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1. Algemeen

Het verheugt mij dat uit de bijdragen aan het voorlopige verslag begrip,
instemming dan wel waardering blijkt voor het wetsvoorstel tot uitbreiding
van informatieverplichtingen ten behoeve van de belastingheffing. Met
name geldt dit voor de voorstellen om enerzijds informatieverplichtingen
op te leggen aan niet-belastingplichtige lichamen, zoals verenigingen en
stichtingen, en om anderzijds beter tot uitdrukking te brengen dat deze
verplichtingen ook gelden voor (semi-)overheidsinstanties. In de bijdragen
wordt de noodzaak van deze uitbreiding onderkend opdat misbruik en
oneigenlijk gebruik van belastingen zo goed mogelijk kunnen worden
bestreden.

Naast waarderende woorden voor het wetsvoorstel zijn vragen gesteld
om een nadere uiteenzetting over de motieven die tot het doen van de
verschillende voorstellen aanleiding hebben gegeven. Op deze vragen ga
ik in deze memorie in bij de onderwerpsgewijze behandeling van de
voorstellen.

De leden van de P.v.d.A.-fractie verwonderen zich over het tijdstip van
indiening van dit wetsvoorstel, hierbij in herinnering brengend dat in
1983 de indiening voor 1984 is aangekondigd. In dit verband wijs ik op
de memorie van antwoord van het wetsvoorstel inzake de internationale
bijstandsverlening bij de heffing van belastingen (Kamerstukken II,
1984/85, 18852, nr. 6) waarin is vermeld dat het onderhavige wetsvoorstel
in 1984 in de ministerraad aan de orde is geweest. De behandeling van
het voorstel is toen aangehouden in verband met de wenselijkheid van
interdepartementaal overleg. In mei 1985 is het voorstel in de ministerraad
aanvaard waarna het vervolgens in juni van dat jaar aan de Raad van
State ter advisering is voorgelegd. Het advies van de Raad heb ik op 24
december 1985 ontvangen.

De aan het woord zijnde leden merkten voorts op dat in de memorie van
toelichting melding wordt gemaakt van de conclusie dat met een «beperkten
verruiming van de regeling zou kunnen worden volstaan. De erop volgende
vraag, welke alternatieven in de beschouwing zijn betrokken en welke
motieven tot de voorgestelde regeling hebben geleid, wekt de indruk dat
de woorden «beperkte verruiming» op het gehele wetsvoorstel betrekking
zouden hebben. Dit is echter niet het geval. De alinea waarin bedoelde
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woorden voorkomen (blz. 4, derde volle alinea), sluit een betoog af
waarin uitgebreid is gemotiveerd waarom voor een onderdeel van het
wetsvoorstel, te weten de informatieplicht voor niet-belastingplichtige
lichamen, zoals verenigingen en stichtingen, juist het voorstel is gedaan
zoals het is gedaan. Daarin is ook het beperkte van de verruiming (te
weten: geen onevenredige verzwaring van de positie van deze lichamen;
voorkomen dat leden donateurs en anderen geen bijdragen meer zullen
verstrekken; rekening houden met privacy) aangegeven.

Naar aanleiding van de vragen van deze leden over de (semi-) overheids-
instanties die de fiscus geen inlichtingen wensten te verschaffen, breng
ik in herinnering dat destijds daarvan een inventarisatie is gemaakt.
Daarbij is gebleken dat zich bij de volgende instanties knelpunten
voordeden: de Rijksdienst voor het Wegverkeer, de Economische
Controle Dienst, de Rijksverkeersinspecties, het Centraal Bureau voor de
afgifte van Rijvaardigheidsbewijzen en de ministeries van Landbouw en
Visserij en van Economische Zaken.

Ik merk hierbij op dat deze knelpunten voor zover bekend hun oorsprong
vonden in de bij genoemde instanties bestaande opvatting dat men tot
informeren niet verplicht was dan wel dat men zich beriep op een eigen
geheimhoudingsverplichting. Bij de Rijksdient voor het Wegverkeer bleek
nader dat organisatorische en personele onderbezetting de aanleiding
vormden tot het niet voldoen aan verzoeken.

Inmiddels zijn de knelpunten met de Rijksdienst voor het Wegverkeer
en de Rijksverkeersinspecties naar tevredenheid opgelost. Voorts ben ik
ervan overtuigd dat voor de nog bestaande interdepartementale knelpun-
ten, op basis van de thans voorgestelde regeling van artikel 56 van de
AWR, een voor de belastingdienst bevredigende oplossing wordt gevon-
den, waarbij tevens rekening wordt gehouden met de belangen, verband
houdende met het uitoefenen van andere overheidstaken.

De leden van de C.D.A.-fractie vragen zich af of bij indiening van een
aantal separate wettelijke maatregelen betreffende verplichtingen van
belastingplichtigen niet de samenhang uit het oog wordt verloren en of
het daarom niet de voorkeur had verdiend een gezamenlijke indiening te
bevorderen.

Ik moge erop wijzen dat om een aantal redenen is besloten de in het
kader van ISMO aangekondigde wettelijke maatregelen in afzonderlijke
wetsvoorstellen op te nemen en niet te komen met €én gezamenlijk
voorstel. Een belangrijke reden daarvan is dat het niet gewenst voorkomt
een voorstel dat rijp is voor indiening te laten wachten op een ander
voorstel. Dat zou de bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik niet
ten goede komen.

Daarnaast ben ik — in tegenstelling tot deze leden — juist van mening
dat het de duidelijkheid ten goede komt de wettelijke maatregelen die in
het kader van ISMO zijn aangekondigd per afgerond onderwerp te
behandelen. Dat is met name met dit wetsvoorstel het geval. Het bevat
voorstellen die in wezen alle zien op het verstrekken van inlichtingen aan
de fiscus ten behoeve van de belastingheffing van derden. Aldus zijn de
voorstellen, toen ze naar mijn oordeel rijp waren voor behandeling, in een
afgerond wetsvoorstel opgenomen. Dit is eveneens het geval geweest
met het hiervoor genoemde wetsvoorstel inzake de internationale
bijstandsverlening bij de belastingheffing en met het wetsvoorstel tot
aanscherping van sancties (kamerstukken Il, 1985/1986, 19 489), waarin
overigens meer onderwerpen zijn opgenomen. Voorts is in de toelichting
op de afzonderlijke wetsvoorstellen steeds op de onderlinge samenhang
gewezen.

De leden van de C.D.A.-fractie hebben verzocht een uitwerking te
geven van de voorbeelden van stichtingen en verenigingen die als
dekmantel hebben gefungeerd voor handelingen die consequenties
hebben voor de belastingheffing van derden.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1985-1986, 19393, nr. 5 2



Vanwege de stigmatisering die zou kunnen uitgaan van het — als is het
maar theoretisch — invullen van deze voorbeelden wil ik hierop meer in
het algemeen de volgende toelichting geven. Bij deze stichtingen en
verenigingen moet worden gedacht aan organisaties die stellen dat zij
— zonder winstoogmerk — activiteiten ontplooien en daarbij beweren aan
medewerkers slechts onkosten te vergoeden.

Deze leden vragen of het aanbeveling verdient een aantal wetsartikelen
in te voegen waarin de informatieverplichtingen van de overheid, met
name van de belastingdienst, aan de burgers wordt geregeld. Naar mijn
mening levert het verstrekken door de overheid van informatie aan
burgers in het algemeen geen noemenswaardige problemen op die
aanleiding geven tot nadere wettelijke regelingen. Met name de belas-
tingdienst streeft naar een zo goed mogelijke informatie van de contribu-
abelen. Dat is een vast onderdeel van het beleid en overigens ook in het
belang van de belastingdienst zelf, omdat daardoor onnodige procedures
worden voorkomen die de werkdruk van de uitvoerende ambtenaren
alleen maar zouden vergroten.

Ingaande op een opmerking van het lid van de R.P.F.-fractie, dat het
bedenkelijk acht dat een aantal (semi-)overheidslichamen de fiscus geen
inlichtingen wil geven en dat het betreurt dat een wettelijke verplichting
nodig is, merk ik op dat de voorgestelde regeling in ieder geval meer
duidelijkheid schept in de onderlinge verhouding tussen, en de posities
van, de fiscus en andere overheidsinstanties. Kennelijk is de bestaande
wettelijke verplichting ook voor een andere uitleg vatbaar dan die destijds
bij haar totstandkoming is gegeven.

2. De voorgestelde regeling
2.1. Uitbreiding informatieverplichtingen

De leden van de P.v.d.A.-fractie vragen welke concrete voornemens
bestaan tot uitbreiding van de renseigneringsplicht.

In de memorie van toelichting is vermeld dat ingevolge de artikelen 3
en 3a van het Uitvoeringsbesluit inkomenstenbelasting 1964 een beperkt
aantal categorieén van ondernemers thans is verplicht schriftelijk opgave
te verstrekken van betalingen aan derden. Bij voorbeeld horeca-onderne-
mers met betrekking tot fooien en levensverzekeraars met betrekking tot
bepaalde uitkeringen. Na de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel zal aan
ondernemers, die thans al verplicht zijn opgaven te verstrekken, op grond
van de nieuwe bepalingen worden verzocht de bestaande gedragslijn te
continueren. Daarnaast bestaat op grond van het bepaalde in het voor-
gestelde derde lid van artikel 49 van de AWR de mogelijkheid ook aan
ondernemers uit andere dan de hiervoor genoemde branches de verplich-
ting op te leggen serievragen te beantwoorden,.

Het is de bedoeling deze renseigneringsmogelijkheid in beginsel te
gebruiken bij branches die in staat zijn gegevens automatisch te verwerken
en aan te leveren. Een aantal branches is hiertoe al in staat; dat betekent
echter niet dat de serievragen ook daadwerkelijk zullen worden gesteld.
Het is namelijk de bedoeling ook een systeem van niet-voorspelbaar
renseigneren op te zetten waardoor enerzijds de pakkans toeneemt en
anderzijds geen onnodige lasten worden opgelegd. Bij een systeem van
niet-voorspelbaar renseigneren ligt het mijns inziens niet in de rede op
voorhand die branches te noemen die daarvoor in aanmerking komen.

De leden van de fracties van P.v.d.A. en het C.D.A. vragen verduidelijking
van het in de memorie van toelichting gebruikte begrip «gevallen die
voornamelijk van lokaal belang zijn». Met dit begrip wordt aangegeven
dat serievragen, die betrekking hebben op activiteiten binnen het gebied
van een inspectie en die vermoedelijk slechts betekenis hebben voor de
belastingheffing van die inspectie beter door de betrokken inspecteur
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zelf kunnen worden gevraagd. Ter verduidelijking zou kunnen worden
gedacht aan een binnen het gebied van een inspectie gelegen bedrijf dat
agrarische produkten verwerkt en die produkten van binnen deze inspectie
gevestigde ondernemers betrekt.

De leden van de P.v.d.A.-fractie wensen een uitvoerige uiteenzetting
over de vraag of, en zo ja hoe, de artikelen 54 en 55 van de AWR
— waarin respectievelijk de bewaarplicht en de bezitsfictie zijn geregeld —
van toepassing zijn op niet-belastingplichtige lichamen. Mocht dit niet het
geval zijn, zo vragen zij verder, is dan een fiscale bewaarplicht overwogen
voor deze lichamen en is een beroep op artikel 55 van de AWR niet
onlosmakelijk verbonden aan de fiscale bewaarplicht.

Voorafgaande aan vragen over verplichtingen als de bewaarplicht moet
naar mijn oordeel eerst worden bezien welke eisen aan een lichaam
mogen worden gesteld ten behoeve van de belastingheffing. Naar het mij
voorkomt moet hierbij als uitgangspunt gelden dat de eisen niet verder
mogen reiken dan voor een goede uitvoering van de belastingheffing
noodzakelijk is. In concreto betekent dit dat van ondernemers die
belastingplichtig zijn voor de inkomsten- of de vennootschapsbelasting
geéist kan worden dat hun administratie inzicht verschaft in de bepaling
van de fiscale winst. Mutatis mutandis houdt dit in dat van ondernemers
die belastingplichtig zijn voor de omzetbelasting geéist kan worden dat
uit hun administratie de omzet kan worden bepaald. Deze lijn doortrekkend
houdt dit voor niet-belastingplichtige ondernemers in dat geen speciale
eisen in de belastingwetgeving behoeven te worden gesteld aan hun
administratieve verantwoording.

Dit laatste betekent evenwel niet dat op het niet-belastingplichtige
lichamen geen verplichtingen met betrekking tot hun administratie
zouden rusten. Zij zijn als rechtspersoon, krachtens het bepaalde in artikel
14, boek 2, van het Burgerlijk Wetboek verplicht zodanige aantekeningen
te houden van hun vermogenstoestand dat daaruit hun rechten en
verplichtingen kunnen worden opgemaakt. Er kan dus van worden
uitgegaan, dat niet-belastingplichtige lichamen over bescheiden beschik-
ken waarin hun vermogen, en de mutaties daarin, zijn bijgehouden.

Op grond van het bovenstaande kan derhalve krachtens het voorgestelde
tweede lid van artikel 49 van de AWR inzage in boeken en bescheiden
worden gevorderd. Deze inzageverplichting is de voorwaarde waarop de
bezitsfictie van artikel 55 van de AWR is gestoeld. In de AWR wordt er
namelijk van uitgegaan dat degene van wie inzage kan worden gevraagd
ook geacht wordt over boeken en bescheiden te beschikken.

Een en ander neemt niet weg — dit naar aanleiding van de desbetreffende
vragen en opmerkingen van deze leden — dat de belastingwetgeving
wellicht toch eisen aan administratieve handelingen van «andere lichamen»
moet stellen. Zoals bekend, is een wetsvoorstel inzake administratieve
verplichtingen in voorbereiding, waarin vragen over de boekhoudverplich-
ting, de bewaarplicht en dergelijke aan de orde komen. Hierbij zal ook
worden bezien of specifieke eisen die uit de belastingheffing voortvloeien,
zullen moeten worden gesteld.

Ik meen overigens dat over de vraag wat onder boeken en bescheiden
moet worden verstaan de facto geen onduidelijkheid bestaat. Uit de,
weliswaar schaarse, jurisprudentie kan worden afgeleid dat dit begrip
ruim moet worden uitgelegd. Ook niet-papieren gegevensdragers, zoals
magneetbanden en diskettes, worden daartoe gerekend. Niettemin ligt
het voor de hand te bezien hoe de wet aan moderne technische ontwikke-
lingen kan worden aangepast.

Wat ten slotte de sancties van de artikelen 68 en 69 van de AWR
betreft, wijs ik erop dat deze onder meer zijn gesteld op het niet, dan wel
onjuist verstrekken van informatie. Mocht een lichaam geen inzage
kunnen verlenen, bij voorbeeld omdat boeken en bescheiden niet zijn
bewaard, dan bestaat uiteraard de mogelijkheid tot strafvervolging over
te gaan wegens het niet voldoen aan de bewaarplicht.
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De leden van de C.D.A.-fractie vragen uitdrukkelijk aandacht voor de
toename van administratieve verplichtingen en vragen hoe deze zich
verdraagt met het beleid op dit punt, mede gezien het regeringsstandpunt
inzake het rapport van de commissie tot verlichting van administratieve
verplichtingen voor het bedrijfsleven (hierna te noemen: rapport-Heeren-
diensten; kamerstukken Il 1985/86, 19071).

Bij verschillende gelegenheden, onder meer bij de behandeling in de
Tweede Kamer van het ISMO-rapport en van de Nota fraudebestrijding in
de directe belastingen en de omzetbelasting, is uiteengezet welk vertrek-
punt is gekozen voor in dit kader te nemen wettelijke maatregelen. Ook in
de memorie van toelichting zijn hieraan enige passages gewijd. Enerzijds
is in rapporten en studies geconstateerd dat op het terrein van de belas-
tingheffing misbruik en oneigenlijk gebruik voorkomt en dat de belastingwet
leemten vertoont die verhinderen dat bedoeld misbruik en oneigenlijk
gebruik doeltreffend kunnen worden bestreden. Om die leemten op te
vullen zijn voorstellen gedaan die, althans voor een gedeelte, in wettelijke
maatregelen zijn vertaald en onder meer in dit wetsvoorstel zijn opgenomen.

Anderzijds moet echter ook worden bezien welk effect dergelijke
maatregelen hebben voor diegenen die zich correct aan hun verplichtingen
ten behoeve van de belastingheffing houden. Meermalen is benadrukt dat
het niet aangaat zodanige verplichtingen op te leggen dat de goeden
onder de kwaden lijden. Er dient derhalve te worden gewaakt voor
overkill.

Niettemin wil ik in dit verband in herinnering brengen hetgeen de
regering naar aanleiding van het rapport-Heerendiensten heeft opgemerkt,
nl. dat het (moeten) opleggen van verplichtingen aan ondernemers en
anderen inherent is «aan de opbouw en de wijze van functioneren van een
op moderne leest geschoeide maatschappij» (kamerstukken 11, 1985/886,
19071, nr. 3, blz. 4).

Met betrekking tot het voorgestelde derde lid van artikel 49 van de
AWR vragen deze leden zich af of deze verplichting niet te ver gaat. Zoals
uit de memorie van toelichting blijkt, is deze bepaling als het ware een
voortzetting van artikel 67, onderdeel b, van de Wet IB 1964, Daarin en in
de daarop gebaseerde artikelen 3 en 3a van het Uitvoeringsbesluit
inkomstenbelasting 1964, is allereerst geregeld dat een ieder die betalingen
doet desgevraagd schriftelijke opgave daarvan moet doen. Voorts is aan
bepaalde groepen van ondernemers de verplichting opgelegd, in sommige
gevallen op verzoek van de inspecteur, maar in andere gevallen op eigen
initiatief, schriftelijke opgave(n) te doen van aldaar beschreven betalingen,
uitkeringen en dergelijke.

De invoering van artikel 49, derde lid, van de AWR verandert hier in
zoverre iets aan, dat deze verplichting voortaan uitdrukkelijk geldt voor
alle door de AWR bestreken belastingen.

De vraag van de aan het woord zijnde leden of een inzageplicht niet
voldoende zou zijn, doet vermoeden dat een zodanige verplichting een
minder zware last voor bedrijven zou betekenen dat het verstrekken van
inlichtingen. Ik meen dat het omgekeerde eerder het geval is. Het zou
namelijk wel eens zo kunnen zijn dat het ontvangen van een controlerend
ambtenaar, het aanhoren van zijn verzoek, het aanreiken van de gevraagde
boeken en bescheiden, dan wel het «aanleveren» van de gevraagde
gegevens uit computerbestanden, meer beslag op tijd en menskracht legt
dan het verstrekken van gegevens.

Wat betreft de vraag of deze maatregel een nieuwe administratieve last
op betrokkenen legt, kan worden gesteld dat op hen in beginsel reeds
deze verplichting rust, te weten krachtens de artikelen 47, 48 en 49,
eerste lid, van de AWR, zij het dat in de voorgestelde bepaling aansluiting
wordt gezocht bij de bestaande terminologie van deze wet.

Het verbaast mij overigens enigszins dat deze leden een vraagteken
plaatsen bij de bevoegdheid tot het stellen van serievragen. Deze
bevoegdheid is namelijk niet nieuw, maar bestaat reeds krachtens artikel
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3, eerste lid, van het Uitvoeringsbesluit inkomstenbelasting 1964. Voor
wat betreft de zinsnede «behoudens waar het betreft gevallen die
voornamelijk van lokaal belang zijn» moge ik deze leden verwijzen naar
hetgeen daaromtrent eerder in deze memorie is gezegd naar aanleiding
van desbetreffende vragen van de leden van de P.v.d.A.-fractie.

De vragen van de leden van de V.V.D.-fractie hebben in het voorgaande
grotendeels hun beantwoording gevonden. Uit de literatuur of anderszins
zijn nog geen of nauwelijks geluiden bekend dat de fiscus onvoldoende
prudent of met voldoende terughoudendheid gebruik zou maken van de
thans reeds bestaande verplichting om schriftelijke opgaven te verstrekken.

De stelling van de RCO, waar de leden van de V.V.D.-fractie naar
verwijzen, dat gegevens die op betalingen aan en van derden betrekking
hebben niet op eenvoudige wijze uit de administraties kunnen worden
afgeleid, heb ik met enige verbazing gelezen. Deze stelling zou er
namelijk op neerkomen dat de debiteuren- en crediteurenadministratie
van ondernemingen op een zodanige wijze worden bijgehouden dat
financiéle transacties en dergelijke niet afzonderlijk worden geadmini-
streerd. Het lijkt mij dat een onderneming dit reeds uit een oogpunt van
liquiditeitsbewaking zal moeten doen.

Het lid van de R.P.F.-fractie informeert of de onderhavige voorstellen
de onduidelijkheden wegnemen omtrent de reikwijdte van de verplichting
boeken en bescheiden ter inzage te verstrekken, in verband met automa-
tisering van administraties.

Ik verwijs naar hetgeen eerder hieromtrent in deze memorie is gezegd.
Aan dit onderwerp wordt ook aandacht geschonken in het rapport-Heere-
diensten (kamerstukken Il 1985/86, 19071, nr. 3, blz. 16)

Ook het lid van de G.P.V.-fractie moge ik wijzen op hetgeen ik eerder
heb gezegd omtrent het derde lid van artikel 49 van de AWR. Dit derde
lid maakt het mogelijk dat de fiscus ook om gegevens en inlichtingen kan
vragen, en zich niet behoeft te beperken tot het ter inzage vragen van
boeken en bescheiden.

Met betrekking tot de formulering van de bevoegdheid zou denkbaar
zijn geweest nadere clausuleringen bij algemene maatregel van bestuur
op te nemen, dan wel nadere grenzen te trekken in de wet zelf. Het
bezwaar hiervan is dat van te voren moeilijk alle situaties kunnen worden
onderkend en derhalve ook moeilijk in een regeling zijn vast te leggen.
Bovendien leert de ervaring dat het trekken van grenzen immer aanleiding
geeft tot geschillen die zowel voor de belanghebbenden als voor de fiscus
tijdrovend en moeizaam zijn. Daarom is dan ook een algemene beperking
opgenomen, namelijk dat de gevraagde informatie van belang moet zijn
voor de belastingheffing van derden. De fiscus kan dus niet zomaar om
informatie vragen.

Het maken van een wettelijk onderscheid tussen het stellen van
algemene vragen en het stellen van vragen over een geindividualiseerde
belastingplichtige acht ik niet zinvol. Een scherp onderscheid tussen
algemene en meer specifieke vragen is namelijk bezwaarlijk aan te
brengen. Door het invoeren van een onderscheid zal een discussie tussen
belastingdienst en contribuabele kunnen ontstaan over het antwoord op
de vraag of het om een algemene dan wel om een specifieke vraag gaat.
Zo'n discussie dient mijns inziens te worden vermeden.

Het stellen van een termijn waarbinnen de informatie moet worden
verstrekt is van belang omdat gebleken is dat sommige belastingplichtigen
de voortgang van de controle bewust belemmeren. Dat de door de
inspecteurs gestelde termijn zodanig lang moet zijn dat een belasting-
plichtige in staat wordt gesteld de informatie te verstrekken, vloeit voort
uit de eis dat het handelen van de inspecteur in overeenstemming moet
zijn met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De door de
inspecteur te stellen termijn moet naar objectieve normen gemeten
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redelijk zijn. Of is voldaan aan dit redelijkheidscriterium kan door de
rechter worden getoetst. Op deze wijze is verzekerd dat door een
belastingplichtige in voorkomende gevallen kan worden opgekomen
tegen het stellen van een onredelijke termijn. In dit licht bezien, is het niet
noodzakelijk in de wet te regelen dat de informatie niet binnen een
onredelijke termijn mag worden gevraagd.

Gevraagd naar mijn oordeel over het voorstel van het Verbond van
Verzekeraars om de eis te stellen dat de belastingdienst geen informatie
over derden mag vragen indien hij over die informatie beschikt of kan
beschikken, dan wel indien pogingen om de gegevens bij de betrokkenen
te verkrijgen hebben gefaald, merk ik het volgende op.

Voorgesteld zij dat het niet in mijn bedoeling ligt het beleid ten aanzien
van verzekeringsmaatschappijen te wijzigen. Dit wil zeggen dat deze
maatschappijen desgevraagd opgaven moeten blijven verstrekken van
door hen gedane uitkeringen. Meer in het algemeen wijs ik erop dat de
verplichting van artikel 49, derde lid, van de AWR uit controle-oogpunt is
opgelegd. Hoewel de fiscus reeds uit de aangifte of anderszins over
gegevens kan beschikken zal toch bij twijfel aan de juistheid daarvan de
mogelijkheid moeten bestaan anderen om informatie te vragen.

Het bestaan van een bepaling waarin de mogelijkheid is opgenomen
om informatie te vragen ten behoeve van de belastingheffing van derden
heeft naar het mij voorkomt overigens mede een preventieve kant. Indien
betrokkenen van het bestaan ervan op de hoogte zijn, zullen zij minder
snel geneigd zijn in hun aangifte gegevens niet dan wel onjuist op te
nemen.

Wat betreft het kostenaspect merk ik op dat geen wijziging wordt
voorgesteld in de bestaande systematiek waarin geen tegenprestatie van
de overheid wordt toegekend aan ondernemers in verband met het
voldoen aan administratieve verplichtingen. Voor een meer algemene
beschouwing over het karakter van de administratieve verplichtingen
verwijs ik naar het regeringsstandpunt inzake het rapport-Heerendiensten
(kamerstukken 11, 1985/86, 19071, nr. 3, blz. 3).

2.2. Informatieplicht voor de overheid

De leden van de P.v.d.A -fractie vragen zich af of de belangen waarop
in de memorie van toelichting is gewezen een aparte regeling voor
informatieverstrekking door andere overheidsinstanties aan de belasting-
dienst rechtvaardigen. Ook particuliere belanghebbenden zouden soort-
gelijke argumenten of belangen kunnen aanvoeren voor een speciale
regeling.

Het is van algemene bekendheid dat de meeste gegevens, van welke
aard dan ook, op een of andere manier van betekenis kunnen zijn voor de
belastingheffing. Dit kunnen gegevens zijn met een strikt neutraal
karakter, bij voorbeeld autokosten, maar ook gegevens met een uiterst
gevoelig karakter, zoals gegevens van sociaal-medische aard.

Andere overheidsinstanties dan de belastingdienst en semi-overheids-
instanties (moeten) beschikken over bepaalde gegevens omdat daarop
hun beleid mede is afgestemd. Bij het verzamelen van deze gegevens zijn
zij veelal afhankelijk van de bereidwilligheid tot verstrekking ervan door
organisaties of afzonderlijke deelnemers. In dit verband kan worden
gedacht aan gegevens die voor statistische doeleinden dienen en die
mede bepalend zijn voor het economische en sociale beleid van de
overheid. Het gaat met name om deze «gevoelige» gegevens die, hoewel
zij op zichzelf nuttig kunnen zijn voor de belastingheffing, voor andere
doeleinden van doorslaggevend belang worden geacht. Daarvoor is in
artikel 56 van de AWR een speciale regeling voorgesteld. Gevreesd wordt
namelijk dat deze gegevens niet meer — althans niet meer juist of volledig —
zullen worden verstrekt indien bekend is dat ze, zonder enig voorbehoud,
ook moeten worden doorgegeven aan de fiscus.
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Zoals in de memorie van toelichting is uiteengezet, heb ik er begrip
voor dat bij een afweging tussen het belang van de overheid in het
algemeen en dat van de belastingheffing in het bijzonder aan de «andere»
belangen onder omstandigheden een zekere prioriteit wordt gegeven.
Daartoe zullen, zoals eerder gezegd, in overeenstemming tussen de voor
het beleid verantwoordelijke minister en de Minister van Financién
afspraken worden gemaakt, zulks op basis van een algemene maatregel
van bestuur. |k voeg hieraan toe dat sommige zaken niet altijd door een
zuiver fiscaalrechtelijke bril kunnen worden bekeken.

Wat betreft de vraag waarom in het voorgestelde artikel 56, eerste en
tweede lid, van de AWR het begrip «gegevens» ontbreekt en of dit artikel
een recht op inzage van boeken en bescheiden mogelijk maakt, wijs ik
erop dat in het huidige artikel 56 het begrip «gegevens» eveneens
ontbreekt en dat inzage in boeken en bescheiden evenmin mogelijk is.

Het is niet mijn bedoeling geweest wijzigingen voor te stellen indien
daarvoor geen aanleiding bestaat. Gebleken is dat het huidige begrip
winlichtingen» in de praktijk geen problemen oplevert. Ik meen overigens
dat «gegevens» niet aldus gedefinieerd kan worden dat het louter zou
slaan op fysieke grootheden, zoals deze leden beweren, en dat daarmee
gezegd zou zijn dat «inlichtingen» dus hierop niet zou slaan. Deze mening
vindt steun in het Groot Woordenboek der Nederlandse Taal.

Waarom - zo vervolgen deze leden hun betoog — spelen de eerder
bedoelde belangen die het afzonderlijke regime van artikel 56, tweede lid,
van de AWR rechtvaardigen, niet bij de lichamen bedoeld in het eerste
lid. Ik meen dat een algemene maatregel van bestuur waarin nader wordt
bepaald welke inlichtingen zullen worden verstrekt, goed kan werken
tussen instellingen en diensten van de rijksoverheid. Deze regeling kan
worden gezien als aanvulling op het al bestaande regime voor het
verschaffen van inlichtingen door provincién en gemeenten. Ik heb geen
aanleiding gevonden om dit laatste regime thans aan te passen.

Naar aanleiding van de vraag van deze leden naar de betekenis van de
in de memorie van toelichting opgenomen volzin dat de Minister van
Financién «in overeenstemming met de Minister wie zulks aangaat» zal
bepalen of en hoe inlichtingen worden verstrekt, merk ik het volgende op.

Met deze woorden, die in veel wettelijke en andere regelingen voorko-
men, wordt aangegeven dat in collegiaal overleg zal worden bepaald of
en hoe de inlichtingen worden gegeven. In het overleg kan, zo nodig op
het hoogste niveau, een afweging van belangen plaats vinden. Zou
collegiaal overleg niet tot oplossingen leiden dan zal over een geschil in
het uiterste geval door de ministerraad een beslissing moeten worden
genomen.

De gedachte van deze leden dat opnieuw de indruk wordt gewekt dat
de overheid met de eigen belangen omzichtiger omspringt dan met
particuliere belangen, is mijns inziens in zoverre juist en verdedigbaar dat
indien een algemeen belang in het geding is de overheid, ook door middel
van wetgeving, cen zodanig belang moet eerbiedigen.

Zoals hiervoor al is gesteld is het uit een oogpunt van bestrijding van
misbruik en oneigenlijk gebruik gewenst dat informatieverplichtingen
worden uitgebreid, althans indien een algemeen belang, zich daartegen
niet verzet. Het stellen van serievragen aan ondernemers dient mogelijk
te zijn, maar het stellen van die vragen heeft geen zin indien de ondernemer
niet in staat is op passende wijze uitvoering te geven aan de opgelegde
verplichting.

Waterschappen, polderschappen en zuiveringsschappen zijn openbare
lichamen die derhalve onder het voorgestelde artikel 56, eerste lid, van
de AWR vallen. Het Centraal Bureau voor de afgifte van Rijvaardigheids-
bewijzen - in het voorlopige verslag als gevolg van een zetfout afgekort
als CRR - is een lichaam dat blijkens de wegenverkeerswetgeving
hoofdzakelijk uitvoering geeft aan overheidsbeleid en dat derhalve valt
onder artikel 56, tweede lid, van de AWR.
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Deze leden vragen naar de geheimhoudingsbepalingen van publieke
rechtspersonen en of deze bepalingen worden doorbroken door de
voorgestelde regelingen. Artikel 56 van de AWR legt een specifieke
verplichting op voor het verstrekken van informatie ten behoeve van de
belastingheffing. Deze verplichting doorbreekt de door deze leden
bedoelde geheimhoudingsbepalingen.

Ik kan de opmerkingen van de leden van de P.v.d.A -fractie, dat de
sanctieregeling in artikel 69 van de AWR kennelijk niet geldt voor de in
artikel 56 van deze wet bedoelde lichamen bevestigen. Indien het bij de
Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel tot aanscherping van sancties op
het gebied van belastingen wordt aanvaard, wordt een strafbaarstelling
van het niet voldoen aan informatieverplichtingen in algemene bewoor-
dingen opgenomen in artikel 68 van de AWR (kamerstukken Il 1985/86,
(19489). Onder deze strafbaarstelling zullen dan ook de in artikel 56 van
de AWR bedoelde lichamen gaan vallen.

De overbrenging van het delict niet voldoen aan informatieverplichtingen
van artikel 69 naar artikel 68 van de AWR heeft tot gevolg dat op dat
delict een zwaardere straf wordt gesteld, waardoor de preventieve
werking zal toenemen.

Met betrekking tot de vraag van de leden van de C.D.A.-fractie hoe de
ontwikkeling dat steeds meer gemeenten een privacy-verordening
opstellen, zich verhoudt tot het voorgestelde artikel 56, eerste lid, van de
AWR, merk ik het volgende op.

Dat steeds meer gemeenten een privacyverordening opstellen, teneinde
persoonsregistraties die bij hen in beheer zijn te beschermen, moet
worden bezien in het licht van het wetsvoorstel houdende regels ter
bescherming van de persoonlijke levenssfeer in verband met persoonsre-
gistraties, dat bij de Tweede Kamer in behandeling is (kamerstukken I,
1984/85, 19095, nrs. 1-3).

De regels in een privacyverordening zullen van toepassing kunnen zijn
op dezelfde gegevens die in het kader van artikel 56 van de AWR aan de
fiscus moeten worden verstrekt. De verplichting die uit deze bepaling
voortvloeit, berust op een wet in formele zin welke regeling van een
hogere orde is dan een privacyverordening van een gemeente. De
verplichting in artikel 56, eerste lid, van de AWR doorbreekt derhalve,
voor zover het gegevens betreft die van belang zijn voor de uitvoering van
de belastingwet, een eventuele belemmering om informatie te verstrekken
in een privacyverordening.

2.3. Inzage bij administratiekantoren en boekhoudbureaus

De opzet van artikel 49a van de AWR dwingt er — zoals de leden van de
P.v.d.A.-fractie terecht opmerken - niet toe de belastingplichtige steeds
eerst in de gelegenheid te stellen de inzage in boeken en bescheiden te
verstrekken. Veelal is bij de fiscus, bij voorbeeld door correspondentie of
vroegere controles, bekend of de boekhouding bij de belastingplichtige
dan wel bij het boekhoudbureaus aanwezig is. Het is dan niet praktisch
om in gevallen waarin de boeken en bescheiden niet bij de belastingplich-
tige zelf aanwezig zijn, toch eerst naar hem toe te gaan. Bovendien wordt
een controle in de normale gevallen ruim van te voren aangekondigd
zodat afspraken met de belastingplichtige kunnen worden gemaakt waar
de controle zal plaatsvinden.

Bedacht moet echter worden dat ook controles worden verricht indien
een vermoeden van misbruik en oneigenlijk gebruik bestaat. Artikel 49a
van de AWR biedt de mogelijkheid te controleren op de plaats waar de
administratie zich bevindt, overigens met gelijktijdige kennisgeving aan
de belastingplichtige dat een controle wordt ingesteld. Daardoor kan
worden voorkomen dat boeken en bescheiden verdwijnen indien de fiscus
eerst inzage daarvan zou moeten vorderen op een plaats waarvan al
bekend is dat de boeken en bescheiden daar niet zijn.
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Voorts vragen deze leden zich af of het juist is dat gehoor is gegeven
aan de suggestie van de Raad van State de bezitsfictie voor boekhoudbu-
reaus en administratiekantoren te laten vallen. Met betrekking tot de
vraag of het voor die situatie laten vervallen van de bezitsfictie wellicht
een onbedoelde speelruimte geeft voor een spel van belastingplichtige en
boekhoudbureau en wat de gevolgen van het instellen van de bezitsfictie
zijn, merk ik het volgende op.

Stelt een belastingplichtige dat zijn boeken en bescheiden bij een
boekhoudbureau zijn ondergebracht, terwijl dat bureau ontkent dat de
boeken en bescheiden daar aanwezig zijn, dan zou het naar mijn mening
niet juist zijn de bezitsfictie, behalve voor de belastingplichtige zelf,
eveneens voor het boekhoudbureau te doen gelden. Dat is ook niet nodig,
omdat de belastingplichtige veelal aannemelijk kan maken, bij voorbeeld
met behulp van rekeningen of onder verwijzing naar eerdere controles,
dat de boeken en bescheiden niet bij hem maar bij het boekhoudbureau
moeten zijn. Zijn verklaring kan zelfs worden gebruikt als bewijs dat het
boekhoudbureau zijn fiscale verplichting tot het verstrekken van inzage
niet nakomt hetgeen, nadat het wetsvoorstel tot aanscherping van
sancties kracht van wet heeft verkregen, strafbaar is ingevolge artikel 68
van de AWR.

2.4. Toepassingsgebied Algemene wet

Dat de artikelen 49 en 49a van de AWR niet van toepassing zijn op
milieuheffingen en gemeentelijke belastingen — dit ten antwoord op een
desbetreffende vraag van de leden van de P.v.d.A.-fractie — hangt samen
met de omstandigheid dat ook in de bestaande wetgeving, waarin de
AWR van overeenkomstige toepassing is verklaard, artikel 49 steeds is
uitgezonderd. Dit is gedaan om te voorkomen dat een bevoegdheid zou
worden verleend die, gelet op het karakter en de omvang van die andere
heffingen te ver zou reiken. De bevoegdheid van artikel 49 van de AWR
om informatie in te winnen ten behoeve van de belastingheffing van
derden dient met terughoudendheid te worden uitgeoefend. Ditzelfde
geldt voor de bevoegdheid krachtens artikel 49a van de AWR.

3. Enige algemene vragen over de verkrijging van informatie

Deelt — zo luidt de eerste van enige afsluitende vragen van de leden van
de P.v.d.A.-fractie — de regering de zienswijze dat de inzageverplichting,
op basis van redactionele verschillen, beperkter moet worden geacht dan
de inlichtingenverplichtingen.

Zoals bekend, stammen de artikelen 47, 48 en 49 van de AWR uit de
Wet inzake vervanging van het fiscale noodrecht (Wet van 23 april 1952,
Stb. 191) die op haar beurt een vervolg was van voordien geldende
besluiten en heffingswetten. In de memorie van toelichting op artikel 3
van deze wet (thans: artikel 49 van de AWR) wordt gesteld dat «voor
zover .... de verplichting is opgelegd bepaalde .... gegevens te verstrekken
men ook in de toekomst .... niet (kan) volstaan met zijn boeken en bescheiden
ter inzage te verstrekkeny». Met andere woorden, toen al is onderscheid
gemaakt tussen beide door deze leden bedoelde verplichtingen, in deze
zin dat de inzageverplichting als een beperktere verplichting is beschouwd
dan in de inlichtingenverplichting.

Dit laatste is op zichzelf bezien begrijpelijk, want inzage nemen in
boeken en hescheiden betekent dat een aantal feitelijkheden wordt
bekeken. Gegevens en inlichtingen vragen houdt in dat ook een toelichting
wom die feiten heen» kan worden gevraagd, waardoor een en ander
duidelijker wordt. Aan de andere kant zou gesteld kunnen worden dat de
inzageverplichting verder reikt in deze zin dat door het voldoen aan deze
verplichting exact feitenmateriaal ter tafel moet komen. In elk geval
maakt het verschil in karakter tussen beide verplichtingen wel duidelijk
waarom in de wet een andere formulering is gebruikt.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1985-1986, 19393, nr. 5 10



De leden van de fractie van de P.v.d.A. vragen zich voorts af of de
uitbreiding van de inlichtingenverplichting, zoals voorzien in dit wetsvoor-
stel, ook zijn weerslag zal vinden in de aanpassing van de gedragscode
fiscus—banken.

Onder de huidige tekst van artikel 49 van de AWR bevat de gedragscode
een beperking van de wettelijke mogelijkheden tot het verkrijgen van
inzage bij banken met betrekking tot het rekeningenbestand. De nieuwe
formulering van artikel 49, eerste lid, brengt op zichzelf geen wijzigingen
in de informatieverplichtingen van banken.

Een aanpassing van de code kan slechts geschieden na overleg met het
college van Overleg der gezamenlijke banken. In dit verband merk ik op
dat reeds naar aanleiding van de uitkomst van de rentesteekproef het
standpunt is ingenomen dat de noodzakelijk geachte verruiming van de
informatieverstrekking aan de fiscus door de banken een aanpassing van
de gedragscode impliceert (kamerstukken I, 1985/86, 19200 hoofdstuk
IX B, nr. 38). In het bijzonder zal worden afgestapt van het uitgangspunt
dat aan de banken geen serievragen gesteld worden.

De aan het woord zijnde leden refereren aan mijn brief van 13 december
1985 aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal inzake
de informatie-inwinning en het betreden van gebouwen bij controle
(kamerstukken I, 1985/86, 17 050, nr. 57). Naar aanleiding van deze
brief plaatsen zij kanttekeningen, waarbij zij verwijzen naar de reactie op
bedoelde brief in de openingstoespraak van de voorzitter van de Vereniging
van Overheidsaccountants op de jaarlijkse ledenvergadering van deze
vereniging. De leden van de P.v.d.A.-fractie vragen een reactie op deze
toespraak. Hierna ga ik in op zowel de opmerkingen van de fractie als op
de reactie van de door hen genoemde voorzitter.

Allereerst wordt opgemerkt dat thans de mogelijkheid ontbreekt aan
bedrijfsemployés vragen te stellen, zolang geen sprake is van een
verhoor. De voorzitter van de Vereniging van overheidsaccountants stelt
dat het kennelijk onmogelijk zal blijven personeel te interviewen zonder
uitdrukkelijke toestemming van de bedrijfsleiding. Deze stelling komt erop
neer dat, nu de wet geen uitdrukkelijke bevoegdheid geeft personeelsleden
te verplichten gevraagde informatie te verstrekken, ook de bevoegdheid
ontbreekt vragen te stellen. In meen echter dat deze opmerking in zoverre
geen juiste weergave van de brief is dat een rijksaccountant wel degelijk
vragen kan stellen aan personeelsleden, zij het dat op hen niet de
verplichting rust te antwoorden. Deze verplichting geldt voor de organen
van een rechtspersoon die verantwoordelijk zijn voor het beleid. Veelal zal
op basis van vrijwilligheid door het personeel worden meegewerkt aan de
controle van de rijksaccountant. Op dat punt bevat de wet dus geen
enkele begrenzing.

Indien het personeel weigert mee te werken aan de controle — bij
voorbeeld omdat de werkgever dit heeft verboden — dan gaat het mij te
ver om die weigering te beschouwen als een strafbaar feit. Dat zou
betekenen dat in de controlesfeer een verplichting wordt opgelegd die
verder gaat dan hetgeen bij een opsporingsonderzoek mogelijk is. Bij
een dergelijk onderzoek kan een getuige weigeren antwoord te geven op
vragen van een opsporingsambtenaar. Hij behoeft pas eventueel bij de
rechter een verklaring af te leggen.

De bevoegdheid om een spreekplicht aan het personeel op te leggen
kan een diepe inbreuk maken op de verhouding tussen werkgever en
werknemer. Een spreekplicht tegenover de fiscus zal werknemers in een
grote mate van onzekerheid brengen, indien bij voorbeeld de werkgever
hen desondanks heeft verboden met de controlerende ambtenaar te
spreken, of indien zij vermoeden dat in het bedrijf onregelmatigheden zijn
gepleegd. Overigens lijkt het mij ook niet onredelijk dat een werkgever wil
weten welke informatie door zijn werknemers aan de overheid wordt
doorgegeven.
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Ook bij een ruimer toegepast informatierecht kan naar het mij voorkomt
het verschil met een verhoor verantwoord worden gemaakt. Van een
verhoor in strafrechtelijke zin is pas sprake indien er een objectief
vermoeden van een strafbaar feit bestaat en de opsporingsambtenaren
aan een door hen als verdachte aangemerkt persoon vragen stellen die
betrekking hebben op het gepleegde strafbare feit. De vragen moeten
betrekking hebben op het strafbare feit; andere vragen maken geen deel
uit van het verhoor. Zolang de controle-ambtenaar geen vermoeden heeft
dat een strafbaar feit is gepleegd, kan er derhalve geen sprake zijn van
een verhoor.

De leden van de P.v.d.A.-fractie merken op dat ter zake van het
betreden van gebouwen door de rijksaccountants niet wordt gepleit voor
het onbegrensd betreden van bedrijfsruimten, doch alleen van die
ruimten waar de relevante bescheiden zijn opgeslagen. In de eerder
genoemde rede van de voorzitter van de Vereniging van overheidsaccoun-
tants wordt gesproken over ruimten waarin archieven zijn opgeslagen.
Deze leden merken hierbij op dat zou kunnen worden vastgelegd dat de
ondernemer of een door hem aangewezen functionaris mag eisen bij het
betreden daarvan aanwezig te zijn.

Naar mijn mening zou het introduceren van een dergelijke regeling het
aantal problemen bij controle eerder doen toe- dan afnemen. Hoe exacter
de formulering in de wet, hoe eenvoudiger het is wegen te vinden om
onder de verplichtng uit te komen. Bovendien hoort een dergelijke
bevoegdheid mijns inziens niet thuis in de controlesfeer, maar in de
opsporingssfeer.

Naar mijn mening zullen controlerende ambtenaren met zo'n bevoegd-
heid ook niet in staat zijn de informatie sneller en eenvoudiger dan thans
het geval is te verkrijgen van een tegenwerkende belastingplichtige.
Daarbij wijs ik erop dat voor de goedwillende belastingplichtigen een
dergelijke vergaande bevoegdheid in de controlesfeer niet nodig is.

Ten slotte merk ik op dat de fiscus thans over vergaande controle-be-
voegdheden beschikt. Als illustratie hiervoor kan worden gewezen op de
procedure tegen de verzekeringsmaatschappij Stad Rotterdam, die
duidelijkheid heeft geschapen over de reikwijdte van artikel 49 AWR op
dit punt (Hoge Raad 10 december 1974, strafkamer, NJ 1975, nr. 178,
BNB 1975/52).

De voorzitter van de Vereniging van overheidsaccountants heeft
gewezen op ontoereikende wetgeving op het gebied van controle bij
bedrijven die in verbinding staan met buitenlandse vennootschappen. In
dat soort situaties is het bestrijden van het ontgaan van belasting
moeilijk.

Zoals bekend, is in de aanschrijving van 12 augustus 1985, nr. 5685-
17771, een standpunt opgenomen omtrent de reikwijdte van artikel 47
van de AWR in internationale verhoudingen. Voorts wordt thans een
wetsvoorstel voorbereid tot aanscherping van de informatieplicht van in
Nederland gevestigde dochtervennootschappen met buitenlandse
moeders. De controle-bevoegdheden zullen door dit wetsvoorstel
aanzienlijk worden uitgebreid.

De bestaande en voorgestelde bevoegdheden zullen wellicht niet in alle
gevallen leiden tot de gewenstie resultaten. Het is zodat een aantal
ondernemers bewust niet voldoet aan fiscale verplichtingen. Tegen deze
groep zal op passende wijze moeten worden opgetreden. Bij niet-nakoming
van de wettelijke verplichtingen zal naar het middel van strafrechtelijke
sancties moeten worden gegrepen. Dat is ook een van de redenen
waarom is voorgesteld de sancties op het niet op juiste wijze voldoen aan
wettelijke verplichtingen in overeenstemming te brengen met de ernst
van die overtredingen.

De Staatssecretaris van Financién,
H. E. Koning
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