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De vaste Commissie voor Justitie1, belast met het voorbereidend
onderzoek van dit voorstel van wet, heeft de eer van haar voorlopige
bevindingen alsvolgt verslag uit te brengen.

1. Algemeen

De CDA-fractieleden hadden met belangstelling kennis genomen van
het voorliggende voorstel van wet. Zij wezen er met bezorgdheid op dat
fraude-praktijken in de samenleving steeds grotere vormen beginnen aan
te nemen. De CDA-fractie stelt hoge prioriteit aan de bestrijding van
fraude en reeds herhaaldelijk had zij bij het kabinet om maatregelen
aangedrongen. Bij de beleidsnota «Recht in beweging» hadden de
minister en staatssecretaris de fraudebestrijding tot de speerpunt van het
beleid gemaakt.

De leden van de CDA-fractie merkten op dat er de laatste jaren een
enorme toename van de handel in «slapende rechtspersonen» is gecon–
stateerd. Zij dachten daarbij vooral aan N.V.'s en B.V.'s die zijn
opgeheven, maar niet zijn ontbonden bij de Kamer van Koophandel en
die door de banken, maar met name door louche bemiddelingsbureautjes
worden verkocht aan bedrijven die geen tijd hebben de oprichtings–
termijn voor een nieuwe rechtspersoon af te wachten; aan personen die
het vereiste startkapitaal niet kunnen opbrengen en aan personen met
een «besmet verleden».

Zij wezen erop dat er sprake is van een ernstig probleem nu deze
slapende of lege vennootschappen per tientallen tegelijk worden gekocht
en hele ketens (carrousels) worden opgericht met als doel het ontgaan
van sociale premies.

Met de aanscherping van de Wet ketenaansprakelijkheid 1982 per 1
oktober 1991, die een betere controle voor fiscus en bedrijfsvereniging
biedt, zag de CDA-fractie al enige verbetering in deze situatie.

De CDA-fractie constateerde dat het voorliggende voorstel van wet de
ontbinding van lege vennootschappen wil vergemakkelijken door de
Kamers van Koophandel de bevoegdheid te geven slapende vennoot–
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schappen eigenhandig te kunnen ontbinden indien tenminste twee van
vier voorwaarden:

1. gedurende ten minste een jaar zijn de handelsregisterbijdragen niet
betaald;

2. gedurende tenminste een jaar staan er geen bestuurders
ingeschreven, terwijl er ook geen opgave tot inschrijving is gedaan;

3. gedurende tenminste een jaar is er niet aan de verplichting tot
publicatie van de jaarrekening of de balans met toelichting voldaan;

4. gedurende tenminste een jaar is geen aangifte voor de heffing van
vennootschapsbelasting gedaan - zich voordoen (Memorie van
Toelichting blz.5-6, nr.5). Op deze wijze wordt zowel een opschoning van
de registers als het verder voorkomen van misbruikdoeleinden beoogd.

De CDA-fractie ging daarmee akkoord. Zij hechtte in de eerste plaats
veel waarde aan een lastenvermindering voor het Openbaar Ministerie:
de huidige regeling, waarin slechts het Openbaar Ministerie een
vordering tot ontbinding bij de rechter in kan stellen, levert veel werk op
voor de toch al zwaar belaste staande magistratuur. Voor de Kamers van
Koophandel, die momenteel al vaak als vereffenaar optreden bij ontbin–
dingen op vordering van het Openbaar Ministerie zal de werkdruk haars
inziens niet of nauwelijks toenemen. De CDA-fractie wilde nogmaals
aandringen bij de minister op werklastverlichting voor de afdeling
vennootschappen van het Ministerie van Justitie. Zij dacht daarbij
bijvoorbeeld aan het toevoegen van arbeidskrachten aan de admini–
stratie, daar de lange behandelmgsduur van een aanvraag tot het
oprichten van een nieuwe vennootschap één van de oorzaken is van de
«vlucht» naar lege B.V.'s en N.V.'s.

Op de tweede plaats stelde de CDA-fractie hoge prioriteit aan het
aspect van de fraudebestrijding. Een regeling om sneller en efficiënter in
te kunnen grijpen tegen vennootschappen waarvan men vermoedt dat zij
oneigenlijk worden gebruikt, werd door haar zeer wenselijk geacht. Ze
verzocht de minister haar te informeren over het percentage lege
vennootschappen dat de Kamers van Koophandel met deze regeling
denken te kunnen ontbinden alsmede over de termijn waarbinnen deze
opschoning zal plaatsvinden.

Een ander aandachtspunt waar de CDA-fractie op wilde wijzen is het
gevaar dat een bedrijf waarvan de desbetreffende Kamer van
Koophandel de procedure tot schrapping inleidt zich zal laten
overschrijven naar een Kamer van Koophandel in een andere plaats. De
CDA-fractie meende dat hoewel een bedrijf dat zijn statutaire zetel wil
wijzigen altijd naar de notaris moet en zo traceerbaar blijft voor de
ontbindende Kamer van Koophandel, hier problemen in de ontwikkeling
en vertragingen zouden kunnen ontstaan.

De CDA-fractie wilde graag van de minister vernemen welke oplossing
hij hiervoor ziet.

De leden van de fractie van de PvdA hadden met instemming kennis
genomen van bovenvermeld wetsvoorstel. Zij merkten op dat het voorstel
kan bijdragen aan een effectievere bestrijding van misbruik en oneigenlijk
gebruik van rechtspersonen.

Het viel deze leden op dat de voorgestelde maatregel een sterk
vertraagde uitwerking is van een suggestie welke is gedaan in het
rapport van de Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk
gebruik (ISMO). Deze suggestie dateert alweer van 1985. Dat vraagt dan
ook om een nadere toelichting met betrekking tot de vraag waarom dit
wetsvoorstel zo lang op zich heeft laten wachten.

Het wetsvoorstel bepaalt dat de Kamer van Koophandel lege rechts–
personen moet ontbinden, indien een aantal duidelijk omschreven, voor
de Kamer eenvoudig vast te stellen omstandigheden zich voordoet.
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Daarnaast bestaat er de mogelijkheid van ontbinding door de rechter van
een naamloze of besloten vennootschap (artikel 74 eerste lid en 185
eerste lid Boek II BW). In de Memorie van Toelichting wordt erop
gewezen dat beide wijzen van ontbinding elkaar niet uitsluiten. Deze
leden merkten op op welke wijze er een doelmatige en doeltreffende
afstemming plaatsvindt tussen beide ontbindingsmogelijkheden. Met
betrekking tot de voorgestelde maatregelen hadden zij twijfel of daarmee
effectief zou kunnen worden opgetreden tegen personen die al dan niet
beroepsmatig in lege vennootschappen handelen. Deze kunnen immers
ontbinding door de Kamer voorkomen door te voldoen aan (drie van) de
vier vereisten van artikel 22a, eerste lid terwijl de vennootschap feitelijk
even leeg en inactief blijft als voorheen. In het kader van het
ISMO-beleid zou er aanleiding kunnen zijn tot ontbinding. Deze leden
vroegen of het niet wenselijk zou zijn met het oog op een doeltreffende
aanpak daarvan een regeling te treffen waarbij de Kamer in zo'n geval
actie onderneemt.

Deze leden vroegen opnieuw aandacht voor het verschijnsel van het
toenemende gebruik van buitenlandse rechtspersonen mede met het oog
op het ontgaan van verplichtingen welke gelden voor Nederlandse
rechtspersonen. Zij achtten het wenselijk dat tegen dit verschijnsel
versneld (wettelijk) actie wordt ondernomen. Kan aangegeven worden op
welke kortst mogelijke termijn maatregelen getroffen kunnen worden?

Het probleem van de lege vennootschappen is niet nieuw zo spraken
de leden van de D66-fractie. Op basis van de artikelen 74 en 185 Boek 2
wordt daartegen opgetreden door het Openbaar Ministerie. Bij de behan–
deling van wetsontwerp 15 304 in 1979 heeft de fractie van D66 voorge–
steld de bevoegdheid om op basis van deze artikelen een vordering bij
de rechtbank aanhangig te maken ook toe te kennen aan de Kamers van
Koophandel (voorlopig verslag blz. 9, eindverslag blz. 5). De minister
heeft destijds op die gedachte (die nu ook wordt bepleit door het NGB
en het RCO) afwijzend gereageerd (memorie van antwoord blz. 13, nota
naar aanleiding van het eindverslag blz. 5). Het onderhavige voorstel sluit
in zoverre aan op de suggestie van de fractie van D66 dat aan de Kamer
van Koophandel een bepaalde rol wordt gegeven. Gekozen is echter voor
een heel ander systeem, waarbij de Kamer een eigen bevoegdheid tot
ontbinding krijgt op administratiefrechtelijke gronden. Tegen het voorstel
om de Kamer van Koophandel de bevoegdheid te geven bij de rechtbank
een verzoekschrift tot ontbinding in te dienen wordt aangevoerd dat dit
zou indruisen tegen het streven de rechterlijke macht te ontlasten.
Ofschoon de fractie van D66 vraagt of dit argument opweegt tegen het
voordeel van de eenvoud, de eenheid van rechtspleging daaronder
begrepen, kan zij zich vooralsnog met de door de minister voorgestelde
opzet verenigen. Daarbij gaat de fractie van D66 er vanuit dat de voorge–
stelde procedure inderdaad als louter «administratiefrechtelijk» kan
worden gezien en dat er inderdaad geen ruimte zal zijn voor het voeren
van een eigen beleid, zodat in de memorie van toelichting op verschil–
lende plaatsen (blz. 10, blz. 14) wordt aangevoerd. Bij de bespreking van
de afzonderlijke artikelen zal dit punt nog enkele malen ter sprake
komen.

De leden van de SGP-fractie hadden met belangstelling en goeddeels
ook met instemming van het wetsvoorstel kennis genomen.

Zij hadden uit de tekst van het voorgestelde artikel 19a Boek 2 BW en
de memorie van toelichting begrepen dat ontbinding van een n.v., b.v.,
coöperatie of onderlinge waarborgmaatschappij mogelijk is indien zich
een aantal duidelijk omschreven, eenvoudig vast te stellen omstandig–
heden voordoen. Volgens de memorie van toelichting (blz. 8) valt niet in
te zien waarom de bevoegdheid tot ontbinding in de in het wetsvoorstel
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aangegeven gevallen niet aan de Kamers van Koophandel kan worden
overgelaten. Zij zouden juist het beste - beter dan de rechter - kunnen
vaststellen of aan de gestelde, eenduidige criteria is voldaan.

Deze leden was niet duidelijk geworden of, indien de in artikel 19a
genoemde omstandigheden zich voordoen, de rechtspersoon ook in alle
gevallen ontbonden dient te worden, met andere woorden, of hier van
dwingend recht sprake is. Zij vroegen of uit het eventuele verweer tegen
een voornemen tot ontbinding niet zodanige omstandigheden naar voren
kunnen komen dat ontbinding onbillijk zou zijn. Zij vroegen in het
voetspoor hiervan of het niet denkbaar is dat de Kamers van Koophandel
geroepen kunnen worden om een rechtelijke taak uit te oefenen. De
vraag is of de Kamers van Koophandel geacht mogen worden daartoe de
bekwaamheid te bezitten. Gaarne zouden zij op dit punt de visie van de
bewindslieden vernemen.

De leden van de SGP-fractie hadden kennis genomen van een publi–
katie in «Ondernemersvisie» van april 1992 betreffende de zogenaamde
Delaware-constructie. Zij zouden gaarne vernemen hoe de bewindslieden
het verschijnsel van het kennelijk toenemend gebruik van deze
constructie beoordelen en of er enig inzicht bestaat in de mate waarin
van buitenlandse rechtsvormen gebruik gemaakt wordt en wat van een
toenemend gebruik de oorzaken zouden kunnen zijn.

II. Artikelen

Artikel 77

De voorgestelde wijziging van artikel 17 leidt tot een belangrijke
vereenvoudiging van het stelsel, zo spraken de leden van de D66-fractie.
De fractie van D66 verenigt zich gaarne met het voorstel. Opmerking
verdient dat de nieuwe geredigeerde bepaling niet uitsluit dat het
bevoegde orgaan onmiddellijk na de oprichting een besluit tot ontbinding
op termijn neemt. In de - zeldzame - gevallen waarin de oprichters er
veel belang aan hechten dat tevoren vaststaat dat de rechtspersoon op
een bepaald tijdstip ontbonden zal zijn, kan naar dit middel gegrepen
worden.

Artikel 19

Brengt de voorgestelde wijziging van artikel 17 niet mee dat het
bepaalde in artikel 19, eerste lid onder a moet worden geschrapt, zo
vragen de leden van de D66-fractie? Geldt niet hetzelfde voor artikelen
32, 73 en 184 Boek 2 BW en artikel 19, vierde lid Handelregisterwet?

In artikel 19, tweede lid, tweede zin vervalt het woord «openbaar».
Moet dit woord dan niet ook vervallen in artikel 18, zevende lid?
Indien artikel 19, eerste lid onder a wordt geschrapt moet het voorge–

stelde derde lid, dienovereenkomstig gewijzigd worden.
Volgens het gewijzigde artikel 23, eerste lid zullen in het daar

bedoelde geval de bestuurders vereffenaars zijn.
Brengt dit niet mee dat in het nieuw voorgestelde artikel 19, derde lid

de woorden «indien deze er is en anders door het bestuur» kunnen
vervallen?

Hierna zal een suggestie worden gedaan tot wijziging van artikel 19a,
zevende lid. Wordt deze suggestie gevolgd dan zou, mede gelet op de
nieuw voorgestelde redactie van artikel 23, eerste lid, de tweede zijn van
artikel 19, vierde lid als volgt kunnen luiden:

«In dat geval doet de vereffenaar daarvan opgaaf aan de registers
waar de rechtspersoon is ingeschreven».
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In deze opzet zou ook artikel 19, derde lid verder vereenvoudigd
kunnen worden.

Artikel 19a

Volgens het eerste lid wordteen NV etcetera door een beschikking van
de Kamer van Koophandel ontbonden indien de Kamer is gebleken dat
tenminste twee van de onder a tot en met d genoemde omstandigheden
zich voordoen zo spraken de leden van D66-fractie. De fractie van D66
leest deze bepaling zo dat de Kamer van Koophandel verplicht is tot
ontbinding over te gaan, hetgeen overeenstemt met het uitgangspunt dat
er geen ruimte is voor eigen beleid.

Hierbij rijst wel de vraag wie op de naleving van de verplichting toeziet.
Voor zover de fractie van D66 kan overzien bestaat daarvoor geen
regeling, terwijl het ook niet eenvoudig lijkt een regeling in die geest in te
voeren. Is daarmee dan niet het bezwaar geboren dat de ontbindingsre–
geling zich voor betrekkelijk willekeurige toepassingen leent? Bestaat niet
het gevaar dat de verschillende Kamers van Koophandel op dit punt toch
een eigen beleid zullen ontwikkelen?

De vrees voor willekeur wordt versterkt door de opmerking in de
memorie van toelichting (blz. 11) dat uit de bepaling geen verplichting
voor de Kamer van Koophandel voortvloeit om actief en systematisch na
te gaan of een rechtspersoon voor ontbinding in aanmerking komt. Naar
het voorlopig oordeel van de fractie van D66 zou die verplichting wel
moeten bestaan. Voor wat betreft voorwaarde d (het in gebreke zijn met
het doen van aangifte voor de heffing van de vennootschapsbelasting)
doet zich in dit verband het probleem voor dat de Kamer afhankelijk is
van door de belastingdienst te verstrekken informatie. Gesteld wordt dat
de staatssecretaris van Financiën zich voorstelt om uiterlijk bij het in
werking treden van de wet een algemene ontheffing in de Instructie
Informatieverstrekking op te nemen. Zal deze Instructie inhouden dat de
belastingdienst verplichtis de Kamer van Koophandel te informeren? Het
gevaar voor willekeurig beleid zou dan op dit punt verminderen.

Opgemerkt wordt in de memorie van toelichting dat de Kamer zelf kan
beslissen wat het bevoegde beslissingsorgaan wordt. Zou het niet de
voorkeur verdienen om met zoveel woorden in de wet te bepalen dat de
secretaris van de Kamer van Koophandel de verplichting heeft te dezer
zake op te treden? Eenheid van beleid zou ook daarvoor kunnen worden
bevorderd. In lid 1 onder a tot en met d worden de omstandigheden
omschreven waarvan zich tenminste twee moeten voordoen, wil
ontbinding kunnen plaatsvinden. Mede gelet op het vierde lid begrijpt de
fractie van D66 deze regels zo dat zij niet van toepassing zijn indien op
het tijdstip dat de Kamer van Koophandel een aanschrijving of
beschikking overweegt, aan het toepasselijke voorschrift is voldaan, ook
al is gedurende tenminste een jaar de toestand anders geweest. Die
bedoeling blijkt echter niet duidelijk uit de wettekst. Zou bijvoorbeeld het
gestelde onder b niet beter als volgt kunnen luiden:

«b. er staan geen bestuurders van de rechtspersoon in het register
ingeschreven, terwijl ook geen opgave tot inschrijving is gedaan, en deze
toestand heeft gedurende ten minste een jaar bestaan;»

Tegen de achtergrond van deze opmerking zou ook de formulering van
de omstandigheden a, c en d en die van het tweede lid, slot, nog eens
bezien moeten worden.

Het vierde lid spreekt in de tweede zinsnede van «de» omstandig–
heden. Moet deze tekst zo worden begrepen dat een belanghebbende,
wil hij voorkomen dat ontbinding volgt, er voor moet zorgen dat gèén van
de vermelde omstandigheden zich nog voordoet? Of kan hij volstaan met
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het terugbrengen van het aantal gebreken tot één?
In dit verband doet zich de vraag voor of onder het geval dat «geen

opgave tot inschrijving is gedaan» ook valt het geval dat de secretaris op
grond van artikel 5 Handelsregisterbesluit weigert een «opgaaf» - ook de
Handelsregisterwet spreekt van «opgaaf» niet: «opgave» - in behan–
deling te nemen. Hierbij valt te bedenken dat het voor een belangheb–
bende moeilijk kan zijn de secretaris te overtuigen dat hij gemachtigd is
tot het doen van opgave, indien hij niet als bestuurder staat
ingeschreven, terwijl ook rekening moet worden gehouden met een
wellicht bij de secretaris opkomende tegenzin om een
- dubieus geachte - opgaaf in behandeling te nemen, indien daardoor de
in gang gezette ontbindingsprocedure zou worden doorkruist. Gelet op
het uitgangspunt, dat aan de Kamer bij de toepassing van de ontbin–
dingsregeling geen beleidsvrijheid toekomt, zou de fractie van D66
vooralsnog menen dat het enkele feit dat een opgaaf niet in behandeling
is genomen niet kan verhmderen dat deze heeft te gelden als «gedaan»
in de zin van artikel 19a onder b.

Tegen de beschikking kan beroep worden ingesteld. Het beroep heeft
geen schorsende werking. Hoe indien tijdens de behandeling in beroep
alsnog de situatie intreedt dat de omstandigheden, die ingevolge het
derde lid in de beschikking van de Kamer van Koophandel zijn vermeld,
zich niet meer voordoen? De fractie van D66 begrijpt de regeling aldus
dat de beroepsinstantie daarin geen aanleiding kan vinden om de
beschikking tot ontbinding te vernietigen. Is deze interpretatie juist?

Onder hef hoofd «Deregulering» worden op blz. 9 van de memorie van
toelichting de voordelen van de nieuwe regeling voor het bedrijfsleven
geschetst. «Vennootschappen die niet meer gebruikt worden, kunnen nu
kosteloos ontbonden worden», zo wordt gesteld. De kosten van de
notaris en van de jaarlijkse bijdrage aan het handelsregister zouden
bespaard kunnen worden. Moet uit deze passage worden afgeleid dat
het een vennootschap en haar bestuurders vrijstaat opzettelijk de
toestand te laten ontstaan waarin de vennootschap door een beschikking
van de Kamer van Koophandel moet worden ontbonden? Dat lijkt niet te
rijmen met het systeem van de handelsregisterwet, het jaarrekeningrecht
en de Wet Vennootschapsbelasting. Een andere zaak is dat het wellicht
wenselijk is om voor de vennootschap die «leeg» is met zoveel woorden
de mogelijkheid te creëren ontbinding door de Kamer van Koophandel uit
te lokken, analoog aan «poor man's winding up» in het Engelse systeem.
Gaarne zou de fractie van D66 hierop de visie van de bewindslieden
vernemen.

Het zevende lid doet de vraag rijzen hoe de Kamer kan weten, anders
dan door toevallige omstandigheden, of op grond van artikel 23, eerste
lid vereffenaars kunnen worden aangewezen en zo nee of de rechts–
persoon op het tijdstip van zijn ontbinding nog baten heeft? Aangezien
de Kamer in het voorgestelde systeem geen vereffenaar is kan zij geen
onderzoek naar het al of niet bestaan van baten doen. Zou het niet
logischer zijn te bepalen dat de Kamer altijd als vereffenaar optreedt,
zulks met dien verstande dat haar taak als zodanig beperkt kan blijven tot
het nagaan of er baten zijn en, zo nee, doen van opgaaf daarvan aan de
registers waar de rechtspersoon is ingeschreven?

Artikel 23

Het eerste lid levert een verbetering op vergeleken bij de huidige tekst
zo spraken de leden van de D66-fractie. De bedoeling van de tweede zin
is zonder twijfel dat de daarin genoemde bepalingen niet alleen van
toepassing zijn op ex-bestuurders maar ook op opvolgende vereffenaars,
voor zover deze niet door de rechter worden benoemd. Dit zou wellicht
tot uitdrukking kunnen worden gebracht door de zin als volgt te
redigeren:
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«Op vereffenaars die niet door de rechter worden benoemd zijn de
bepalingen....»

Met betrekking tot het niet gewijzigde vijfde lid rijst de vraag of deze
bepaling slechts geldt voor door de rechter benoemde vereffenaars,
zoals Asser-Van der Grinten II, blz. 138, aanneemt. Uit de tekst blijkt dit
niet. Een dergelijke interpretatie lijkt ook niet wenselijk.

Artikel 23 a

Tegen de achtergrond van het gewijzigde artikel 23 rijst de vraag of
het eerste lid van artikel 23a mede betrekking heeft op een door de
rechter benoemde vereffenaar aldus de leden van de D66-fractie. De
tekst houdt in dit opzicht geen beperking in, hetgeen de fractie van D66
juist voorkomt. Moet echter bij deze interpretatie niet worden geconclu–
deerd dat in beginsel ook de in artikel 23 eerste lid genoemde
bepalingen omtrent het toezicht op een door de rechter benoemde veref–
fenaar van toepassing zijn? Dit toezicht bepaalt toch mede de bevoegd–
heden, plichten en aansprakelijkheid. Men zie op dit punt de tegenge
stelde opvatting bij Asser-Van der Grinten II, blz. 138/139 en Rechtsper–
sonen, artikel 23a, aantekening 2. Mochten de bewindslieden Assen-Van
der Grinten II op dit punt willen volgen, dan zou dat in de tekst van
artikel 23a eerste lid onder a tot uitdrukking gebracht moeten worden.

Met betrekking tot het derde lid doet zich weer de omgekeerde vraag
voor, namelijk of deze bepaling ook geldt voor niet door de rechter
benoemde vereffenaars. Mede gelet op artikel 23 vijfde lid artikel 23a
eerste lid, zoals hierboven geïnterpreteerd lijkt een bevestigend antwoord
in de rede te liggen.

Zouden in het vierde lid de woorden «alle schuldeisers» niet gewijzigd
moeten worden in «alle bekende schuldeisers»?

Vergelijk Rechtspersonen artikel 23a, aantekening 6.

Artikel 74/185

Aan deze bepaling wordt een lid toegevoegd aldus de leden van de
D66-fractie. Volgens de toelichting wordt door de toevoeging voorkomen
dat de Kamer van Koophandel tegelijkertijd met het instellen van een
vordering tot ontbinding door het Openbaar Ministerie een procedure tot
ontbinding op grond van artikel 19a start. Hoe is echter deze toelichting
te rijmen met de in artikel 19a vastgelegde verplichting om de rechts–
persoon te ontbinden indien aan de criteria is voldaan? Ook afgezien
hiervan vraagt de fractie van D66 of het wenselijk is dat de Kamer van
Koophandel haar werkzaamheden opschort naar aanleiding van het door
het Openbaar Ministerie medegedeelde voornemen.

Mede gelet op de «overbelasting» van de rechterlijke macht ligt het
meer voor de hand dat het Openbaar Ministerie de zaak laat rusten,
zodra het verneemt dat de rechtspersoon rijp is voor administratieve
ontbinding door de Kamer van Koophandel.

De voorzitter van de Commissie,
Swildens-Rozendaal

De griffier van de Commissie,
Coenen
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