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1. Algemeen

De leden van de P.v.d.A.-fractie wijzen erop dat in een aantal landen in
gevallen van opzettelijke misleiding een langer dan 5 jaren durende of in
enkele gevallen zelfs een onbeperkte navorderingstermijn bestaat. Zij
vestigen er voorts de aandacht op dat door wetsvoorstel 21 058 de
bevoegdheid tot navordering inhoudelijk wel wordt verruimd, doch die
verruiming niet werkt indien de navorderingstermijn van 5 jaren verlopen
is. Verder merken zij op dat het onderhavige wetsvoorstel, dat ook voor
bonafidè belastingplichtigen de navorderingstermijn kan verlengen,
enigermate afbreuk doet aan de rechtszekerheid die door de wetgever
wordt nagestreefd door het stellen van een termijn aan de uitoefening
van de bevoegdheid tot navordering. Veronderstellend dat in de door hen
genoemde landen aan het belang van de rechtszekerheid niet minder
zwaar getild zal worden dan in Nederland, bepleiten deze leden alsnog te
overwegen ook een verlengde navorderingstermijn voor «binnenlandse»
bestanddelen in te voeren voor malafide praktijken, te omschrijven als
opzet of grove schuld, nalatigheid, fraude, kwade trouw, of enige andere
passende formulering.

Zoals ik in de memorie van toelichting en de memorie van antwoord
reeds heb uiteengezet is de reikwijdte van dit wetsvoorstel - overeen–
komstig de strekking van de motie Reitsma/De Grave - geen andere dan
het tot stand brengen van een aanzienlijke verruiming van het tijdsbestek
gedurende welke de bevoegdheid tot navordering kan worden uitge–
oefend met betrekking tot in het buitenland gelegen vermogensbestand–
delen of in het buitenland opgekomen inkomensbestanddelen, een
verruiming die dient ter compensatie van het gebrek aan controlebe–
voegdheden ter zake van de belastingdienst. Het gaat hier derhalve
uitsluitend om een nadere omlijning van de aan de inspecteur gegeven
bevoegdheid tot navorderen, dus tot het heffen van de ingevolge de
belastingwet verschuldigde belasting, waarvoor goede of kwade trouw
van de belastingplichtige van geen belang is. De mogelijke aanwezigheid
van opzet of grove schuld kan pas aan de orde komen indien het besluit
tot navorderen is gevallen, namelijk indien en voor zo ver er aanleiding
bestaat ook een administratieve boete vast te stellen. De gedachte om
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het criterium opzet of grove schuld aan een verlenging van de
bevoegdheid tot navorderen te verbinden, is niet in overeenstemming
met het Nederlandse heffingsstelsel. Er zou dan immers aan de heffing
van de uit de wet verschuldigde belasting tevens een strafkarakter
worden gegeven.

In de memorie van antwoord heb ik voorts gewezen op de wetsge–
schiedenis van het huidige artikel 16 AWR. Daaruit komt naar voren dat
de wetgever ter wille van de rechtszekerheid een groot gewicht heeft
toegekend aan een duidelijke begrenzing in de tijd van de bevoegdheid
tot navordering. Het rechtstekort dat daardoor kan ontstaan, doordat te
weinig belasting wordt geheven van te kwader trouw zijnde personen, is
daarbij aanvaard. Ik meen dat die visie ook vandaag de dag nog opgeld
doet. De termijn van navordering moet niet langer zijn dan redelijkerwijs
nodig is om tot een verantwoorde handhaving van de belastingwetten te
komen. Een met de duur van eventueel verleend uitstel verlengde termijn
voor navordering van 5 jaren is met betrekking tot «binnenlandse»
bestanddelen voldoende.

De exacte formuleringen die door de wetgevers in de Bondsrepubliek
Duitsland, de Verenigde Staten van Amerika en het Verenigd Koninkrijk
zijn gebruikt om het element fraude te omschrijven als basis voor een
verlengde navorderingstermijn, waarnaar deze leden vragen, zijn
opgenomen in de bijlage bij deze nota.

2. De voorgestelde regeling

2.1. De navorderingstermijn

De leden van de C.D.A.-fractie, die op zichzelf kunnen instemmen met
de gedachte dat de termijn waarbinnen de administratieve boete kan
worden opgelegd, wordt beperkt tot de termijn gedurende welke straf–
rechtelijke vervolging kan plaatsvinden, tekenen daarbij aan dat na het
overlijden van een gerechtigde tot een nummerrekening die dit vermo–
gensbestanddeel en de daaruit genoten inkomsten ten onrechte niet
heeft aangegeven, straf door middel van een administratieve boete niet
meer mogelijk is. Voorts wijzen deze leden op een in artikel 66, eerste
lid, 2°, van de Successiewet 1956 voorkomende verjaringstermijn van 30
jaren, die na inwerkingtreding van de Boeken 3, 6 en 7 van het Nieuw
BW 20 jaren zal bedragen. In dat verband vermelden zij een toelichtende
opmerking van prof. mr. H. Schuttevaer uit de tweede druk (in 1977) van
diens boek «De Nederlandse Successiewetgeving» (blz. 334) welke druk
is afgestemd op de tot en met 1984 geldende tekst van de Successiewet
1956.

Opgemerkt zij dat in de derde druk van genoemd boek, bewerkt door
prof. dr. J. W. Zwemmer en afgestemd op de wettekst zoals die luidt na
de herziening ingevolge de Wet van 8 november 1984, Stb. 545, die
zinsnede niet meer voorkomt. Overigens werpt de bedoelde passage
geen helder licht op de verjaringstermijn voor het schenkingsrecht omdat
de door de leden van de C.D.A.-fractie bedoelde termijn van 30 onder–
scheidenlijk 20 jaren slechts van toepassing is op het zeer bijzondere
geval dat zowel schenker als begiftigde rechtspersoon zijn.

Hetgeen de leden van de C.D.A.-fractie te berde brengen over het,
behoudens tegenbewijs, hanteren van een bijzonder tarief, geeft mij
aanleiding het volgende op te merken. Zoals ik reeds in de memorie van
antwoord heb aangegeven, betwijfel ik of hier sprake is van een
bruikbare oplossing. Naar mijn mening laat het zich niet goed denken dat
enerzijds opzet of grove schuld komt vast te staan, doch anderzijds
onvoldoende gegevens ter beschikking staan om vast te stellen hoe het
tarief exact moet worden toegepast. Immers, het bewijs van opzet en
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schuld kan in het algemeen slechts worden geleverd nadat vast is komen
te staan dat de aangifte ten onrechte bepaalde inkomensbestanddelen
niet bevat, dan wel ten onrechte aftrekposten of aanspraken op vermin–
deringen vermeldt. Dergelijk bewijs is als regel slechts mogelijk indien
gedetailleerde gegevens aanwezig zijn omtrent de samenstelling van het
belastbaar inkomen dat aan de vaststelling van de primitieve aanslag ten
grondslag heeft gelegen. Voorts dienen dergelijke gegevens eveneens
aanwezig te zijn over aanspraken op belastingvrije voeten, verminde–
ringen uit hoofde van verrekenbare investeringspremies en verminde–
ringen ter voorkoming van dubbele belasting. Met andere woorden,
samenstelling en hoogte van het belastbare inkomen zullen bekend
moeten zijn om te kunnen constateren dat destijds inderdaad te weinig
belasting is geheven.

Met betrekking tot de vraag van deze leden hoe de administratieve
techniek van de belastingadministraties in de Verenigde Staten en in het
Verenigd Koninkrijk wel een navorderingstermijn van twintig jaren
mogelijk maken, is mij uit daartoe ingewonnen inlichtingen het volgende
gebleken. De verzameling en opslag van gegevens bij de desbetreffende
belastingdiensten is er in het algemeen niet op gericht gedurende 20
jaren bewijsmateriaal voor navordering te kunnen leveren. De gang van
zaken in genoemde landen is als volgt.

In de Verenigde Staten bewaart men in beginsel alle belastingaan–
giften en daarbij behorende stukken gedurende 3 jaren. Daarna worden
een aantal gegevens op magnetische banden vastgelegd, welke banden
een aantal jaren worden bewaard. Voor aangiften waarvan is vastgesteld
dat daarin 25% of meer van het bruto inkomen niet is aangegeven, wordt
een bewaartermijn van 6 jaren gehanteerd. Aangiften waarvan is komen
vast te staan dat ze «criminal fraud» bevatten worden met de bijbeho–
rende stukken zonder tijdsbeperking bewaard. Dit geldt eveneens voor
de van derden ontvangen gegevens betreffende belastingjaren waarover
een belastingplichtige aangifte had behoren te doen maar het niet
gedaan heeft.

In het Verenigd Koninkrijk is inmiddels besloten de in sommige
gevallen geldende lange navorderingstermijn van 20 jaren te wijzigen in
12 jaren. De Britse belastingdienst is onlangs overgegaan tot een
zogenaamd selectief bewaarsysteem. Dit houdt in dat van de grote
meerderheid der gewone werknemers geen enkele aangifte of ander
origineel document bewaard blijft. Ten behoeve van de aanslagregeling
in een volgend jaar wordt uitsluitend een op een electronische informa–
tiedrager vastgelegd overzicht van de aangifte– en aanslaggegevens
gedurende één jaar bewaard. Van ongeveer 20% van de werknemers,
zoals bij voorbeeld ondernemingsdirecteuren, en voorts van alle
zelfstandige ondernemers en van grotere bedrijven worden de meeste op
papier vastgelegde gegevens gedurende 12 jaren bewaard.

Naar aanleiding van de vraag van de leden van de C.D.A.-fractie naar
de bezwaren tegen het bewaren van gegevens gedurende lange tijd in
het licht van de huidige en toekomstige automatiseringsontwikkelingen,
merk ik het volgende op. De automatiseringsplannen bij de belasting–
dienst zijn er vooralsnog niet op gericht te komen tot archivering op
tapes, schijven of andere door middel van computerapparatuur leesbare
informatiedragers van al de voor navordering benodigde gegevens. Zoals
op blz. 3 van de memorie van antwoord is uiteengezet, zouden daaraan
aanzienlijke kosten zijn verbonden die naar huidige verwachting de baten
verre te boven zouden gaan.

Vorengenoemde passage uit de memorie van antwoord geeft de leden
van de P.v.d.A.-fractie aanleiding te vragen naar de extra-archiefkosten
indien de totale bewaartermijn van aangifte– en aanslaggegevens van de
huidige 7 tot 8 jaren, genoemd op blz. 5 r.k. van het Nader Rapport, zou
worden gebracht op 12 onderscheidenlijk 20 jaren. In antwoord op deze
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vraag stel ik voorop dat het onderhavige wetsvoorstel mij geen
aanleiding geeft de in de instructies aan de belastingdienst opgenomen
bewaartermijnen te verlengen. De aangifte– en aansïagbiljetten en de
gegevens die uitsluitend voor de desbetreffende aanslagen van belang
worden geacht, worden thans in de praktijk 7 tot 8 jaren bewaard;
controlerapporten, bepaalde renseignementen, bepaalde correspondentie
en andere gegevens van blijvend belang worden naar bevind van zaken
van de bevoegde inspecteur langer, soms zeer veel langer, bewaard. Van
de extra kosten aan menskracht, opslagmogelijkheden en apparatuur, die
termijnverlenging als door de leden van de P.v.d.A.-fractie bedoeld mee
zou brengen, is geen concrete raming gemaakt. Het maken van een
dergelijke raming is niet goed mogelijk omdat de daarvoor benodigde
gegevens niet beschikbaar zijn; deze zouden ontleend moeten worden
aan een vrij diepgaand onderzoek naar de modaliteiten van een systeem
van opslag en raadpleging van gedetailleerde aangifte– en aanslagge–
gevens over een lange periode. Het uitvoeren van een dergelijk
tijdrovend en kostbaar onderzoek acht ik niet zinvol omdat een globale
analyse reeds tot het oordeel voert dat het in verband met de te
verwachten ongunstige kosten/batenverhouding niet raadzaam is voor
een langduriger archivering menskracht en middelen vrij te maken.

De leden van de fracties van het C.D.A. en van de P.v.d.A. stellen voor
de termijn die benodigd is voor het verkrijgen van gegevens uit het
buitenland bij de tot 12 jaren verlengde navorderingstermijn op te tellen.
Dit lijkt mij onjuist. Immers, ook de huidige navorderingstermijn wordt
niet verlengd met de tijd die nodig is om bepaalde gegevens te
verkrijgen. Voorts wordt in het onderhavige wetsvoorstel de navorde–
ringstermijn mede met het oog op de tijdsduur die met het verkrijgen van
gegevens uit het buitenland is gemoeid, reeds tot 12 jaren verlengd.
Gemiddeld bedraagt die tijdsduur, zo merk ik op naar aanleiding van de
vraag van de leden van de P.v.d.A.-fractie, ongeveer anderhalf tot twee
jaar. Bepalend voor de kortere of langere duur zijn onder andere de
ingewikkeldheid van het feitenmateriaal, de omvang van het in te stellen
onderzoek en de geografische spreiding van de feiten in het aangezochte
land, terwijl de organisatie van de buitenlandse administratie en de mate
van ingespeeld zijn op de internationale uitwisselingspraktijk ook van
betekenis kunnen zijn. In moeilijker liggende gevallen als gevolg van het
aan de orde zijn van veel of alle van de hiervoor genoemde factoren, zal
met een tijdsduur van tweeëneenhalf tot drie jaar rekening moeten
worden gehouden.

De leden van de P.v.d.A.-fractie hebben nog vragen over de
verhouding tussen de voorgestelde navorderingstermijn van 12 jaren
voor «buitenlandse» bestanddelen en de termijn van 10 jaar van de
bewaarplicht in het Wetboek van Koophandel en in het Burgerlijk
Wetboek. Ten antwoord daarop stel ik voorop dat de in het Wetboek van
Koophandel geregelde bewaarplicht zich uitsluitend richt op degenen die
een bedrijf uitoefenen, terwijl artikel 14 Boek 2 BW behoort tot de
algemene bepalingen inzake rechtspersonen. Deze van oudsher in het
handelsrecht voorkomende bewaartermijn is nimmer afgestemd geweest
op de algemene «lange» termijn van verjaring uit het burgerlijk recht.
Ook thans bestaat daar geen aanleiding toe. Degenen die ingevolge de
artikelen 47, 48 of 49 AWR zijn gehouden desgevorderd boeken en
andere bescheiden ter inzage te verstrekken, worden in het voetspoor
van genoemde civielrechtelijke bepalingen ook op de voet van artikel 54
AWR verplicht tot 10 jaren bewaren van zakelijke boeken en bescheiden.
Deze verplichtingen gelden dus niet voor particulieren. Het onderhavige
wetsvoorstel zal echter, naar verwacht mag worden, zijn belang
overwegend ontlenen aan buiten de winstsfeer liggende aspecten van de
belastingheffing. Derhalve kan er dus slechts in beperkte mate een
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verband aanwezig zijn tussen het bewaren van zakelijke administraties en
de aan de orde zijnde navorderingstermijn. Het vorenstaande brengt naar
mijn oordeel met zich dat er geen goede reden is de verplichting tot het
bewaren van boeken en bescheiden qua tijdsduur te verlengen.

2.2. Reikwijdte van de verruimde navorderingstermijn

De leden van de C.D.A.-fractie herinneren aan mijn betoog op
bladzijde 5 van de memorie van antwoord, inhoudend dat er niet
gevreesd hoeft te worden voor een onnodige uitbreiding van het navor–
deringsregime doordat inspecteurs in de gelegenheid zouden zijn om
«normale» geschilpunten na verloop van vele jaren nog aan de orde te
stellen. Dit, omdat de inspecteur zal hebben te voldoen aan de eis van
«het nieuwe feit». Anders dan deze leden kennelijk veronderstellen, bevat
wetsvoorstel 21 058 (herziening van het stelsel van administratieve
boeten en van de bevoegdheid tot navorderen) niet het voorstel de eis
van het nieuwe feit af te schaffen. De in wetsvoorstel 21 058 voorge–
stelde wijziging van het navorderingsregime bestaat hieruit, dat de belas–
tingplichtige die wist of behoorde te weten dat te weinig belasting wordt
geheven, de bescherming van de eis van het nieuwe feit zal verliezen.

Met betrekking tot de vraag van de leden van de C.D.A.-fractie, mede
naar aanleiding van een suggestie van de Raad van Nederlandse
Werkgeversverbonden VNO en NCW, welke bezwaren er kleven aan het
verbinden van het criterium opzet of grove schuld aan een verlenging van
de navorderingstermijn, moge ik verwijzen naar de eerste paragraaf van
deze nota, waar ik uitvoerig heb uiteengezet dat iets dergelijks in het
Nederlandse heffingsstelsel niet past.

3. Artikelen

Artikel I
In antwoord op de vraag van de leden van de P.v.d.A.-fractie kan ik

bevestigen dat het inderdaad de bedoeling is dat ook de van 5 tot 12
jaren uitgebreide navorderingstermijn wordt verlengd met de duur van
eventueel verleend uitstel.

Artikel IV
De suggestie van de Raad van Nederlandse Werkgeversverbonden

VNO en NCW, ter zake waarvan de leden van de fracties van het C.D.A.
en de P.v.d.A. mijn reactie vragen, in plaats van het voorgestelde
overgangsregime te bepalen dat de verlengde navorderingstermijn alleen
zal gelden met betrekking tot aanslagen die zijn opgelegd na de inwer–
kingtreding van de wet, gaat mij te ver. De voorgestelde overgangsbe–
paling beoogt, zoals is uiteengezet in de memorie van toelichting, te
voorkomen dat diegenen die op grond van de bestaande wettekst
mochten menen dat de bevoegdheid tot navordering geëindigd was,
zouden worden geconfronteerd met een ingevolge de termijnverlenging
herlevende navorderingsbevoegdheid van de fiscus. Hiermede wordt ten
gunste van de betrokken justitiabelen reeds een uitzondering gemaakt op
de dezerzijds gevolgde vaste gedragslijn bij wijzigingen van formeelrech–
telijke aard geen overgangsvoorzieningen te treffen met betrekking tot
feiten welke zich voorafgaande aan de inwerkingtreding van dergelijke
wijzigingen hebben voorgedaan. Nog betrekkelijk recent is deze
gedragslijn toegelicht in de memorie van antwoord en de nadere
memorie van antwoord aan de Eerste Kamer betreffende het
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wetsvoorstel tot uitbreiding van informatieverplichtingen en invoering
van een boekhoudverplichting (19393, vergaderjaar 1986-1987, nr.
150b, blz. 4, respectievelijk nr. 150d, blz. 4).

De Staatssecretaris van Financiën,
M. J. J. van Amelsvoort
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