd. De Belastingdienst noemt het schillenmodel. Zelfcontrole wordt naar eigen inzicht
uitgevoerd door de betrokkene bij de onderneming zelf, interne controle door de leiding van de
onderneming, terwijl externe controle wordt uitgevoerd door van de leiding onafhankelijke derden
(zoals de externe accountant). De interne controle kan worden aangemerkt als een stelsel van interne
betrouwbaarheidsmaatregelen, met als doel het voorkomen, tijdig opsporen en corrigeren van
onvolkomenheden in de uitoefening van bedrijfsactiviteiten, alsmede het scheppen van de
mogelijkheid om zo nodig nieuwe maatregelen te treffen om te voorkomen dat de gesignaleerde
onvolkomenheden in de toekomst weer optreden.*?® Een onvolkomenheid is: iedere afwijking van wat
geacht wordt te moeten worden gedaan.

Een stelsel van interne betrouwbaarheidsmaatregelen is een voorwaarde voor het produceren van
betrouwbare informatie. Dat wil niet zeggen dat een stelsel van interne betrouwbaarheidsmaatregelen
de betrouwbaarheid van de verstrekte informatie waarborgt; mensen, apparatuur en programmatuur
zijn niet onfeilbaar en bovendien kunnen zich onverwachte - onbeheersbare - omstandigheden
voordoen.*?! Werknemers kunnen maatregelen omzeilen of wegens onduidelijke instructies verkeerd
uitvoeren.*?? Daarnaast moet worden bedacht dat iedere maatregel om risico’s te beheersen, kosten
met zich meebrengt, die moeten worden afgewogen tegen het in te schatten risico dat gelopen wordt
indien de maatregel niet wordt genomen.*?*> Naast financiéle overwegingen spelen ook andere
aspecten, zoals bedrijfscultuur en besturingsfilosofie (accent op toetsing of beheersing van de interne
betrouwbaarheid) en de omvang van de onderneming (te weinig werknemers of te weinig middelen
om activiteiten als functiescheiding door te voeren) een rol bij de beslissing om betrouwbaarheids-
maatregelen te nemen.*?* Niettemin is een stelsel van betrouwbaarheidsmaatregelen van belang om
de risico’s die een onderneming loopt zo goed mogelijk te beheersen.

413 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 12/13.
414 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 14.

415 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 15.

416 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 108.
417 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 19.

418 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 20.

419 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 390.
420 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 390.
421 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 408.
422 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 409/410.
423 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 408.
424 Starreveld, Van Leeuwen en Van Nimwegen 2002, p. 409.
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De interne beheersingsomgeving of het interne beheersingssysteem van een onderneming kan worden
aangemerkt als het geheel van organisatorische maatregelen die de onderneming in staat stelt
ondernemingsrisico’s vast te stellen en in de greep te houden (par. 1.10). Het interne
beheersingssysteem moet er uiteindelijk voor zorgen dat de onderneming tot verantwoording kan
komen (bijvoorbeeld in de jaarrekening). De aandacht voor fiscaliteit komt tot uitdrukking in het
fiscale beheersingssysteem, of Tax Control Framework. Het TCF maakt onderdeel uit van het interne
beheersingssysteem en moet de onderneming in staat stellen tot verantwoorde belastingaangiften te
komen. Daartoe zullen fiscaal relevante gegevens op systematische wijze moeten worden verzameld,
vastgelegd en verwerkt in het informatieverzorgingssysteem.

Omdat de inrichting van het informatieverzorgingssysteem vanuit verschillende gezichtsvelden kan
worden benaderd, is iedere interne en fiscale beheersingsomgeving ondernemingspecifiek.

De Belastingdienst moet er in een horizontaal toezichtrelatie op kunnen vertrouwen dat de informatie
die de belastingplichtige verstrekt juist en volledig is. Dat vertrouwen ontleent de Belastingdienst
onder meer aan de inrichting van de informatiesystemen.*?>

Mogelijke gespreksonderwerpen tijdens de interviews door het behandelteam, zijn de inrichting van de
informatiesystemen in samenhang met de interne beheersing van de onderneming, de plaats van de
fiscaliteit in de informatiesystemen, de beheersing van de informatiesystemen en het belang van
informatiebeveiliging (zoals het maken van back-ups en het gebruik van wachtwoorden en
autorisaties).42¢

Mogelijke gesprekspartners zijn volgens de Belastingdienst de IT-manager of de controller van de
onderneming. Het is ook mogelijk dat het behandelteam een eigen EDP-auditspecialist meebrengt
naar het interview. Enige beleving daarmee geeft de volgende uitspraak:

Uit de (door mij gehouden) interviews met MGO:
"(...) in het gesprek met de Belastingdienst zit er ook een IT-auditor bij die dus vraagt: heeft u
een IT-auditafdeling? Dan denk ik van: man, begrijp je even dat het hier anders gaat.”

De organisatie van de fiscale functie in de onderneming

Bespreking van de organisatie van de fiscale functie in de onderneming draagt bij aan het beeld over
hoe die functie binnen de onderneming is vormgegeven.*?” Die vormgeving kan variéren van een
externe administrateur die de fiscale aangiften verzorgt tot een interne fiscale afdeling die deze taak
vervult. De organisatie van de fiscale functie wordt veelal beinvioed door de omvang van de
onderneming en de complexiteit van de fiscaliteit. De wijze waarop deze functie is ingevuld vormt een
indicatie voor de kwaliteit van de interne en fiscale beheersing van de onderneming.

Mogelijke gesprekspartners zijn de controller van de onderneming, het hoofd fiscale zaken, een
interne fiscalist, het hoofd personeelszaken, de salarisadministrateur of de btw-administrateur.

Enige beleving over de invulling van de fiscale functie geven de volgende uitspraken:

Uit de (door mij gehouden) interviews met MGO:
“"En daarom ben ik zelf ook begonnen met (..) in eerste instantie met een opstartcursus
belastingrecht. En daarna heb ik mijn opleiding bij het college van belastingadviseurs
afgerond. (...) En daarmee ook voldoende fiscale kennis, om in ieder geval zaken te kunnen
stimuleren en ook in contact te kunnen treden.”

Uit de (door mij gehouden) interviews:
“Als wij fiscale hulp nodig hebben, huren we gewoon iemand in.”

425 1.1. de Groot en E.M.E. van der Enden, 'Verantwoording over interne beheersing onder horizontaal toezicht’, WFR
2010/375, par. 2.

426 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 20.

427 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 20.
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Mogelijke gespreksonderwerpen van de interviews door het behandelteam zijn het dragen van fiscale
verantwoordelijkheden, de werkzaamheden van de fiscale afdeling, het inhuren van externe
deskundigen, de uitvoering van fiscaal gerelateerde werkzaamheden door anderen binnen de
onderneming, de integratie van de fiscale functie in de bedrijfsprocessen, het niveau van de fiscale
kennis, de wijze waarop fiscaal verantwoordelijken op de hoogte zijn van nieuwe
bedrijfsontwikkelingen, incidentele gebeurtenissen of directiebesluiten met fiscale invioed, de wijze
waarop tax planning gestalte krijgt, de (interne) monitoring, de totstandkoming van verschillende
belastingaangiften en de manier waarop de onderneming grip houdt op te betalen en te ontvangen
belastingbedragen.+?®

De aanwezigheid van extern toezicht en advies

Bespreking van de aanwezigheid van extern toezicht en advies draagt bij aan het beeld over de rol die
eventuele externe toezichthouders en andere bij de fiscale beheersing en compliance van de
onderneming betrokken deskundigen spelen.*?® Er zijn situaties waarin een onderneming de fiscaliteit
niet zelfstandig kan beheersen, maar wel met behulp van externe deskundigen. In dat geval is ook
informatie nodig over de rol die externe deskundigen spelen. Informatie hierover is veelal te vinden in
managementletters en accountants- of directieverslagen.*

Om enige beleving te geven aan de rol die externe deskundigen kunnen spelen, neem ik de volgende
uitspraak op.

Uit de (door mij gehouden) interviews met MGO:

“"En ik zeg, dat en dat en dat zijn allemaal mijn controle-instrumenten, zeg maar, om de
integriteit van de cijfers te borgen. De Big Four is wat mij betreft een belangrijke hoeksteen.
Maar dit en dat en dat zijn ook allemaal professionals die ik gebruik. Op het moment dat er,
zeg maar, als er financiéle vraagstukjes aan de orde zijn, die ook fiscale consequenties hebben
(...) die doe ik niet persoonlijk, maar die laat ik doen door iemand van (...), ook de fiscale
advisering. (...) ik gebruik die mensen, daarmee voel ik me dus vrij gemakkelijk en
comfortabel bij wat mijn fiscale positie is. (...) dan heb ik dus, dat horizontaal toezicht wordt
ondersteund door het feit dat ik al die partijen al gebruik. (...) Ik blijf ze gebruiken en wat mij
betreft is dat een borging, mede een borging van het feit dat we dit traject met de fiscus
makkelijk kunnen aangaan.”

Mogelijke gesprekspartners voor de interviews van het behandelteam zijn de controller van de
onderneming, eventueel samen met de externe (fiscaal) adviseur of de openbare accountant.*3!
Mogelijke gespreksonderwerpen zijn de taken, bevoegdheden en opdrachten van externe
deskundigen, de frequentie van het werk, het beleid om externe deskundigen in te schakelen
(proactief of pas als er problemen zijn), audits en de resultaten daarvan, het oppakken van
verbeterpunten en de houding van externe toezichthouders en deskundigen ten aanzien van het
concept horizontaal toezicht.**?

De houding en het gedrag van de onderneming

Bespreking van de houding en het gedrag van de onderneming en haar medewerkers draagt bij aan
het beeld over de organisatiecultuur en de tone at the top van de onderneming.*3* Mogelijke
gesprekspartners zijn de directie (CEO/CFO), het hoofd fiscale zaken, de controller van de
onderneming (eventueel aangevuld met de compliance officer). Mogelijke gespreksonderwerpen zijn
de organisatiecultuur, de kernwaarden van de onderneming, hoe die worden overgedragen op de
medewerkers en hoe de communicatie met de Belastingdienst op verschillende niveaus binnen de
onderneming verloopt.

428 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 20.
429 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 21.
430 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 27.
431 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 27.
432 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 21.
433 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 21.
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Aan het einde van de complianceverkenning beoordeelt het behandelteam - onder leiding van de
klantcodrdinator - in gezamenlijk overleg met de onderneming of horizontaal toezicht haalbaar is.
Voor de haalbaarheid is het, zoals gezegd, van belang dat de onderneming de fiscaliteit wil en kan
beheersen en bovendien dat de onderneming een transparante houding laat zien ten aanzien van de
behandeling van fiscale vraagstukken.*** Volgens de Leidraad zou horizontaal toezicht haalbaar
moeten zijn, tenzij er aanwijzingen zijn die duiden op het tegendeel. In het laatste geval geeft de
Leidraad aan dat het behandelteam de gevolgtrekkingen daarvan (zoals het standpunt om het traject
niet voort te zetten) motiveert met inhoudelijke argumenten.

Voor de onderneming is het van belang om goed op de hoogte te zijn van de verwachtingen en
verantwoordelijkheden rondom horizontaal toezicht. Voor zover tijdens de complianceverkenning
belemmeringen naar voren zijn gekomen voor het willen en/of kunnen beheersen van de fiscaliteit,
moeten deze door de onderneming worden opgelost, om het traject voort te kunnen zetten.

De klantcodrdinator legt de bevindingen uit de complianceverkenning schriftelijk vast: enerzijds om
deze op gestructureerde wijze met de onderneming te kunnen delen en anderzijds om het
behandelteam te informeren over de voortgang van het proces.**® Het verslag legt vast wat het doel
en de omvang van de verkenning is geweest, welke werkzaamheden zijn uitgevoerd, wat de
bevindingen zijn, welke afspraken zijn gemaakt en bovenal de conclusie of horizontaal toezicht
haalbaar is. Om enige beleving te geven aan de overwegingen van (enkele) middelgrote
ondernemingen over de haalbaarheid van horizontaal toezicht, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
“"Ze proberen aansluiting te vinden naar systemen die ze goed vinden. Om dus dubbel werk te
voorkomen. En als ze zien dat het goed loopt en problemen worden opgepakt, dat geeft
vertrouwen.”

Uit de interviews met MGO:
"En toen bleek dat we met niet al te veel moeite hieraan voldeden. Laten we het dan alsjeblieft
maar doen!”

Uit de interviews met MGO:
"Ik zeg, ja, als het straks betekent, dat ik hier iemand op de pay-rol moet zetten, die u niet
wilt betalen, dan stoppen we, dan kunnen we er het beste mee stoppen. Ik zeg, want zo was
het niet bedoeld. Als het mij honderdduizend euro gaat kosten, omdat u niet voldoende
capaciteit heeft, dan doe ik daar niet aan mee.”

Uit de interviews met MGO:
“"Maar in feite, als je het ontdoet van zijn mooie pakje, komt het er natuurlijk op neer dat de
Belastingdienst een stukje zekerheid wil hebben, doordat zij investeren in hoe zit dat bedrijf
precies in elkaar. Ze komen een keer investeren in dat bedrijf door zich te verdiepen.
Vervolgens maak je een afspraak over hoe in de toekomst de controle, die wij moeten betalen,
hoe die georganiseerd moet zijn, willen zij zich daar comfortabel bij voelen.”

Uit de interviews met MGO:
"Ik snap wel (..) dat de Belastingdienst grip moet hebben. (..) Maar maak dat iets
eenvoudiger. Maak dat wat goedkoper.”

434 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 19.
435 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 28.
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5.2.4 Afronden lopende problematiek

De vierde stap in het horizontaal toezichttraject betreft het afronden van lopende problematiek.43¢
Wanneer partijen menen dat horizontaal toezicht haalbaar is, moeten eventueel lopende fiscale
problemen zoveel mogelijk worden opgelost voordat het convenant wordt afgesloten.

Om enige beleving te geven aan de ervaring met het oplossen van lopende problematiek, neem ik de
volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
"Ik wist dat het fiscaal ingewikkeld was. (...) Uiteindelijk hebben we dat met een overleg met
de Belastingdienst tot een eindoordeel gebracht. Maar dat is pas eigenlijk helemaal afgetikt,
nadat de heer X met ons over horizontaal toezicht is komen spreken.”

Uit de interviews met MGO:

"Wij hebben het andersom gehad. We hebben eerst de oude problemen opgelost, toen werd
KC (klantcodrdinator, EHS), die bij ons de (...) met mij heeft doorgenomen, (...) die werd toen
KC. En (...) dat was eigenlijk de eerste kennismaking met de Belastingdienst ook die echt
positief was.

Echt ook een manier van, hoe zal ik het zeggen, van tevoren in vertrouwen, tenzij anders
blijkt. En op een punt hadden we onenigheid. Daar was ik het niet mee eens. Maar dat was
ook helder benoemd. En toen hebben we ook in eerste instantie bezwaar gemaakt, maar op
een bepaald moment toch besloten, naar aanleiding van een recente uitspraak, niet verder in
beroep te gaan.”

Uit de interviews met MGO:

"(...) dat was toen de discussie. Dat was toen moeizaam. Dat heeft behoorlijk lang gelopen. Ik
denk van een jaar of drie, vier dat we ermee bezig zijn geweest. Maar toen we er eenmaal uit
waren, (...) inmiddels hebben we ook (...) afgerond. Dat is het eerste moment dat ik contact
met de KC van de Belastingdienst heb gehad. Dat was voor mij trouwens een heel aangename
ervaring. Ook in de manier van controleren. Waarbij de overheid eigenlijk altijd door de
fraudezaken en andere zaken, altijd het standpunt, nou, in ieder geval uitstraalt van, u zult
het wel fout hebben gedaan, tenzij u het tegendeel bewijst. Was het hier eigenlijk van: het
ziet er goed uit wat jullie gedaan hebben. (...) De insteek was 180 graden anders. En dat is
heel prettig.”

Uit de interviews met MGO:
“(...) maar die onzekerheid die je dan ook mee moet slepen in je boeken, daar had ik eigenlijk
ook helemaal geen trek in, dus ik wilde het gewoon afronden.”

Afronding van de lopende problematiek helpt de weg vrij te maken om actueel te kunnen werken.
Daarbij is het overigens geen doel op zichzelf om over alle discussiepunten overeenstemming te
bereiken.**” Ten aanzien van overblijvende discussiepunten kunnen vervolgafspraken worden
gemaakt. Bij het afronden van lopende problematiek gaat het om fiscale problemen, die bij het
aangaan van het horizontaal toezichttraject bij de Belastingdienst en de belastingplichtige bekend zijn,
zoals openstaande heffings- of invorderingszaken.

Het kan gaan om lopende boekenonderzoeken, openstaande aangiften, onderhanden bezwaarschriften
of weg te werken achterstanden. De Belastingdienst heeft geen vaste procedure voor het oplossen van
lopende problematiek.4*® De Belastingdienst geeft echter wel aan, geen uitgebreider onderzoek te
zullen doen, dan voor het afronden van de lopende problematiek nodig is. Het behandelteam gaat niet
actief op zoek naar fouten uit het verleden. Bij concrete aanwijzingen voor onregelmatigheden, zal de
aanpak logischerwijs anders zijn.

436 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 22.

437 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 23.

438 p, Essers, 'Zonder inzicht in de bedrijfsprocessen van de Belastingdienst, blijft horizontaal toezicht kwetsbaar’,
WFR 2012/1546 o.v.n. p. 47, CHTB 2012, Rapport.
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Het afronden van de lopende problematiek begint met het in gezamenlijk overleg maken van een
overzicht van lopende problemen en de prioriteit daarvan in de afhandeling.**®* Ook maken het
behandelteam en de onderneming afspraken over de verdeling van werkzaamheden, de verdeling van
de verantwoordelijkheden en het maken van een planning. Het kan zijn dat problemen eerder niet tot
een oplossing kwamen, omdat verhoudingen verstoord en standpunten verhard waren. Het
bespreekbaar maken daarvan kan helpen de problemen nu wel op te lossen. Bij het afronden van de
lopende problematiek, worden al zoveel mogelijk uitgangspunten van horizontaal toezicht toegepast.
Sommige problemen zullen worden opgelost, over andere kan discussie blijven bestaan.

Bij het afronden van lopende problematiek kan de Belastingdienst gebruik maken van zijn
discretionaire bevoegdheid om bij de vaststelling van de belastingschuld, tegemoet te komen aan
‘onbillijkheden van overwegende aard’ (art. 63 AWR), om doelmatigheidsredenen af te wijken van de
belastingwet (art. 64 AWR) en onjuiste belastingaanslagen ambtshalve te verminderen (art. 65
AWR).#40 Dat is overigens niet anders dan onder traditioneel belastingtoezicht.

Afspraken over afgeronde problematiek worden vastgelegd in een vaststellingsovereenkomst
(art. 7:900 BW). Een vaststellingsovereenkomst is een privaatrechtelijke overeenkomst, waarbij
partijen ter beéindiging of ter voorkoming van onzekerheid of geschil omtrent wat tussen hen rechtens
geldt, zich jegens elkaar binden aan een vaststelling, die ook bestemd is te binden wanneer de
rechtstoestand zonder die vaststelling mocht afwijken.*** Het antwoord wordt eerst vastgelegd in een
conceptovereenkomst, waarna belastingplichtige een redelijke termijn krijgt om zich op de
rechtsgevolgen te beraden.**? Een redelijke termijn bedraagt ten minste een week. Belastingplichtige
kan ook aangeven aan een bedenktermijn geen behoefte te hebben. Na het verstrijken van de
termijn, wordt de vaststellingsovereenkomst definitief. Een vaststellingsovereenkomst kan zowel
betrekking hebben op de heffing als de invordering van belastingen, maar heeft in het algemeen
betrekking op de toepassing van het belastingrecht in een concreet geval.*** Voor zover de afronding
van lopende fiscale problematiek (nog) niet mogelijk is, maken de klantcodrdinator en de
belastingplichtige vervolgafspraken.

5.2.5 Het sluiten van een convenant

Na afronding van de lopende problematiek, staat in stap vijf de weg vrij om een individueel convenant
horizontaal toezicht te sluiten. Om enige beleving te geven aan de ervaringen van (enkele)
middelgrote ondernemingen met het sluiten van een convenant, neem ik de volgende uitspraken op.

Uit de interviews met MGO:
“"En toen ingeschat, nou voor ons is het gewoon goed. Het past ook bij de manier hoe wij
richting, laat ik zeggen, overheden, overheid, Belastingdienst, accountant omgaan. We willen
duidelijkheid geven en transparant zijn. En als we het ergens niet mee eens zijn, vechten we
het ook wel uit, maar aan de andere kant wil ik het van tevoren toch wel even overleggen.”

Uit de interviews met MGO:
"Het is (...) de geruststelling dat je niet zomaar een bende belastingmannen op de vioer hebt.”

Uit de interviews met MGO:
"MGO heeft een convenant horizontaal toezicht getekend? Ja, het is bijna een verjaardag,

volgens mij was het 12 mei vorig jaar.”

Voor de inhoud van het convenant wordt een standaardtekst gebruikt (bijlage A).

439 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 22.

440 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 23.

441 Zje ook art. 18, lid 1, BFB 2013.

442 Art, 18, lid 9, BFB 2013.

443 Art. 18, lid 15, BFB 2013. Zie bijvoorbeeld Brief staatssecretaris van Financién, 5 juni 2008, nr. DGB 2008-02953,
V-N 2008/31.11, over de fiscale behandeling van woningcorporaties.
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Volgens de Belastingdienst vereisen rechtsgelijkheid, doelmatigheid en neutraliteit (in de zin van
gelijke speelveld) dat niet van de standaardtekst wordt afgeweken. Mocht het toch nodig zijn om van
de tekst af te wijken, dan worden afspraken vastgelegd in een vaststellingovereenkomst (art. 7:900
BW).%** Wanneer een Engelse vertaling wenselijk is, wordt het convenant in het Nederlands opgesteld
en wordt een Engelse vertaling als bijlage gevoegd. Als ondernemingen publiciteit willen geven aan
het sluiten van een convenant, dan is dat mogelijk en moet het behandelteam contact opnemen met
de persvoorlichter op het Ministerie van Financién.**> De persvoorlichter stemt dan met de
onderneming en het behandelteam af op welke wijze publiciteit wordt gezocht en of de inhoud in
overeenstemming is met de visie van de Belastingdienst.

Het standaardconvenant bevat geen afspraken over aanspreekpunten, periodiek overleg, overleg over
de versterking van de fiscale beheersing en procedurele afspraken. Dergelijke ‘werkafspraken’ kunnen
volgens de Belastingdienst worden vastgelegd in een apart gespreksverslag.**® Er worden overigens
op voorhand geen werkafspraken gemaakt over inlever- en reactietermijnen; overeenkomstig het
convenant dienen partijen rekening te houden met elkaars belangen.

Het convenant wordt namens de Belastingdienst ondertekend door een vertegenwoordiger van het
management.**” Dat kan zijn de teamleider, een plaatsvervangend directeur of de directeur Grote
Ondernemingen. Namens de onderneming wordt het convenant ondertekend op bestuurlijk niveau,
bijvoorbeeld door de directie, CEO, CFO, directeur-grootaandeelhouder of door een ambtelijk of
politiek verantwoordelijke als het gaat om publiekrechtelijke organisaties.

Hoewel de Belastingdienst ernaar streeft om met alle daarvoor in aanmerking komende
ondernemingen een convenant af te sluiten, kan het in uitzonderingsgevallen voorkomen dat - mits
aan alle uitgangspunten van het concept is voldaan - de onderneming convenantaangiften doet op
basis van (voorlopige) afspraken; ‘convenantconform werken’.*® Deze situatie kan zich bijvoorbeeld
voordoen bij een Nederlandse vennootschap die onderdeel uitmaakt van een internationaal concern,
waarbij de Nederlandse vennootschap wel maar de buitenlandse moeder geen medewerking wil
verlenen aan het afsluiten van een convenant. De Belastingdienst werkt dan met de Nederlandse
vennootschap samen overeenkomstig alle uitgangspunten van horizontaal toezicht, maar zonder
convenant. Wegens het ontbreken van een publiekrechtelijke wettelijke basis voor de aanvullende
convenantverplichtingen, zal er sprake moeten zijn van vrijwillige instemming door zowel
belastingplichtigen als de Belastingdienst. Hoewel mondelinge instemming voldoende kan zijn, kent
een dergelijke samenwerking wel haar (bewijsrechtelijke) beperkingen. In paragraaf 5.3.3 kom ik
terug op convenantafspraken die verdergaan dan publiekrechtelijke bevoegdheden en verplichtingen.

Bestaat de onderneming uit meerdere bedrijfsonderdelen in Nederland, dan wordt in onderling overleg
vastgesteld welke onderdelen onder het convenant vallen.**® De Belastingdienst streeft ernaar de
gehele economische entiteit (alle concernonderdelen) in het horizontaal toezicht te betrekken, maar
minimaal de onderdelen waar de kernactiviteiten plaatsvinden en die waarin de concernleiding in
Nederland overwegende zeggenschap heeft. Bestaat de economische entiteit uit meerdere
zelfstandige onderdelen met verschillende aandeelhouders, dan kunnen ook meerdere convenanten
worden afgesloten. De wensen en motieven van de entiteit zijn daarbij van belang. Voorop staat dat
de Belastingdienst streeft naar horizontalisering van het toezicht van de gehele entiteit.

Fiscale zaken van directeur-grootaandeelhouders, houdstermaatschappijen of zustermaatschappijen
worden zoveel mogelijk in de afspraken over horizontaal toezicht meegenomen.*** Directeur-
grootaandeelhouders met beslissende invioed worden opgenomen in het convenant, zij ondertekenen
als bestuurder van de onderneming en als privépersoon. Voor zover een directeur-grootaandeelhouder
geen deel wil uitmaken van de afspraken over horizontaal toezicht, gaat de Belastingdienst na wat
daarvan de reden is en of dat verenigbaar is met het concept van horizontaal toezicht.

444 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 24.
445 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 25.
446 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 26.
447 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 24.
448 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 25.
449 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 25.
450 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 25.
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Zowel voor belastingplichtigen als de Belastingdienst kunnen de omstandigheden waaronder het
convenant is afgesloten wijzigen.**! Bij de Belastingdienst kan het gaan om veranderingen in het
beleid of in de samenstelling van het behandelteam. Bij de belastingplichtige kan het gaan om
wijzigingen in de strategie, bestuurs- of aandeelhouderswisselingen, wijzigingen in de administratieve
of juridische organisatie, wijzigingen op de fiscale afdeling of wisselingen van de externe accountant,
belastingadviseur of andere externe deskundigen. Dergelijke wijzigingen kunnen tijdens de evaluatie
van het convenant of bij andere gelegenheden (zoals het vooroverleg) aan de orde worden gesteld.
Daarna moet worden bezien wat die wijzigingen betekenen voor het afgesloten convenant.

Uit de interviews met MGO:
"Het is een overheidsgedachte om meer verantwoordelijkheid bij het bedrijfsleven zelf te
leggen. En de administratieve procedures samen af te spreken, dat je dat doet. Waarbij dus
het risico dat je dingen niet doet beheerst is. En als er een vermoeden is, dat je moedwillig
dingen verkeerd doet, dan krijg je het oude weer.”

De Belastingdienst streeft naar jaarlijkse evaluatie bij zeer grote ondernemingen en tweejaarlijks bij
overige grote ondernemingen (middelgrote ondernemingen).**? De evaluatie is bedoeld om de
verwachtingen van de onderneming en het functioneren van de Belastingdienst te bespreken. De
evaluatie vindt plaats op bestuurlijk niveau en van de Belastingdienst zijn zoveel mogelijk
functionarissen aanwezig die bij de totstandkoming van het convenant ook een rol hebben gespeeld
(zoals de klantcoordinator, het behandelteam, eventueel de teamleider, plaatsvervangend directeur of
de directeur Grote Ondernemingen). Van de evaluatie wordt door de Belastingdienst een schriftelijk
verslag gemaakt.

5.2.6 Analyse en versterking van de fiscale beheersing

Stap zes in de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie heeft betrekking op de analyse en
versterking van de fiscale beheersing.*>® Daarbij is het van belang hoe de fiscale beheersing is
opgenomen in het algemene beheersingssysteem van de onderneming. De onderneming zelf is primair
verantwoordelijk voor het functioneren van de fiscale beheersing. Wel zegt de Belastingdienst toe een
stimulerende en ondersteunende rol te spelen bij het op orde brengen en houden ervan; de
Belastingdienst gaat het gesprek aan, levert input en geeft feedback op wat wordt waargenomen.*>*

Ook hebben diverse accountantsorganisaties softwareproducten ontwikkeld om ondernemingen te
helpen bij de inrichting van de fiscale beheersing.4>> De uiteindelijke inrichting wordt mede bepaald
door organisatorische factoren, zoals de omvang van de onderneming, de fiscale complexiteit van de
activiteiten en gemaakte keuzes in reikwijdte en gewenste kwaliteit van fiscale beheersing.

Fiscale beheersingsactiviteiten kunnen worden onderverdeeld in algemene, specifieke en aanvullende
activiteiten. Met de versterking van de fiscale beheersing is vaak een lange periode gemoeid;
beheersingsmaatregelen worden vaak stapsgewijs ingevoerd, gemonitord en indien nodig verder
aangepast en verbeterd. Monitoring betekent: achteraf vaststellen of de uitvoering van maatregelen
juist is geweest.

Hieronder ga ik nader in op de algemene, specifieke en aanvullende beheersingsactiviteiten die aan
horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen zouden moeten verrichten om het fiscale
beheersingsproces optimaal te laten functioneren evenals de stapsgewijze invoering, monitoring en
eventuele aanpassing en verdere verbetering ervan.

Algemene beheersingsactiviteiten
Fiscale beheersing is maatwerk en voor iedere onderneming anders.

451 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 26.
452 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 27.
453 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 28.
454 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 28.
455 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 29.
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Enkele algemene beheersingsactiviteiten zouden echter volgens de Belastingdienst voor iedere

onderneming moeten gelden°¢:

het opstellen en verwezenlijken van strategische doelstellingen; bijvoorbeeld over
maatschappelijk verantwoord ondernemen;

het bevorderen van een effectieve en efficiénte bedrijfsvoering; bijvoorbeeld om fiscaal
relevante standpunten zo snel mogelijk aan de Belastingdienst te kunnen voorleggen;

het bevorderen van de kwaliteit van interne en externe (fiscale) verslaggeving; bijvoorbeeld
om vereiste aangiften te kunnen doen of gevraagde informatie te kunnen verstrekken; en

het bevorderen van fiscale regelnaleving; bijvoorbeeld om aangiften in te dienen die voldoen
aan (fiscale) wet- en regelgeving en vrij zijn van materiéle fouten (aanvaardbare aangiften).

Om enige beleving te geven aan de inrichting van het fiscale beheersingsproces door (enkele)
middelgrote ondernemingen, neem ik de volgende uitspraken op:

Uit de interviews met MGO:

"Op die manier willen we fiscaal ook, met een grote groep, met de inkoop erbij, en P&O, het
hele proces van aanname van personeel tot en met het salarisbeslag van personeel, of inhuur
van adviseurs of derden, het hele proces, op basis van risico (inrichten, EHS). (...) Als je goed
voorbereid, met een man of 10, 12 misschien een hele middag bij elkaar zit, om eens te
brainstormen, om alles door te nemen en iemand gaat dat uitwerken en vervolg aan geven.
Nou, ik schrik niet terug voor een stukje tijd. Daar word je zelf ook weer beter van.”

Uit de interviews met MGO:

“"En vanuit een situatie, waarbij we zeg maar, een administratietje in Exact voeren, (...)
schakelen we wel over naar een systeem van, of naar een omgeving waarin dingen gewoon
meer in systemen gaan (..). Maar we Zzitten nog niet in de situatie dat je, a la een
multinational, alles in een systeem stopt, alles via die dingen lopen, alle interne

controleregelingen, daarin zijn ingebouwd.”

Uit de interviews met MGO:
"(...) die documentatie die hadden we, we noemden het niet zo, maar we hadden allerlei
processen rondom belastingen, aangiften en dergelijke. En dat zijn we TCF gaan noemen.”

Uit de interviews met MGO:
"We hebben gewoon een pakket en voor een tax control framework hebben we het nieuwste
pakket nodig. En die gaan we nu kopen.”

Specifieke beheersingsactiviteiten
Voor wat betreft de specifieke beheersingsactiviteiten moeten ondernemingen zich volgens de
Belastingdienst richten op de volgende acht deelprocessen*7:

1.

een zodanige inrichting van de fiscale organisatie, dat de onderneming tijdig op de hoogte
kan zijn van alle fiscaal relevante gebeurtenissen in alle bedrijfsonderdelen;

een zodanige inrichting van de tax planning strategie, dat deze aansluit bij de
bedrijfsstrategie en risicobereidheid van de onderneming;

een zodanige beheersing van fiscale risico’s (tax risk management), dat de onderneming
fiscaal relevante risico’s identificeert, beheerst en eventueel in vooroverleg met de
Belastingdienst kan doornemen;

een zodanige inrichting van de communicatiestructuur, dat betrokken medewerkers op de
hoogte zijn van de fiscale strategie en de wijze waarop die gestalte krijgt;

een zodanige inzet van informatietechnologie (IT), dat het fiscale doelstellingen helpt
verwezenlijken;

een zodanige monitoring van de fiscale functie, dat beheersingsmaatregelen blijven werken,
leemtes worden opgespoord en maatregelen worden getroffen om die leemtes op te vullen;

456 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 28/29.
457 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 29/31.
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7. een zodanige inrichting van de fiscale boekhouding (tax accounting), dat fiscale
aangelegenheden op juiste wijze in de commerciéle jaarrekening verwerkt worden;

8. en een zodanige vastlegging van gegevens in informatiesystemen, dat aanvaardbare
belastingaangiften gedaan kunnen worden.

Aandacht voor de acht deelprocessen helpt volgens de Belastingdienst om het fiscale
beheersingssysteem te optimaliseren. In de Leidraad uit 2010 vroeg de Belastingdienst slechts
aandacht voor vijf deelprocessen: de analyse van de fiscale organisatie, de inrichting van de
communicatiestructuur, de monitoringfunctie, de werking van de fiscale beheersing en de versterking
van de fiscale compliance van de onderneming.*>®

Uit consultaties door de CHTB en verslaglegging daarvan in het rapport uit 2012, is naar voren
gekomen dat zowel belastingplichtigen als medewerkers van de Belastingdienst behoefte hebben aan
meer duidelijkheid over minimumeisen waaraan de fiscale beheersing, althans het TCF, zou moeten
voldoen.*%°

Minimumeisen voor fiscale beheersing helpen om vast te stellen of ondernemingen voor een
convenant horizontaal toezicht in aanmerking komen of niet. De Belastingdienst is bij de uitvoering
van fiscale wet- en regelgeving gebonden aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur, wat onder
meer betekent dat de Belastingdienst een behoorlijke afweging moet maken om de ene
belastingplichtige op de ene manier en de andere belastingplichtige op een andere manier te
behandelen. Die behoorlijke belangenafweging moet tot uitdrukking komen in het onderscheidende
criterium om met de ene onderneming wel en met de andere onderneming geen convenant af te
sluiten.

Aanbeveling:

Ik vind het wenselijk dat het vertrouwen van de Belastingdienst om met de ene belastingplichtige wel
en met de andere belastingplichtige geen convenant te sluiten objectief kan worden getoetst en de in
dat kader te stellen minimumeisen in het convenant worden opgenomen.

Als twee belastingplichtigen feitelijk en rechtens in dezelfde positie verkeren, hebben ze in beginsel
beiden recht of geen recht op een convenant (gelijke gevallen). Onvoldoende vertrouwen bij de
Belastingdienst in de bereidheid tot vrijwillige regelnaleving, kan echter een reden zijn om met de ene
belastingplichtige wel en met de andere belastingplichtige geen convenant af te sluiten (feitelijke
ongelijkheid). De feitelijke ongelijkheid kan worden getoetst als het vertrouwen in belastingplichtigen
onder horizontaal toezicht is geobjectiveerd.

Het vertrouwen van de Belastingdienst is gebaseerd op de positieve verwachting van het gedrag van
belastingplichtigen: een goed klantbeeld. Het klantbeeld is gebaseerd op de fiscale strategie, de
interne en fiscale beheersing en de fiscale transparantie van de onderneming. Om willekeur in
behandeling van belastingplichtigen tegen te gaan dient het goede klantbeeld objectief te kunnen
worden getoetst.

Met de acht deelprocessen voor optimalisering van het fiscale beheersingsproces en de nadere
invulling van verwachtingen omtrent de uitkomsten van die processen, komt de Belastingdienst naar
mijn mening tegemoet aan de behoefte aan meer (objectieve) duidelijkheid over de minimumeisen
waaraan voor horizontaal toezicht in aanmerking komende ondernemingen moeten voldoen. De
deelprocessen geven weliswaar geen minimumeisen voor de Jnrichting van het fiscale
beheersingsproces, maar ze geven wel aan waarin het proces moet resulteren; zoals zicht op
verschillende organisatieonderdelen, zicht op fiscaal relevante gebeurtenissen, volledige en juiste
vastlegging van gegevens, identificatie en beheersing van fiscale risico’s, een tax planning strategie
die aansluit bij de ondernemingsstrategie et cetera.

458 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 41/44.
459 CHTB 2012, Rapport, p. 48: “Uit de gesprekken blijkt dat er in de praktijk, zowel bij belastingplichtigen als
medewerkers van de Belastingdienst behoefte is aan eenduidige minimale eisen waaraan een TCF moet voldoen”.
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Deze thans in gepubliceerd beleid opgenomen deelprocessen hebben echter als nadeel dat de eisen
door belastingplichtigen al gauw als maximumeisen kunnen worden gezien; belastingplichtigen
kunnen de Belastingdienst op grond van het beleid aan de eisen houden, maar de Belastingdienst de
belastingplichtige omgekeerd niet. Dat kan tot gevolg hebben dat eigen initiatieven om opgedane
ervaringen te gebruiken voor verdere optimalisering van het fiscale beheersingssysteem worden
afgeremd.*® Opname van de eisen in het convenant zal ook belastingplichtigen binden, waarna in
onderling overleg kan worden vastgesteld hoe de eisen nader uitgewerkt kunnen worden.

De Belastingdienst komt mijns inziens met de acht deelprocessen tegemoet aan de behoefte aan meer
duidelijkheid over de minimumeisen waaraan het fiscale beheersingsproces zou moeten voldoen, maar
zou deze - om ook belastingplichtigen te binden - moeten opnemen in het convenant zelf en niet
alleen in gepubliceerd beleid. In par. 5.5 en 5.6 kom ik terug op de gebondenheid aan het convenant.

Aanvullende beheersingsmaatregelen

Door de acht deelprocessen met de belastingplichtige te bespreken, kan de Belastingdienst duidelijk
maken welke onderdelen verbetering behoeven. Daarvoor is het van belang om zicht te hebben op het
actuele en het gewenste niveau van fiscale beheersing.*¢* Analyse van de deelprocessen helpt zicht te
krijgen op de fiscale risico’s die de onderneming loopt. De onderneming moet het lopen van risico’s in
overeenstemming brengen met het gewenste niveau van fiscale beheersing. De onderneming legt de
stappen ter verbetering vast in een plan van aanpak.

De onderneming kan ervoor kiezen om eerst beheersingsmaatregelen te treffen en daarna te
onderzoeken of en welke fouten nog in het systeem zijn blijven zitten.*%? De onderneming kan er ook
voor kiezen om eerst te onderzoeken welke fouten uit het systeem naar voren komen en daarna
beheersingsmaatregelen treffen. Beide methodes zullen leiden tot signalering en herstel van fouten.

Ondanks de toezegging van de Belastingdienst om een stimulerende en ondersteunende rol te spelen
bij het op orde brengen en houden van de fiscale beheersing, draagt de onderneming zelf de
verantwoordelijkheid voor het functioneren ervan; fiscale beheersingssystemen zijn voor iedere
onderneming anders, het blijft maatwerk.463

Bij het dragen van verantwoordelijkheid zou gebruik gemaakt kunnen worden van certificering (Sigler
& Murphy, par. 4.3.2). Certificering is het geheel van activiteiten op grond waarvan een
onafhankelijke, deskundige en betrouwbare instelling vaststelt en schriftelijk kenbaar maakt dat er
een gerechtvaardigd vertrouwen bestaat dat een duidelijk omschreven object (een product, proces,
systeem of de vakbekwaamheid van een persoon) voldoet aan vooraf gestelde eisen.*®* Een
onafhankelijke, deskundige en betrouwbare instelling kan ook door de overheid worden aangewezen.

Het voordeel van certificering is de aanvullende zekerheid die het geeft, een nadeel is de extra kosten.
Certificering zal dan ook geen verplicht karakter moeten krijgen, maar kan wel uitkomst bieden voor
ondernemingen die de verantwoordelijkheid voor het fiscale beheersingssysteem niet (geheel) alleen
willen of kunnen dragen.

Uit de interviews met MGO:
"(...) hou maar op, ik heb onze accountant gebeld en die zei, oh nee, dat hebben we wel. Dan
doen we een quickscan en dan gaan we vervolgens zus en met stemkastjes en leren uw
strategie. En per slot van rekening ging het zo’n € 25.000 kosten. Ik zei, weet je wat, we doen
het eerst even op onze eigen manier.”

460 Zie J.E. Murphy, “"Mandavolent’ Compliance’, Ethikos, September/October 2005, p. 11: “The ‘cons’ of
‘mandavolant’ compliance. It can drive everyone down to the minimum necessary. (...) Mandatory minimums can
freeze development. (...) What drove development before, was providing an incentive, not a dictate. (...)".

461 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 32.

462 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 32.

463 Vgl. T.G. Perié, 'Horizontaal toezicht: wat is de stand van zaken?’, Juridisch up to Date, 6 maart 2014, nr. 5, p.
12: "Uiteraard is een TCF maatwerk, maar dit laat onverlet dat het formuleren van algemene criteria logisch is”.
464 WRR 2013, p. 50.

153



Stapsgewijze invoering van beheersingsmaatregelen

In de praktijk worden beheersingsmaatregelen in stappen ingevoerd. Bijvoorbeeld eerst voor bepaalde
onderdelen, belastingmiddelen of risico’s. Voor de Belastingdienst is het van belang om te weten
welke onderdelen, belastingmiddelen of risico’s de onderneming (vooralsnog) buiten beschouwing laat
en wat dan de planning is om de beheersing daarvan alsnog in te voeren.46®

Enige beleving aan het proces van invoering van beheersingsmaatregelen, geeft de volgende
uitspraak:

Uit de interviews met MGO:
"We hebben nu een afspraak in september, dus eigenlijk twee jaar na het tekenen van het
convenant. (...) Gaan we een plan van aanpak met elkaar bespreken. (...) met inrichten van
het tax control framework. (...) zoiets hebben we al wel eens gedaan rondom onze (..)
producten. Een soort risicomatrix, welke processen heb je. Al bouwende, het is vast nog niet in
september klaar.”

Zowel voor belastingplichtigen als de Belastingdienst is het hebben van zicht op fiscale risico’s en de
beheersing daarvan een lastige aangelegenheid. Belastingplichtigen stellen fiscale risico’s in eerste
instantie zelf vast. Sommige ondernemingen maken gebruik van een ‘in control verantwoording’, wat
ook wel Management Control Framework genoemd wordt.*®® In een dergelijk systeem rapporteert elk
managementniveau aan een hoger niveau en legt verantwoording af over de bedrijfsrisico’s die
worden gelopen en hoe deze worden beheerst. De Belastingdienst beoordeelt op zijn beurt of de
gerapporteerde risico’s worden herkend en vult deze eventueel nog aan met zelf waargenomen
risico’s.46”

Uit de interviews met MGO:
"We hebben gezegd: dit zijn onze risico’s, dit zijn onze maatregelen. Hebben we het goed of
fout gedaan? En er kwamen ook een paar dingen uit die we gewoon fout hadden gedaan. En
daar hebben we gewoon over afgerekend, over het verleden. Met overigens ook wel weer als
prettige bijkomstigheid: een tolerante houding bij de Belastingdienst.”

Om aanvaardbare belastingaangiften te doen moeten alle onderdelen, alle belastingmiddelen en alle
risico’s die de onderneming loopt, door het beheersingssysteem worden ondervangen.*%® Aan de hand
van het plan van aanpak en het voeren van overleg, wordt hier stapsgewijs naartoe gewerkt.

Het monitoren van beheersingsmaatregelen

De onderneming zal met enige regelmaat moeten testen of beheersingsmaatregelen werken en
tekortkomingen in de interne en fiscale beheersing moeten blijven opsporen.*®° De onderneming moet
dus niet alleen bedenken hoe de interne en fiscale beheersing eruit moet zien, maar ook hoe achteraf
kan worden vastgesteld of de uitvoering juist is geweest. Dat kan met behulp van interne monitoring.
Interne monitoring helpt om tekortkomingen in de interne en fiscale beheersing te signaleren en te
corrigeren. Enige beleving over monitoring achteraf, geeft de volgende uitspraak.

Uit de interviews met MGO:
"Het is in mijn gevoel bij ons nog wel een mix van dingen in het systeem bouwen, maar vooral
eigenlijk, niet alleen vooraf maar ook elke keer het slot op deur achteraf, een soort
totaalcontrole inbouwen.”

465 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 33.

466 De Groot en Van der Enden 2010, par. 5.

467 De Groot en Van der Enden pleiten voor een ‘tax in control-verklaring, waarin het bestuur van de onderneming
met een redelijke mate van zekerheid expliciet laat weten dat de onderneming haar fiscaliteit beheerst en daarover
in control is.

468 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 33.

469 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 34.
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De zekerheid die interne monitoring geeft is - logischerwijs - gelijk aan de reikwijdte ervan.*’°
Wanneer de reikwijdte van de monitoring gelijk is aan de reikwijdte van de gehele fiscale beheersing,
ofwel het gehele TCF, dan geeft de monitoring zekerheid over het functioneren van de fiscale
beheersing als geheel. Wanneer echter de reikwijdte beperkt is tot bepaalde onderdelen of bepaalde
belastingmiddelen, dan geeft de monitoring uiteraard slechts zekerheid daarover. In het laatste geval
kan aanvullende zekerheid worden verkregen door gegevensgerichte controles uit te voeren. Daarbij
moet worden gedacht aan data-analyse of het houden van steekproeven ten aanzien van bepaalde
transacties, administratieve vastleggingen of risico’s die buiten de reikwijdte van het TCF vallen. De
bij een stapsgewijze invoering aanvankelijk niet onder het TCF vallende risico’s kunnen door
aanvullende controles toch worden beheerst. Deze aanvullende controles maken het mogelijk om
alsnog een uitspraak te doen over de aanvaardbaarheid van de aangifte.

Uit de interviews met MGO:
"Ik zit te zoeken naar een systeem, maar ook een ontwikkeltraject, waarbij ik eigenlijk tegen
de Belastingdienst zeg: we hebben onze belangrijkste risico’s geidentificeerd, hier heb je een
kaart. We weten waar de dingen dus fout kunnen gaan en dat proberen we te beschrijven en
in procedures vast te leggen, en in systemen vast te leggen. Alleen, dat gaat stap voor stap.
En zolang het er niet is, dan is er wel altijd een slot op de deur, in de zin dat als wij tussentijds
rapportages bij eindejaar bijwerken, wij ook onze interne controles verrichten.”

De onderneming is vrij in de inrichting van de monitoringfunctie, maar de Belastingdienst heeft in
verband met zelf uit te voeren controles een voorkeur voor statistische steekproeven.*’! Met behulp
van statistische steekproeven kunnen de interne controles eenvoudig en objectief worden vergeleken
met de controles door de Belastingdienst.#’2 Een steekproef kan periodiek worden uitgevoerd of een
vast onderdeel vormen van de interne controlefunctie. Als de onderneming dat wenst, deelt de
Belastingdienst zijn expertise met het houden van steekproeven.

Aanpassen en verbeteren van de fiscale beheersing

De fiscale beheersing van een onderneming vormt geen rustig bezit, maar is onderhevig aan een
voortdurend proces van aanpassing en verbetering al naar gelang gewijzigde omstandigheden en
(door monitoring) gevonden tekortkomingen. Het gebruik van monitoringsresultaten ter aanpassing
en verbetering van de fiscale beheersing, om deze vervolgens weer te monitoren, noemt de
Belastingdienst: de leercirkel.#”®> In de praktijk bespreekt de onderneming monitoringsresultaten met
de Belastingdienst, die daar vervolgens over gemaakte afspraken weer vastlegt in het strategische
behandelplan. Gemaakte afspraken kunnen bijvoorbeeld gaan over het herstel van fouten en in
hoeverre nader onderzoek naar eerdere belastingjaren nodig is. Met behulp van de
monitoringsresultaten kan de onderneming laten zien in hoeverre zij fiscaal in control is en of de
actuele toezichtvorm kan worden voortgezet.

5.2.7 Aanpassing van het toezicht

De laatste stap in het horizontaal toezichttraject is de aanpassing van het toezicht. Wanneer de
onderneming het interne en fiscale beheersingssysteem op orde heeft en waar nodig versterkt, stemt
de Belastingdienst de vorm en intensiteit van het toezicht daarop af.#’* De Belastingdienst stemt de
vorm en intensiteit van het toezicht af op het klantbeeld, de beheersings- en monitoringactiviteiten en
de werkzaamheden van betrokken toezichthouders en andere deskundigen. Omdat de Belastingdienst
onder horizontaal toezicht meer informatie krijgt dan onder traditioneel belastingtoezicht, vindt de
Belastingdienst het gerechtvaardigd om de vorm en de intensiteit van het toezicht daarop aan te
passen.*’> Enige beleving aan de afstemming van het toezicht, geven de volgende uitspraken:

470 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 34.

471 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 34.

472 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 34/35 o.v.n. Belastingdienst,’Controleaanpak Belastingdienst (CAB). De CAB en
zijn modellen toegepast in toezicht’, www.belastingdienst.nl.

473 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 34.

474 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 40.

475 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 5.
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Uit de interviews met MGO:
"Bij ons werkt het ontzettend goed. Als we kijken, want we zijn dus ontzettend in beweging
(...). En al die zaken worden vooraf met de Belastingdienst afgestemd, van zo gaan we het
doen. Het is akkoord zo. Nou, dat werkt voor ons. En het geeft ook zekerheid. (...) Want je
weet niet of je achteraf voor heel rare dingen komt te staan.”

Uit de interviews met MGO:
“"Maar, al met al, voor ons is het, het werkt heel prettig. En voor mij werkt het dat we gewoon
een aanspreekpunt hebben bij de Belastingdienst. En dat ik ook altijd in no time antwoord op
iets heb. Er wordt heel snel standpunt bepaald.”

5.3 Fiscale samenwerking op basis van een convenant

In de vorige paragraaf heb ik de totstandkoming van een horizontaal toezichtrelatie beschreven.
Daarin heb ik aandacht besteed aan de zeven stappen die belastingplichtigen en de Belastingdienst
doorlopen om tot een individueel convenant en aanpassing van het toezicht te komen. In deze
paragraaf ga ik nader in op de fiscale samenwerking tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst
op basis van het convenant. Naast meer algemene bepalingen over de contractspartijen, de looptijd
van het convenant, de inwerkingtreding, de evaluatie en de beéindiging ervan, bestaat het convenant
uit een inleiding om tot een effectieve en efficiénte belastingheffing te komen, uitgangspunten voor de
fiscale samenwerking en individuele convenantafspraken. Ik beschrijf de uitgangspunten, de
gemaakte convenantafspraken en welke afspraken verdergaan dan het traditionele belastingtoezicht.
Deze paragraaf behandelt de volgende deelvraag:

5.3 Wat is de basis voor fiscale samenwerking onder horizontaal toezicht?

5.3.1 De uitgangspunten van het convenant

Het convenant bevat drie uitgangspunten voor fiscale samenwerking tussen belastingplichtigen en de
Belastingdienst. Dat zijn de volgende:
1) partijen baseren hun relatie op wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie;
2) de rechten en verplichtingen op basis van (reguliere) wet- en regelgeving zijn en blijven
zonder enige beperking van toepassing; en
3) het convenant heeft betrekking op de Nederlandse belastingheffing voor alle rijksbelastingen
en de invordering daarvan.
Hieronder ga ik nader op de drie uitgangspunten in.

5.3.1.1 Wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie

Het eerste uitgangspunt is dat partijen de onderlinge relatie baseren op wederzijds vertrouwen, begrip
en transparantie. Voor de Belastingdienst betekent vertrouwen ‘de positieve verwachting van het
gedrag van de ander’.*’® Door een positieve verwachting van het gedrag van belastingplichtigen als
uitgangspunt te nemen en de belofte om passend en met begrip te zullen reageren, ontstaat bij
belastingplichtigen als het goed is voldoende vertrouwen in de Belastingdienst om open en
transparant te zijn, althans zo zou het moeten zijn. Dat vertrouwen groeit volgens de Belastingdienst
als partijen afstemmen of ze elkaar hebben begrepen, door aandacht voor elkaar te hebben en door
wederzijds verantwoording af te leggen.*”” Hieronder ga ik nader in op de begrippen wederzijds
vertrouwen, begrip en transparantie.

Wederzijds vertrouwen

In modern overheidstoezicht is vertrouwen in burgers uitgangspunt. De moderne overheid geeft
burgers en bedrijven ruimte om eigen verantwoordelijkheid te dragen. Door burgers en bedrijven
vertrouwen te schenken, hoopt de overheid zelf ook vertrouwen terug te krijgen. Hierbij gaat het niet
om een ‘blind” vertrouwen, zoals we dat kennen in persoonlijke relaties, maar om een meer zakelijk,
een meer ‘geinformeerd’ vertrouwen.

476 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 8, zie ook Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 77.
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Six heeft zich gebogen over het begrip vertrouwen als het gaat om toezicht.#’”® Ilemand vertrouwen is
volgens Six geen risicoanalyse. Iemand vertrouwen betekent ‘jezelf kwetsbaar maken voor het
handelen van een ander, uitgaand van de verwachting dat hij bepaalde acties zal verrichten die voor
jou belangrijk zijn en (dat, EHS) je het handelen van die ander niet volledig kan controleren of met
zekerheid kan voorspellen’.#”® Volgens Six is er bij vertrouwen altijd een ‘sprong in het ongewisse’,
waarbij kwetsbaarheid en onzekerheid worden opgeschort alsof ze er niet toe doen.*® Beide partijen
moeten zich volgens Six kwetsbaar opstellen om ‘vertrouwen’ te bereiken. Partijen moeten risico
nemen; het risico dat het vertrouwen wordt beschaamd. Six spreekt overigens liever over
verwachtingen en onzekerheden dan over kansen en risico’s.*®! In haar proefschrift definieert Six
vertrouwen als volgt:

“"Interpersonal trust is a psychological state comprising the intention to accept vulnerability to
the actions of another party based upon the expectation that the other will perform a
particular action important to you, irrespective of the ability to monitor or control that other
party. ™82

Voortbordurend op de definitie van Six, kan het begrip vertrouwen onder horizontaal toezicht -
voorlopig - als volgt worden ingevuld: van vertrouwen is sprake als zowel de Belastingdienst als
belastingplichtigen zich kwetsbaar opstellen voor het handelen van de ander, uitgaand van de
verwachting dat beiden acties zullen verrichten die voor de ander belangrijk zijn, ongeacht de
mogelijkheid om het handelen van die ander volledig te controleren of met zekerheid te
voorspellen.*®3 Ik schrijf ‘voorlopig’, omdat ook de Belastingdienst zich heeft gebogen over de invulling
van het begrip vertrouwen, die ik er - om te komen tot een nadere omschrijving van wederzijds
vertrouwen onder horizontaal toezicht - bij wil betrekken.

Hoewel ook de Belastingdienst meent dat vertrouwen een vorm van onzekerheid met zich brengt,
tracht de Belastingdienst een ‘minder weten’ over fiscale feiten en omstandigheden te rechtvaardigen
met een ‘meer weten’ over de onderneming.*®* De Belastingdienst spreekt over ‘gerechtvaardigd
vertrouwen’ en verstaat daar het volgende onder:

"De positieve verwachting van het gedrag van een ander, die o.a. is gegroeid door het gedrag
dat wordt waargenomen en de informatie die wordt vergaard. %>

De Belastingdienst vindt het van belang dat sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen.*8¢ De
Belastingdienst baseert dat gerechtvaardigde vertrouwen op het gedrag van de onderneming en de
vergaarde informatie. Door informatie te vergaren vermindert de Belastingdienst zijn kwetsbaarheid
en tracht zo een verantwoord risico te lopen. De Belastingdienst merkt hierover het volgende op:

"De informatie die we hebben, ons klantbeeld, in combinatie met het gedrag van de
organisatie (aangevuld met onze intuitie), ondersteunt onze keuze om met een organisatie op
basis van vertrouwen te werken en maakt het verantwoord om daarbij een risico te lopen. (...)
Vanuit de organisatie zijn een juiste houding en gedrag én een adequate interne beheersing
van belang. %7

477 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 9.

478 Zie F.E. Six, 'Vertrouwen in toezicht’, Tijdschrift voor Toezicht 2010 (1) 4 en F.E. Six, Trust and trouble. Building
interpersonal trust within organizations (diss. Rotterdam), ERIM 2004.

479 Six 2004, p. 179/180.

480 Six 2010, p. 11.

481 Sjx 2010, p. 11.

482 Six 2004, p. 14.

483 T.M. Berkhout en J.M. van der Heijden,'Vertrouwen, integriteit en fiscale handhavingsconvenanten’, MBB 2010/2,
p. 62: “Partijen kunnen elkaar ‘kwetsen’ doordat hun handelingen en keuzes consequenties kunnen hebben voor
morele rechten, wensen en belangen van anderen. Deze mogelijkheden ontstaan doordat de een niet in staat is
volledige controle uit te oefenen op de activiteit van de ander”.

484 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 8.

485 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 77.

486 |_,G.M. Stevens, ‘Fiscale Beleidsnotities 2011’, WFR 2010/1200, p. 2010: "Horizontaal toezicht moet het
vertrouwen garanderen dat de gepresenteerde feiten kloppen (...)".

487 Belastingdienst 2010, Leidraad, p. 8.
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De Belastingdienst geeft aan een onderneming te vertrouwen als het klantbeeld goed is, dat wil
zeggen: de fiscale strategie bevalt, de interne en fiscale beheersing op orde zijn en de onderneming
transparant is. Voor een constructieve samenwerking is het van belang dat ook de belastingplichtige
een gerechtvaardigd vertrouwen in de Belastingdienst heeft en dat beide partijen begrip hebben voor
de positie en de (soms tegengestelde) belangen van de ander.*®® Als de belastingplichtige onder
horizontaal toezicht bijvoorbeeld verplicht is om fiscaal relevante standpunten aan de Belastingdienst
voor te leggen, dan moet hij of zij er ook op kunnen vertrouwen dat de Belastingdienst daar
inhoudelijk op reageert. De wederkerigheid van het vertrouwen is van groot belang voor het aangaan
van het risico.*®

Informatie over degene aan wie het vertrouwen gegeven wordt, kan een wezenlijke bijdrage leveren
aan de vermindering van het risico op beschaming ervan. Dat geldt overigens niet alleen voor de
Belastingdienst. Ook door de belastingplichtige vergaarde informatie over ingenomen of in te nemen
standpunten draagt bij aan de vermindering van het vertrouwensrisico. Immers, deze informatie geeft
de belastingplichtige meer en als het goed is sneller zekerheid over de belastingpositie.

Gelet op de belangrijke plaats die het wederzijds vergaren van informatie - om het risico op
beschaming van het in elkaar gestelde vertrouwen te beperken - in een horizontaal toezichtrelatie
inneemt, gaat mijn voorkeur uit naar gebruik van de term ‘geinformeerd’ vertrouwen. Deze term
pleegt echter geen andere lading te geven aan de door de Belastingdienst gehanteerde term
‘gerechtvaardigd’ vertrouwen, maar legt het door mij wenselijke accent op de wederzijdse
informatievergaring als basis voor de rechtvaardiging van het vertrouwen.

De definitie van Six als uitgangspunt nemend, aangevuld met het belang van wederzijdse informatie-
vergaring in een horizontaal toezichtrelatie, beschouw ik het vertrouwen in een horizontaal
toezichtrelatie als ‘geinformeerd’ vertrouwen en omschrijf dat als volgt*°°:

"Wan geinformeerd vertrouwen is sprake als de Belastingdienst en de belastingplichtige zich
kwetsbaar opstellen voor het handelen van de ander, uitgaand van de verwachting dat beiden
acties zullen verrichten die voor de ander belangrijk zijn, waarbij partijen echter over en weer
hun kwetsbaarheid trachten te verminderen door het vergaren van informatie van of over die
ander.”

Om enige beleving te geven aan het wederzijdse vertrouwen onder horizontaal toezicht, heb ik
hieronder enkele uitspraken van de respondenten uit de interviews opgenomen.

Uit de interviews met MGO:
“"En nu voel ik een soort vertrouwensband, zeg maar. Dat vind ik wel goed.”

Uit de interviews met MGO:
"Ik heb het gevoel dat het boze buurmangevoel een beetje weggaat. (...) Ik denk dat het
plaats maakt voor meer, (...) een gezond wantrouwen. Een beetje meer op zo’n manier.”

Uit de interviews met MGO:
"Maar het vertrouwen moet ook wel een beetje op feiten gebaseerd zijn. (...) Ik vind dat zij dat
bevestigd moeten krijgen. Ik bedoel, ze kunnen niet op mijn blauwe ogen de boel geloven.”

488 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 7.

489 Zie (Valerie) Braithwaite 2009, p. 49: “Trust and respect depend on understanding the position of others,
recognizing different viewpoints and knowing how to respond to them in a way that is accepted as just and fair”.
490 Huiskers-Stoop 2013, MBB 2013/1, p. 33.
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Uit de interviews met MGO:

"Het staat of valt toch weer, ik bedoel je vertrouwt dan heel erg op de kennis en integriteit van
KC. En ik heb daar gewoon vertrouwen in. Als hij zegt van, nou joh, begin er maar niet aan, of
doe je best maar ik geef je weinig kans. Dan dat je iemand hebt, van nou ik zeg niks. Dan heb
ik zoiets van, ja, wil je het niet vertellen of is de kans groot? (...) En als iemand al twee keer
tegen ons gezegd heeft: jullie zijn dat van plan, maar als je het op die manier doet is het nog
wat voordeliger. En die zegt dan een derde keer van, ja maar het klinkt leuk maar ik ken die
Jjurisprudentie goed en de kans is eigenlijk zo goed als nul. Dan voel ik er op dat moment niet
zo veel meer voor en misschien vroeger wel (...)”

Uit de interviews met MGO:
"Ik heb wel het gevoel, op het moment dat de Belastingdienst in staat is ons binnen een week
of drie antwoord te geven, in plaats van zes maanden, dat betekent dan ook wel dat zij
vertrouwen hebben dat het goed gaat met ons.”

Uit de interviews met MGO:
"Maar je hebt er ook samen naar gekeken. In de vorm van dat bedrijfscontrolframework enzo.
Je hebt er samen naar gekeken, dus kan je er ook op vertrouwen dat je inderdaad naar de
goeie dingen gekeken hebt.”

Uit de interviews met MGO:
"En nu zeg je van: ik leg het voor. Waar je vroeger iets had van, hé ik denk dat het zo is en je
gaat soms op het randje zitten in je eigen voordeel en ik heb er dan een goed verhaal bij. En
we zien wel of er controle komt. Je gaat nooit over de grens, maar daar zou je nu (voorleggen,
EHS). Maar dat komt denk ik ook doordat het deze persoon is, je kunt het zo aan hem
voorleggen. (Dus het is wel van belang, EHS) dat het vertrouwen niet beschaamd wordt.”

Uit de interviews met MGO:
“(...) maar juist over die twijfelpostjes ben je nu sneller geneigd om te zeggen van nou, stel
dat de KC het nu vindt, een aardige kerel, een goeie band, dat zou jammer zijn.”

Wederzijds begrip

Bij wederzijds begrip gaat het om de bereidheid van partijen zich in elkaars positie in te leven.*°! Het
gaat om een passende reactie op het gedrag van de ander.*®? Daarbij is het van belang dat de
Belastingdienst begrip heeft voor commerciéle belangen van de onderneming en relevante
termijnen.**3 Het begrip voor relevante termijnen volgt rechtstreeks uit het convenant.*** De CHTB
spreekt - als het gaat over begrip voor commerciéle belangen - over ‘begrip voor het
bedrijfsgebeuren’ en ‘begrip voor elkaars belangen’.*®> Het gaat om het reilen en zeilen van een
onderneming; begrijpen hoe een bedrijf in elkaar steekt.**® Binnen een horizontaal toezichtrelatie is
het ook van belang dat de Belastingdienst begrip heeft voor het spanningsveld waarin financieel en
fiscaal adviseurs zich bevinden; enerzijds moeten adviseurs binnen daarvoor geldende
concurrentieverhoudingen de relatie met de cliént goed houden en anderzijds die met de
Belastingdienst.**” De Belastingdienst moet begrip hebben voor de afwegingen die financieel en fiscaal
adviseurs moeten maken en adviseurs moeten begrip hebben voor de procesmatige kant van de
belastingheffing.4°® Ook speelt begrip een rol in het gezamenlijke overleg naar passende oplossingen.
Ook moeten partijen met begrip op elkaars fouten reageren. Dat betekent dat partijen met elkaar in
gesprek moeten over de oorzaak van fouten en hoe fouten in de toekomst voorkomen kunnen
worden.*%°

491 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 37.

492 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 8.

493 Belastingdienst 2008, 'Horizontaal toezicht. Samenwerken vanuit vertrouwen’, p. 2.
4%4 Bijlage A, onder: 2. afspraken.

495 CHTB 2012, Rapport, p. 46.

4% CHTB 2012, Rapport, p. 105.

497 CHTB 2012, Rapport, p. 93.

498 Stevens 2012, p. 26.

499 CHTB 2012, Rapport, p. 91.
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Om enige beleving te geven aan het wederzijdse begrip onder horizontaal toezicht, heb ik hieronder
enkele uitspraken van de respondenten uit de interviews opgenomen.

Uit de interviews met MGO:
"De eerste klantcodérdinator die werd (...) geintroduceerd en toen met veel bombarie, zei die,
ja, we gaan meedenken. Nou dat is niet zo ervaren.”

Uit de interviews met MGO:
“"Hij (KC, EHS) denkt zeker mee. Hij adviseert nog net niet. Maar aan de andere kant, ze
wijzen je ook wel op dingen.”

Uit de interviews met MGO:
“"Maar ze kunnen het in ieder geval beter plaatsen, daar ben ik van overtuigd. Je kan het beter
plaatsen, als je meer weet. Ook omdat we nu langdurig dezelfde klantco6rdinator hebben, (...),
ze zijn op de hoogte wat er bij ons speelt. En daardoor is het ook makkelijker om met ze te
praten (...).”

Uit de interviews met MGO:
"Omdat ik vaker communiceer, dat er een gezicht staat achter die persoon, achter die dienst,
achter dat orgaan, dat je een bepaalde persoonlijke ingang hebt, betekent dat je wat meer
aandacht en affiniteit met het gebeuren hebt.”

Uit de interviews met MGO:
"Ik denk begrip wel, inlevingsvermogen dat is er zeer zeker wel maar, (...) het is natuurlijk ook
een product (wat wij verkopen, EHS), mensen kunnen zich iets daarbij voorstellen.”

Uit de interviews met MGO:
"We hebben nog steeds begrip voor ze (lees: de Belastingdienst, EHS) als het niet lukt, maar
ik zou wel graag willen dat het sneller ging.”

Wederzijdse transparantie

Bij wederzijdse transparantie gaat het erom dat belastingplichtigen en de Belastingdienst elkaar
informeren over fiscaal relevante standpunten en de Belastingdienst zijn visie geeft op de
rechtsgevolgen ervan.’®® Het geven van een visie door de Belastingdienst komt overeen met het
innemen van een standpuntbepaling. Niet alleen de onderneming maar ook de Belastingdienst moet
open en transparant zijn.°°* Voor wat betreft de transparantie van ondernemingen doet de
Belastingdienst een beroep op de eigen verantwoordelijkheid van de onderneming om een juiste
belastingheffing tot stand te brengen. De Belastingdienst verwacht een zodanige transparantie, dat
steeds een juiste voorstelling van zaken gegeven wordt. Om daaraan te voldoen moeten
ondernemingen hun fiscale processen op orde hebben en fiscaal relevante standpunten vooraf met de
Belastingdienst bespreken.

De verwachtingen ten aanzien van fiscale transparantie kent ook een keerzijde. Zo kan de druk op
fiscale transparantie - ter bevestiging van het in ondernemingen gestelde vertrouwen - stimuleren om
juist die informatie te verstrekken die de betrouwbaarheid ten goede komt en informatie die de
betrouwbaarheid aantast te verzwijgen; ‘de Belastingdienst weet immers niet wat hij niet weet’.>%?
Daarnaast kan fiscale transparantie helpen bij het verdelen van verantwoordelijkheden, maar het kan
die verantwoordelijkheden ook juist afschuiven; ‘We hebben het u toch verteld?’.5%3

500 Belastingdienst 2008 C, Samenwerken vanuit vertrouwen, p. 2.

501 Belastingdienst 2008 B, TCF, p. 8.

502 M, Kaptein, 'De Open Onderneming: een bedrijfsethisch vraagstuk (oratie)’, in M. Kaptein en J. Wempe: De Open
Onderneming, Rotterdam: Erasmus Research Institute of Management (ERIM) 2003, p. 24.

503 Kaptein 2003, p. 25/26.
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Ook kan de wetenschap bij medewerkers dat bepaalde informatie (zoals ontdekte fouten) aan de
Belastingdienst wordt gemeld, afbreuk doen aan de interne bereidheid om die informatie te
verstrekken; vergroting van de externe transparantie kan de interne reduceren en daarmee wederom
de externe.*** Het is aan de onderneming zelf om een (morele) balans te vinden in de houding en het
gedrag ten aanzien van fiscale transparantie.

Om enige beleving te geven van de wederzijdse transparantie onder horizontaal toezicht, heb ik
hieronder enkele uitspraken van de respondenten uit de interviews opgenomen.

Uit de interviews met MGO:
"Van ons is de insteek, we willen transparant zijn richting een ieder die er recht op heeft. Dat
is voor ons de overheid, het ministerie, accountants en de Belastingdienst.”

Uit de interviews met MGO:
“Ja, zonder dat je onmiddellijk het gevoel krijgt van nu kan ik niet meer terug, of nu zit ik
meteen in een bepaalde hoek waar ik niet meer mag uitkomen.”

Uit de interviews met MGO:
"(...) wij hebben niks te verbergen. We doen, voor zover wij het weten, voldoende om ons aan
de regels te houden.”

Uit de interviews met MGO:
“Ja, en het blijft een vaag antwoord. Er wordt iets gezegd over E101. Maar ze gaan niet
zeggen dat ze het uitleggen van zus en zo moet je het doen. En dan moet ik Googlen op E101.
Daar ben ik nog steeds mee bezig. En ik heb daar geen tijd voor, maar dat is dan mijn
probleem.”

Uit de interviews met MGO:
"Dit is iets wat nu maar boven mijn pet blijft zweven. De Belastingdienst neemt geen
standpunt in en wij geven dus eigenlijk een vrije interpretatie van de regel.”

Uit de interviews met MGO:
“"En dat zijn zaken die dan ook, het is bekend, dus je weet dat je naar de KC toe moet gaan,
maar aan de andere kant, het gaat dan ook in heel goed overleg.”

5.3.1.2 Reguliere (fiscale) wet- en regelgeving blijven van toepassing

Het tweede uitgangspunt in het convenant is dat rechten en verplichtingen op basis van reguliere
(fiscale) wet- en regelgeving zonder enige beperking van toepassing zijn en blijven. Dat betekent
enerzijds dat uit reguliere (fiscale) wet- en regelgeving voortvloeiende rechten en verplichtingen, die
voorafgaand aan het sluiten van een convenant al bestaan, ook onder horizontaal toezicht blijven
bestaan en anderzijds dat reguliere (fiscale) wet- en regelgeving ook in een convenantsituatie van
toepassing blijft. Onder reguliere (fiscale) wet- en regelgeving versta ik: (fiscale) wet- en regelgeving
die onder traditioneel belastingtoezicht op aan rijksbelastingen onderworpen belastingplichtigen van
toepassing is; zowel formele als de materiéle heffingsregels.

5.3.1.3 Rijksbelastingen en de invordering daarvan

Het derde uitgangspunt is dat het convenant betrekking heeft op de Nederlandse belastingheffing voor
alle rijksbelastingen en de invordering daarvan. Bij de heffing van rijksbelastingen is de
Belastingdienst niet alleen gebonden aan materiéle heffingswetten, zoals de Wet IB en de Wet Vpb,
maar ook aan formele procedurele wetten, zoals de AWR, de Awb en de Invorderingswet (IW 1990).
Ook is de Belastingdienst gebonden aan algemene rechtsbeginselen, waaronder de algemene
beginselen van behoorlijk bestuur. Tot slot is de Belastingdienst gebonden aan door hemzelf
gepubliceerde beleidsregels, zoals de Leidraad of de Leidraad Invordering.

504 Kaptein 2003, p. 26.
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Om voor het sluiten van een convenant in aanmerking te komen, moeten belastingplichtigen
onderworpen zijn aan één of meerdere rijksbelastingen (par. 3.3.1). Het convenant heeft vervolgens
betrekking op alle rijksbelastingen waaraan belastingplichtige onderworpen is. Dat betekent dat een
individuele maatschapspartner niet in aanmerking komt voor een convenant op grond van de
onderworpenheid aan de Wet OB; voor de omzetbelasting is de maatschap de ondernemer en niet de
individuele partner (art. 7 Wet OB). Wel kan worden afgesproken dat bijvoorbeeld de
inkomstenbelasting van de individuele partners of de vennootschapsbelasting als de individuele
partners via een eigen BV werken, in het convenant met de maatschap betrokken worden. Hoewel de
Belastingdienst ernaar streeft een hele ‘entiteit’ in de samenwerking op basis van horizontaal toezicht
te betrekken, kunnen met meerdere belastingplichtigen meerdere individuele convenanten worden
afgesloten.>%

5.3.2 De convenantafspraken

De fiscale samenwerking tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst is naast de vastgelegde
uitgangspunten gebaseerd op convenantafspraken. De convenantafspraken gaan over de wijze waarop
partijen samenwerken.

De afspraken kunnen worden onderverdeeld in vier categorieén®¢:
1) afspraken gericht op de realisering van toezicht op maat;
2) afspraken gericht op de actualisering van de fiscale invordering;
3) afspraken gericht op de actualisering van het inzicht in de fiscale positie van
belastingplichtigen, en
4) afspraken gericht op de actualisering van het proces van belastingheffing.

De vier categorieén heb ik in onderstaand overzicht nader uiteengezet.

Tabel 23: Overzicht vier categorieén convenantafspraken

Categorieén Verplichtingen voor de Verplichtingen voor de
convenantafspraken belastingplichtige Belastingdienst
1. Realisering van Zorgdragen voor een systeem van Afstemmen van de vorm en intensiteit
toezicht op maat interne beheersing, interne controle en | van het toezicht op de kwaliteit van de
externe controle met als doel het interne beheersing, interne controle en
opstellen en indienen van externe controle

aanvaardbare aangiften

2. Actualisering van de Zorgdragen voor het tijdig betalen van | Zorgdragen voor het tijdig uitbetalen

fiscale invordering belastingschulden van belastingteruggaven

3. Actualisering van het | Zo snel mogelijk aan de - Zo snel mogelijk na ontvangst van
inzicht in de fiscale Belastingdienst voorleggen van een ingenomen of in te nemen
positie van ingenomen of in te nemen relevante standpunt, en zoveel mogelijk in
belastingplichtige (fiscale) standpunten. overleg met de belastingplichtige,

geven van een visie op de
rechtsgevolgen, waarbij rekening
gehouden wordt met relevante
termijnen.

- (Periodiek) bespreken van (fiscaal)
relevante standpunten, waarbij
vanuit de optiek van de
Belastingdienst mogelijk verschil
van inzicht kan ontstaan.

505 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 25.
506 Bijlage A, onder: 2. afspraken.
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Categorieén Verplichtingen voor de Verplichtingen voor de
convenantafspraken belastingplichtige Belastingdienst
4. Actualisering van het | Het bevorderen van werken in de Het bevorderen van werken in de
proces van actualiteit: actualiteit:
belastingheffing - door aangiften over een verstreken |- door aanslagen zo spoedig mogelijk
tijdvak zo spoedig mogelijk na het na de indiening van de aangifte en
verstrijken van dat tijdvak in te zo veel mogelijk in overleg met de
dienen; en belastingplichtige vast te stellen; en
- door de Belastingdienst gevraagde - door toe te lichten en uit te leggen
informatie zo snel mogelijk, volledig waarom bepaalde informatie wordt
en eenduidig te verstrekken. gevraagd, waarbij de termijn voor
beantwoording in overleg wordt
vastgesteld

Zowel belastingplichtigen als de Belastingdienst maken afspraken die op onderdelen verdergaan dan
de rechten en verplichtingen op basis van traditioneel belastingtoezicht. Hieronder ga ik nader in op
de afzonderlijke convenantafspraken, en ik bespreek op welke onderdelen ze verdergaan dan het
traditionele belastingtoezicht.

5.3.2.1 Afspraken gericht op de realisering van toezicht op maat

Belastingplichtigen dienen op grond van het convenant zorg te dragen voor een systeem van interne
beheersing, interne controle en externe controle met als doel het opstellen en indienen van
aanvaardbare aangiften. Op grond van traditioneel belastingtoezicht is een belastingplichtige
gehouden administratie te voeren en boeken, bescheiden en andere gegevensdragers op zodanige
wijze te bewaren dat daaruit te allen tijde de rechten en verplichtingen voor de belastingheffing
duidelijk blijken (art. 52 AWR). De Belastingdienst mag die administratie inzien en de
belastingplichtige is gehouden daaraan medewerking te verlenen. Deze meewerkplicht omvat niet
alleen het ter beschikking stellen van boeken, bescheiden en andere gegevensdragers zelf°*’, maar
ook het verschaffen van inzicht in het proces van totstandkoming van de administratie®?:

"Het begrip administratie heeft een tweeledig karakter: enerzijds gaat het om het geheel van
procedures en technieken gericht op het verkrijgen, vastleggen, verwerken en verstrekken van
informatie en anderzijds om het product van dat administratieproces: de informatie over
afzonderlijke transacties, bewerkingen, verwerkingen en dergelijke, zoals uiteindelijk
samengebracht in bijvoorbeeld de balans, het grootboek en de verlies- en winstrekening. (...)
Het product van het administratieproces valt niet te begrijpen zonder het proces, zodat deze
geacht moeten worden onlosmakelijk met elkaar verbonden te zijn”.

Het geheel van procedures en technieken evenals het product van het administratieproces maakt
onderdeel uit van de administratie in de zin van art. 52 AWR.>% Dat is onder horizontaal toezicht niet
anders dan onder traditioneel belastingtoezicht. Dus ook de procedures en technieken om zorg te
dragen voor een systeem van interne beheersing, interne controle en externe controle maken
onderdeel uit van de administratie.

507 Vgl. Essers 2009: "Niet geheel duidelijk is in dit verband welke gegevens nu wel en welke niet spontaan aan de
inspecteur moeten worden verstrekt om de fiscale risico’s in kaart te brengen. Horen daar bijvoorbeeld ook fiscale
opinies en belastingadviezen bij?”. Van derden ontvangen fiscale opinies en adviezen hoeven niet te worden
overlegd: HR 23 september 2005 (Fair play-arrest), ECLI:NL:HR:2005:AU3140: "“(...) dat het tot de algemene
beginselen van behoorlijk bestuur te rekenen beginsel van fair play zich ertegen verzet dat een inspecteur van zijn
bevoegdheid ex artikel 47 AWR gebruik maakt om kennis te krijgen van rapporten en andere geschriften van derden,
voorzover zij ten doel hebben de fiscale positie van de belastingplichtige te belichten of hem daaromtrent te
adviseren”. Dat is onder horizontaal toezicht niet anders, zie par. 6.2.3.

508 Kamerstukken 11, 1988/89, 21 287, nr. 3, par. 4.4, p. 12.

509 Zie M.E. Oenema en E.M.E. van der Enden, 'Het horizontale ‘dreh- und angelpunkt’, WFR 2013/1294, par. 3.5. Zie
ook Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 43.
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Overigens meen ik dat het dynamische karakter van het proces van totstandkoming van de
administratie met zich meebrengt dat de bewaartermijn van zeven jaren slechts betrekking kan
hebben op het product van het administratieproces en niet op het geheel van procedures en
technieken die daaraan ten grondslag liggen (art. 52, lid 4, AWR).>10

Tot zover is er voor wat betreft de reikwijdte van de administratie geen verschil met traditioneel
belastingtoezicht. Wel is er een verschil voor wat betreft het niveau van de onder de administratie te
scharen interne en fiscale beheersing van een onderneming. Het niveau van interne en fiscale
beheersing van de onderneming ligt onder horizontaal toezicht hoger dan onder traditioneel
belastingtoezicht. Aan horizontaal toezicht onderworpen belastingplichtigen worden verondersteld
meer eigen verantwoordelijkheid te dragen, dan aan traditioneel belastingtoezicht onderworpen
belastingplichtigen. Die eigen verantwoordelijkheid komt tot uitdrukking in het treffen van extra
fiscale beheersingsmaatregelen. Wat ‘extra’ is hangt af van de aard, de omvang en de complexiteit
van de onderneming.

Waar een onderneming onder traditioneel belastingtoezicht mogelijk zelf de administratie voert en zelf
de aangifte indient, kunnen onder horizontaal toezicht aanvullende werkzaamheden van externe
deskundigen nodig zijn of dienen aanvullende interne controlemaatregelen getroffen te worden. Het
kan echter ook zo zijn dat een onderneming haar interne en fiscale beheersing al op niveau heeft en
extra maatregelen (vooralsnog) niet nodig zijn.5!!

Voor ondernemingen die wel extra maatregelen moeten treffen om voor horizontaal toezicht in
aanmerking te komen, maken die maatregelen onderdeel uit van het proces van totstandkoming van
de administratie en dus ook van de administratie.>*? Voor zover een onderneming extra fiscale
beheersingsmaatregelen moet treffen, neemt de reikwijdte van de administratie ten opzichte van
traditioneel belastingtoezicht toe.

Ook de corresponderende convenantverplichting van de Belastingdienst om het toezicht af te
stemmen op de mate waarin de onderneming haar interne en fiscale beheersing op orde heeft, gaat
verder dan het traditionele belastingtoezicht. Onder traditioneel belastingtoezicht maakt de
Belastingdienst een risico-inschatting en stemt daar het toezicht op af. Onder horizontaal toezicht is
de Belastingdienst gehouden de vorm en intensiteit van het toezicht af te stemmen op de kwaliteit
van interne beheersing, interne controle en externe controle. Derhalve is ook de Belastingdienst onder
horizontaal toezicht gehouden om extra maatregelen te treffen om met ondernemingspecifieke
omstandigheden rekening te houden. Die extra maatregelen komen onder meer tot uitdrukking in het
verplicht houden van vooroverleg, waardoor op actuele basis informatie kan worden verkregen om het
toezicht op ondernemingspecifieke omstandigheden af te kunnen stemmen. Ook het treffen van extra
maatregelen door de Belastingdienst gaat verder dan het traditionele belastingtoezicht.

5.3.2.2 Afspraken gericht op de actualisering van de fiscale invordering

De convenantafspraken die gericht zijn op de actualisering van de fiscale invordering gaan naar mijn
mening niet verder dan de wettelijke verplichtingen van traditioneel belastingtoezicht. De verplichting
om verschuldigde belasting tijdig te betalen en belastingteruggaven tijdig uit te betalen, volgt zowel
voor belastingplichtigen als de Belastingdienst uit art. 9 IW 1990 en is niet anders dan onder
traditioneel belastingtoezicht.>!3

5.3.2.3 Afspraken gericht op de actualisering van het inzicht in de fiscale positie
De convenantafspraken die gericht zijn op de actualisering van het inzicht in de fiscale positie gaan
naar mijn mening wel verder dan de verplichtingen op basis van traditioneel belastingtoezicht.

510 vVgl. Oenema 2014, p. 131/132.

511 Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 24, voetnoot 42.

512 Zije M.E. Oenema en D.G. Barmentlo, 'De administratieverplichting onder het handhavingsconvenant: een rekbaar
begrip?’, TFBC 2011, nr. 1, p. 13.

513 Art. 2, lid 2, onder e, IW 1990: Het invorderen van rijksbelastingen omvat tevens het uitbetalen van een terug te
geven bedrag.
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Onder traditioneel belastingtoezicht kan een belastingplichtige een rechtsvraag voorleggen en is de
Belastingdienst - behoudens uitzonderingen®* - gehouden daarop te antwoorden.5'> Een rechtsvraag
omschrijft de Belastingdienst als een individuele vraag, die in het Belastingdienstbrede toezichtproces
opkomt en waarop in wet, jurisprudentie en eerder vastgesteld uitvoeringsbeleid geen duidelijk en
eenduidig antwoord is te vinden, het antwoord gevolgen kan hebben voor andere belastingplichtigen
(precedentwerking) en daarom is op te vatten als nieuw beleid.>®

Onder horizontaal toezicht heeft een belastingplichtige niet alleen een recht om rechtsvragen voor te
leggen, maar is hij daartoe op grond van het convenant ook verplicht; een belastingplichtige is
gehouden om alle standpunten waarover verschil van inzicht met de Belastingdienst kan ontstaan aan
de Belastingdienst voor te leggen en bovendien nog zo snel mogelijk ook.

De verplichting fiscaal relevante standpunten voor te leggen omvat niet alleen rechtsvragen, maar ook
feitelijke vragen.>'” Waar rechtsvragen gaan over de uitleg van het recht in een bepaald feitencomplex
(Hoe moet het recht in een bepaalde casus worden uitgelegd?), gaan feitelijke vragen over het
feitencomplex zelf (Wat is de casus?). De verplichting om fiscaal relevante standpunten aan de
Belastingdienst voor te leggen gaat verder dan het traditionele belastingtoezicht; onder traditioneel
belastingtoezicht bestaat de verplichting niet.

Ook de corresponderende convenantverplichting van de Belastingdienst om door belastingplichtigen
voorgelegde fiscaal relevante standpunten (periodiek) te bespreken en zo snel en zoveel mogelijk in
overleg te antwoorden, waarbij rekening gehouden wordt met relevante termijnen, gaat verder dan
het traditionele belastingtoezicht. Naast de traditionele beantwoording van rechtsvragen, moet de
Belastingdienst onder horizontaal toezicht ook feitelijke vragen bespreken, beantwoorden en tevens
rekening houden met voor belastingplichtige van belang zijnde termijnen.

5.3.2.4 Afspraken gericht op de actualisering van het heffingsproces

Ook de afspraken gericht op de actualisering van het heffingsproces gaan naar mijn mening verder
dan de verplichtingen op basis van het traditionele belastingtoezicht. Hoewel een belastingplichtige
ook onder traditioneel belastingtoezicht gehouden is aangifte te doen (art. 8 AWR) en informatie te
verstrekken (art. 47 AWR), verlangt het convenant dat zo spoedig mogelijk.

De op transparantie gebaseerde samenwerking brengt voorts met zich mee dat de Belastingdienst
mag verwachten dat belastingplichtigen ruimhartiger omgaan met het verstrekken van fiscaal
relevante informatie; de lat voor fiscale transparantie ligt onder horizontaal toezicht hoger dan onder
traditioneel belastingtoezicht (par. 5.6.1).

Voor de Belastingdienst is ook het opleggen van de belastingaanslag gelijk aan het traditionele
belastingtoezicht (art. 11 AWR), maar niet de verplichting om dat zo spoedig mogelijk en zoveel
mogelijk in overleg met belastingplichtige te doen. Het toelichten en uitleggen waarom bepaalde
informatie wordt gevraagd, gaat mijns inziens niet verder dan traditioneel belastingtoezicht. Ook
onder traditioneel belastingtoezicht moet de Belastingdienst onderbouwen dat verzochte informatie
van belang kan zijn voor de belastingheffing van degene van wie de informatie wordt gevraagd en
moet het verzoek redelijkerwijs onmiskenbaar duidelijk zijn.>'8

514 De Belastingdienst maakt een voorbehoud voor situaties van fiscale grensverkenning of strijd met verschuldigde
goede trouw aan internationale betrekkingen; in die situaties neemt de Belastingdienst geen inhoudelijk standpunt in
(BFB 2013, par. 4). Bij voorgenomen (rechts)handelingen neemt de Belastingdienst een afwijzend standpunt in (BFB
2013, par. 4.3).

515 BFB 2013, par. 2.3: “Als de inspecteur wordt geconfronteerd met een rechtsvraag dan legt hij deze (...) voor aan
een zogenoemde kennisgroep op het gebied van de rechtstoepassing. De inspecteur neemt het standpunt van de
kennisgroep over. Deze interne procedure doet niet af aan de exclusieve verantwoordelijkheid van de inspecteur
voor de tijdige beantwoording van, en het beslissen op, deze rechtsvraag”.

516 BFB 2013, par. 2.2.

517 De term ‘relevant’ heeft zowel een kwantitatieve als kwalitatieve betekenis: zowel de aard als de financiéle
omvang en complexiteit van de kwestie is van belang. Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 36.

518 Hof Leeuwarden 27 oktober 1978, BNB 1979/255: *(...) dat het zonder mogelijkheid van misverstanden aan de
belastingplichtige redelijkerwijs onmiskenbaar duidelijk moet zijn, dat van hem bepaalde inlichtingen of gegevens
worden verlangd”. Zie ook HR 8 januari 1986, BNB 1986/128 in de opgenomen - in cassatie niet bestreden -
overwegingen van het hof: “Dat een redelijke belastingheffing medebrengt dat de inspecteur, (...), zich ervan
vergewist of terzake van de gestelde vragen en de nalatigheid in de beantwoording geen misverstand bestaat”.
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Wel verder gaat het in overleg met belastingplichtige vaststellen van de termijn voor beantwoording;
onder traditioneel belastingtoezicht bepaalt de inspecteur de termijn (art. 49 AWR).

5.3.3 Afspraken die verdergaan dan het traditionele belastingtoezicht

De in paragraaf 5.3.2 cursief weergegeven (onderdelen van) convenantafspraken gaan mijns inziens
verder dan de rechten en verplichtingen op grond van traditioneel belastingtoezicht. Deze aanvullende
verplichtingen heb ik in onderstaande tabel nader uiteengezet (cursief weergegeven).

Tabel 24: Overzicht aanvullende convenantverplichtingen

Categorieén
convenantafspraken

Aanvullende verplichtingen voor
de belastingplichtige

Aanvullende verplichtingen voor
de Belastingdienst

1. Realisering van
toezicht op maat

Zorgdragen voor een (aanvullend,
EHS) systeem van interne beheersing,
interne controle en externe controle
met als doel het opstellen en indienen
van aanvaardbare aangiften.

Afstemmen van de vorm en intensiteit
van het toezicht op de kwaliteit van de
interne beheersing, interne controle en
externe controle.

2. Actualisering van de
fiscale invordering

Zorgdragen voor het tijdig betalen van
belastingschulden.

Zorgdragen voor het tijdig uitbetalen
van belastingteruggaven.

3. Actualisering van het
inzicht in de fiscale
positie van
belastingplichtige

Zo snel mogelijk aan de
Belastingdienst (verplicht, EHS)
voorleggen van ingenomen of in te
nemen relevante (fiscale)
standpunten.

- Zo snel mogelijk na ontvangst van
een ingenomen of in te nemen
standpunt, en zoveel mogelijk in
overleg met de belastingplichtige,
(verplicht, EHS) geven van een visie
op de rechtsgevolgen, waarbij
rekening gehouden wordt met
relevante termijnen.

- (Periodiek) bespreken van (door
belastingplichtige voorgelegde,
EHS) fiscaal relevante standpunten,
waarbij vanuit de optiek van de
Belastingdienst mogelijk verschil
van inzicht kan ontstaan.

4. Actualisering van het
proces van
belastingheffing

Het bevorderen van werken in de
actualiteit:

- door aangiften over een verstreken
tijdvak zo spoedig mogelijk na het
verstrijken van dat tijdvak in te
dienen; en

- door de Belastingdienst gevraagde
informatie zo snel mogelijk,
(ruimhartig, EHS) volledig en
eenduidig te verstrekken.

Het bevorderen van werken in de
actualiteit:

- door aanslagen zo spoedig mogelijk
na de indiening van de aangifte en
zo veel mogelijk in overleg met de
belastingplichtige vast te stellen; en

- door toe te lichten en uit te leggen
waarom bepaalde informatie wordt
gevraagd, waarbij de termijn voor
beantwoording in overleg wordt
vastgesteld.

De aanvullende verplichtingen zijn vooral gericht op de kwaliteit van de fiscale beheersing evenals het
daarop af te stemmen toezicht, het verplicht voorleggen en periodiek bespreken van fiscaal relevante
standpunten evenals het verplicht geven van een visie daarop, het verplicht overleggen en afstemmen
van relevante termijnen evenals de snelheid waarmee uit traditioneel belastingtoezicht en het
convenant voortvloeiende verplichtingen dienen te worden uitgevoerd: zo snel en zo spoedig mogelijk.
De aanvullende verplichtingen kennen geen publiekrechtelijke wettelijke grondslag.
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5.4 Samenloop tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen
door de Belastingdienst

In de vorige paragraaf heb ik de fiscale samenwerking op basis van het convenant beschreven. Deze
samenwerking is gebaseerd op drie uitgangspunten en vier categorieén convenantafspraken. Voor
zover de convenantafspraken verder gaan dan het traditionele belastingtoezicht, ontbreekt een
publiekrechtelijke wettelijke basis. Deze paragraaf beschrijft de daaruit voortvioeiende samenloop
tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen door de Belastingdienst en behandelt de volgende
subdeelvraag:

5.4 Mag de Belastingdienst langs privaatrechtelijke weg publiekrechtelijke doelen realiseren?

De samenloop tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen heeft zich de afgelopen eeuw via
opeenvolgende rechtsleren ontwikkeld. Na de gemene rechtsleer van Hamaker®'® eind negentiende
eeuw en Scholten®?® begin jaren dertig, volgde Van der Hoeven®?! begin jaren zeventig met de
gemengde rechtsleer, ontwikkelde zich begin jaren negentig de tweewegenleer en kan de huidige visie
op samenloop worden aangemerkt als de gemeenschappelijke rechtsleer>?2.

5.4.1 De gemene rechtsleer

Volgens de gemene rechtsleer vormt het privaatrecht het (al)gemene recht - dat altijd geldt - voor
zover publiekrecht geen inbreuk maakt.°?®> Hamaker beschouwt privaatrecht van hoger orde dan
publiekrecht.>?* Het privaatrecht bestaat uit gedragsregels voor het handelen tussen mensen
onderling.5%

Het publiekrecht is niet meer dan een wettelijke vastlegging van overheidsbevelen.>?® Scholten maakt
net als Hamaker onderscheid tussen gedragsregels en overheidsbevelen®?’, maar constateert slechts
een verschil voor zover overheidsbevelen betrekking hebben op de organisatie van de
gemeenschap.>?® Regels voor de organisatie van de gemeenschap zijn geen gedragsregels voor het
handelen tussen mensen onderling, maar hebben betrekking op de rechtsvorming en
rechtshandhaving van die regels. Scholten noemt overheidsbevelen regels van staatsrecht; regels
over de totstandkoming van wetten, de samenstelling van de rechterlijke macht en hoe de verhouding
tussen koning en parlement geregeld is.

519 H.]. Hamaker, De tegenstelling van publiek- en privaatrecht, Overgedrukt uit de Verslagen en Mededeelingen der
Koninklijke Akademie van Wetenschappen, Amsterdam: Johannes Miller 1894.

520 p, Scholten, Algemeen Deel, Zwolle: Tjeenk Willink 1931, digitale vindplaats: Asser/Scholten, Algemeen deel,
Verhandeling, bijgewerkt tot 1 april 1974.

521 3, van der Hoeven, ‘De magische lijn. Verkenningen op de grens van publiek- en privaatrecht’, in: H.C.F.
Schoordijk e.a. (red.), Honderd Jaar rechtsleven, De Nederlandse Juristenvereniging 1870-1970, Zwolle: Tjeenk
Willink 1970.

522 F, van Ommeren, ‘Een andere visie op de verhouding tussen publiek- en privaatrecht. Van de ‘gemene rechtsleer’
naar de ‘gemeenschappelijke rechtsleer’, Ars Aequi 2012, p. 562 (AA20120562), par. 3.2.

523 Zie ook Damen e.a., Bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2013, vierde druk, p. 590.

524 Hamaker 1894, p. 27: “Wat we noemen het privaatrecht, maar eigenlijk eenvoudig recht moesten heeten, is in
werkelijkheid niets anders dan de inhoud van het rechtsbewustzijn. Het is het geheel van al die in stilte wordende,
door niemand bedachte, gedragregelen, van wier bestaan de menschheid te allen tijde het gevoel en het besef gehad
heeft, al heeft zij ze vroeger en later op verschillende wijzen verklaard en gewaardeerd. Het is dat recht, waarvan we
erkennen moeten, dat het boven de macht van de overheid, zelfs van den schijnbaar in zaken des rechts
almachtigen wetgever verheven is; dat recht, dat de wetgever beschrijven, welks werking hij door middel van de
rechtspraak steunen, maar waaraan hij niets ontnemen of toevoegen kan”.

525 Hamaker 1894, p. 4.

526 Hamaker 1894, p. 27: “Wat we noemen publiekrecht, daarentegen, is het overheidsbevel in den vorm der wet.
Het is datgene, waaraan we denken, wanneer we beweren, dat de wetgever het recht maakt, dat hij het, ten
meesten nutte der maatschappij, inricht naar zijn goedvinden. Van het publiekrecht, maar ook alleen daarvan,
kunnen we zeggen, dat het te vinden is in de wet en dat er buiten deze geen recht is”.

527 Scholten 1931, digitale vindplaats: Asser/Scholten, 1974: "Nog altijd schijnt mij, dat de kijk, die Hamaker op het
vraagstuk had, het juiste inzicht geeft. Het privaatrecht wijst de algemene gedragsregelen aan, het gemene recht is
daarvoor de juiste term. In het publiekrecht worden - als we de staatsorganisatie zelve inderdaad van eigen aard
terzijde stellen - evenzeer gedragsregelen gegeven, bevelen der overheid, rechtsregels, als die van het gemene
recht, die dat recht ter wille van de staatstaak aanvullen en er van afwijken”.

528 Scholten 1931, digitale vindplaats: Asser/Scholten, 1974: "Principiéle scheiding is mogelijk tussen staatsrecht en
privaatrecht. Het overige zogenaamd publiekrecht staat als bijzonder recht tegenover het gemene. Grens en inhoud
daarvan wordt door de positieve rechtsorde gegeven; het is niet van ander aard dan het gemene recht; waar het
ruimte laat, gelden de gemene regels”.
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Met uitzondering van de regels van staatsrecht, hebben ook overige regels van publiekrecht (thans
bestuursrecht) volgens Scholten betrekking op het gedrag van mensen; het zijn regels die het
(al)gemene recht ter wille van de staatstaak aanvullen of daarvan afwijken. Deze regels zijn volgens
Scholten niet van wezenlijk andere aard dan privaatrechtelijke regels, maar vormen bijzondere regels
ten opzichte van de algemeen privaatrechtelijke. Dat betekent dat als bestuursrechtelijke bijzondere
regels ontbreken, het algemene privaatrecht als vangnet kan dienen.>?°

5.4.2 De gemengde rechtsleer

Volgens de gemengde rechtsleer kunnen op één rechtsverhouding zowe/l publiek- als privaatrechtelijke
regels van toepassing zijn.>3° De gemengde rechtsleer bouwt voort op de algemene, waarbij regels
van bestuursrecht verondersteld worden niet wezenlijk te verschillen van regels van privaatrecht en
dat juist daardoor goed mogelijk is, dat in één rechtsverhouding regels van gemengde aard van
toepassing zijn. Van der Hoeven betoogt in 1970 dat afhankelijk van de specifieke rechtsverhouding
beoordeeld moet worden in hoeverre publiek- dan wel privaatrechtelijke regels van toepassing zijn.>3!
Van der Hoeven meent dat privaatrechtelijk handelen ter vervulling van de overheidstaak ook de
onderworpenheid aan publiekrechtelijke normen met zich meebrengt. Van der Hoeven meent
overigens ook dat private instellingen die een publieke taak vervullen (zoals geprivatiseerde
overheidsbedrijven) gebonden zijn aan regels van publiekrecht. Hoewel de Hoge Raad al in 1924 een
privaatrechtelijke rechtsverhouding met de overheid toetst aan geschreven regels van publiekrecht>3?,
vormt de toetsing van een dergelijke verhouding aan ongeschreven regels in 1987 een doorbraak voor
de gemengde rechtsleer.>3®> De Hoge Raad oordeelt dat de overheid in al haar privaatrechtelijke
handelen 66k gebonden is aan geschreven en ongeschreven regels van publiekrecht. De Hoge Raad
bevestigde toen nog niet de visie van Van der Hoeven dat ook private instellingen die een publieke
taak vervullen onderworpen kunnen zijn aan regels van publiekrecht. Een uitspraak van de Hoge Raad
uit 2013 (KLM/X), waarin geoordeeld wordt dat een private aanbesteder onder omstandigheden
gebonden is aan publiekrechtelijke beginselen van gelijkheid en transparantie, heeft daar verandering
in gebracht.>3*

5.4.3 De tweewegenleer

Volgens de tweewegenleer mag de overheid, voor zover een publiekrechtelijke regeling niet voorziet in
de vervulling van haar publieke taak, gebruik maken van privaatrechtelijke bevoegdheden of
middelen, tenzij de publiekrechtelijke regeling door het bewandelen van de privaatrechtelijke weg op
onaanvaardbare wijze wordt doorkruist>3®>, de overheid misbruik maakt van haar bevoegdheden®3¢ of
handelt in strijd met algemene beginselen van behoorlijk bestuur of andere regels van publiekrecht.53”
De tweewegenleer heeft betrekking op de bevoegdheid van de overheid om langs privaatrechtelijke
weg publiekrechtelijke doelen te realiseren. Handelt de overheid op basis van een publiekrechtelijke
wettelijke regeling die voorziet in de vervulling van de publieke taak, dan treedt zij publiekrechtelijk
op. Voorziet de publiekrechtelijke regeling niet in een gesteld doel, dan staat het de overheid volgens
de tweewegenleer vrij de privaatrechtelijke weg te kiezen.

529 Van Ommeren 2012, p. 562, par. 2.1.

530 Van Ommeren 2012, p. 562, par. 2.2.

531 van der Hoeven 1970, p. 218: “(...) dat de omstandigheid dat een handeling deel uitmaakt van de publieke
taakvervulling gevolgen heeft voor de inhoud van het recht waardoor die handeling wordt geregeerd - onverschillig
of dat privaatrecht of publiekrecht in de klassieke zin des woords is.”

532 HR 20 november 1924, NJ 1925, 89 (Ostermann), waarin de Hoge Raad oordeelt dat de overheid een
onrechtmatige daad kan begaan door te handelen in strijd met een publiekrechtelijk wettelijk voorschrift.

533 HR 27 maart 1987, NJ 1987, 727 (Amsterdam/Ikon), waarin de Hoge Raad een gemeentelijke
erfpachtovereenkomst rechtstreeks toetst aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur.

534 HR 3 mei 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ2900 (KLM/X).

535 HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, NJ 1991, 393 (Windmill), waarin de Hoge Raad oordeelt dat in
geval een publiekrechtelijke regeling ter behartiging van zekere belangen bepaalde bevoegdheden toekent, die
belangen in beginsel ook behartigd mogen worden door gebruik te maken van privaatrechtelijke bevoegdheden,
tenzij het gebruik daarvan de publiekrechtelijke regeling op onaanvaardbare wijze doorkruist. Zie voor een fiscale
zaak HR 4 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BM0137 o.v.n. r.o. 3.3.4 van HR 18 september 2009,
ECLI:NL:HR:2009:BI5906 waarin de naleving van art. 47 AWR onder vordering van een dwangsom bij de civiele
rechter kan worden afgedwongen, omdat de betreffende informatie via de publiekrechtelijke weg niet kan worden
verkregen.

536 Art. 3:13 BW.

537 Van Ommeren 2012, p. 562, par. 2.3.
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5.4.4 De gemeenschappelijke rechtsleer

De gemeenschappelijke rechtsleer bouwt voort op de tweewegenleer, waarbij de overheid ruimte
wordt gelaten om langs privaatrechtelijke weg publiekrechtelijke doelen te realiseren. Volgens de
gemeenschappelijke rechtsleer zijn er echter rechtsbeginselen en rechtsfiguren die het onderscheid
tussen publiek- en privaatrecht overstijgen en afhankelijk van de rechtsverhouding waarin ze worden
toegepast een publiek- dan wel privaatrechtelijk karakter krijgen.>3® Pas binnen de rechtsverhouding
krijgen ze - afhankelijk van de toepasselijke publiek- dan wel privaatrechtelijke regels - nadere
invulling.

Verder dan de gemeenschappelijke rechtsleer gaat de visie van Tak, die zich in de leer kan vinden
voor wat betreft het overstijgen door rechtsbeginselen en rechtsfiguren van het onderscheid tussen
publiek- en privaatrecht en een van de rechtsverhouding afhangende toepassing van publiek- dan wel
privaatrechtrechtelijke regels, maar grote bezwaren heeft tegen een overheid die aan het Burgerlijk
Wetboek (BW) bevoegdheden ontleent om publieke belangen te behartigen.>3° Volgens Tak zou de
ruimte om langs privaatrechtelijke weg publiekrechtelijke doelen te realiseren beperkt moeten zijn tot
de invulling van reeds bestaande publiekrechtelijke bevoegdheden en geen nieuwe bevoegdheden
moeten creéren. De Hoge Raad heeft die keuzevrijheid echter niet zo ver willen beperken.>4°

Juridische opvattingen over de samenloop tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen door de
overheid zijn de voorbije eeuw geen rustig bezit gebleken. Naar de thans geldende opvattingen is de
Belastingdienst bevoegd om langs privaatrechtelijke weg publiekrechtelijke doelen te realiseren en zijn
er juridische rechtsfiguren, zoals het hierna nog te bespreken individueel convenant horizontaal
toezicht, die afhankelijk van de rechtsverhouding waarin ze worden toegepast een publiek- dan wel
privaatrechtelijk karakter krijgen.

5.5 De juridische kwalificatie van het individueel convenant
horizontaal toezicht

In de vorige paragraaf heb ik de samenloop tussen publiek- en privaatrechtelijk handelen door de
overheid beschreven. Daaruit volgt dat de Belastingdienst bevoegd is om langs privaatrechtelijke weg
publiekrechtelijke doelen te realiseren en dat er rechtsfiguren zijn - zoals het individueel convenant
horizontaal toezicht - die afhankelijk van de rechtsverhouding waarin ze worden toegepast, een
publiek- dan wel privaatrechtelijk karakter krijgen.

Deze paragraaf beschrijft de juridische kwalificatie van het convenant®*! en behandelt de volgende
subdeelvraag:

5.5 Hoe kan het individueel convenant horizontaal toezicht juridisch worden gekwalificeerd?

Om te beoordelen of het individueel convenant horizontaal toezicht een publiek- dan wel
privaatrechtelijk karakter draagt, is juridische kwalificatie van belang. De fiscale vakliteratuur ontbeert
een eenduidig oordeel. De meningen variéren van meerzijdige uitoefening van rechtens niet-
afdwingbare ‘herenakkoorden’, via eenzijdige uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden tot
(deels) afdwingbare privaatrechtelijke (wederkerige) overeenkomsten.

538 Van Ommeren 2012, p. 562, par. 3.2. Zie ook HR 25 oktober 1991, NJ 1992, 299, waarin de Hoge Raad oordeelt
dat privaatrechtelijke regels niet zonder meer van toepassing zijn op de verhouding tussen overheid en burger, maar
dat zij uitdrukking geven aan een beginsel dat in beide gebieden van het recht toepassing vindt. Zie verder
Kamerstukken 11 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 16, par. 3.2, tweede alinea: “Het oordeel van de Hoge Raad impliceert
dat het BW in dit geval niet rechtstreeks van toepassing is, doch wel doorwerkt in bestuursrechtelijke
rechtsbetrekkingen via de aan beide rechtsgebieden ten grondslag liggende algemene beginselen”.

539 A.Q.C Tak, De overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage: VUGA Uitgeverij BV 1997, p. 105-119, par. 2.5
Invullende rechtsleer.

540 Damen 2013, p. 603 o.v.n. HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, NJ 1991, 393 (Windmill).

541 Zje tevens E.A.M. Huiskers-Stoop, ‘De juridische kwalificatie van het individueel convenant horizontaal toezicht en
de bet