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22663 Wijziging van de Algemene wet inzake
rijksbelastingen, van de Algemene wet inzake
de douane en de accijnzen en van enige andere
wetten in verband met de herstructurering van
de rijksbelastingdienst

Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING

1. Inleiding

De herstructurering van de rijksbelastingdienst - in de praktijk - en in
het vervolg van deze memorie ook Belastingdienst genoemd - nadert
thans haar voltooiing; volgens de planning is de herstructurering
afgerond op 1 juni 1992.

Gedurende het proces van herstructurering kon in de sfeer van de
Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) worden volstaan met een
speciaal daartoe als overgangsmaatregel ontworpen bepaling, te weten
artikel 8a van de Uitvoeringsbeschikking Algemene wet inzake rijksbelas–
tingen. Deze bepaling biedt de zich reorganiserende Belastingdienst
voldoende armslag om de overgang van inspecties en ontvangkantoren
naar de nieuwe eenheden soepel te laten verlopen.

De nieuwe structuur van de dienst is thans in hoofdlijnen zo duidelijk
dat zij van een passend wettelijk kader kan worden voorzien. Daartoe
dient de huidige wettelijke regeling, die onder meer uitgaat van een
indeling in regio's met een bijbehorende uitsluitend territoriale compe–
tentie van inspecteur en ontvanger te worden aangepast aan de nieuwe
situatie. Hiertoe strekt het onderhavige wetsvoorstel.

2. Opzet wetswijziging

Het wetsvoorstel voorziet in een regeling die het mogelijk maakt dat
met één delegatiebepaling voor de relatieve competentie van de
directeur, de inspecteur en de ontvanger in de beide kaderwetten, te
weten de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Algemene wet
inzake de douane en de accijnzen, alsmede in de Invorderingswet kan
worden volstaan. In samenhang daarmee kunnen de in de aparte
heffingswetten nog voorkomende bevoegdheidsbepalingen inzake de
relatieve competentie vervallen, terwijl de in de verschillende uitvoerings–
regelingen en beschikkingen opgenomen bepalingen, waar mogelijk,
zullen worden gecentraliseerd in één uitvoeringsregeling (Uitvoeringsre–
geling Belastingdienst). De huidige Organisatieregeling Belastingdienst,
waarin de inrichting van de Belastingdienst is geregeld, zal daartoe
worden aangepast. In de nieuwe uitvoeringsregeling zal uitvoering
worden gegeven aan de hiervoor bedoelde delegatiebepalingen. De
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bepalingen inzake de absolute competentie, betrekking hebbend op de
vraag of een directeur, een inspecteur of een ontvanger bevoegd is,
blijven wel in de wet opgenomen. Hierbij gaat het om bepalingen zoals
bij voorbeeld artikel 44k van de Wet op de inkomstenbelasting 1964 - de
inspecteur stelt bij beschikking het bedrag vast van de oudedagsreserve
- en artikel 11, eerste lid, onderdeel a, van de Wet op de omzetbelasting
1968 - optieverzoek aan de inspecteur voor belaste levering van een
onroerend goed.

Hoewel thans sommige bepalingen inzake de relatieve competentie in
de wet zijn geregeld is er omwille van de duidelijkheid voor gekozen deze
in de genoemde uitvoeringsregeling op te nemen. Opname in een
algemene maatregel van bestuur ligt niet voor de hand. In wezen raakt
het de inrichting en het takenpakket van een dienst waar de Minister van
Financiën voor verantwoordelijk is en is het niet zo dat de rechtspositie
van belastingplichtigen in het geding is. Bovendien zijn deze bepalingen
thans al voor het merendeel in ministeriële regelingen opgenomen en
feitelijk van aard.

Het laten vervallen van de verplichting in artikel 5 van de AWR op het
aanslagbiljet de dagen en uren te vermelden waarop het ontvangkantoor
is geopend hangt samen met het verdwijnen van de ontvangkantoren
oude stijl en het overnemen van de kasfunctie van de Belastingdienst
door de PTT/Postbank. Deze wijziging laat onverlet dat zowel bij de rijks–
belastingen als in de sfeer van andere belastingen en heffingen, waarvan
de heffing geschiedt overeenkomstig het systeem van de AWR, de
gebruikelijke gang van zaken op dit punt gehandhaafd kan blijven. Op
aanslagbiljetten en dergelijke worden de mogelijkheden tot betaling altijd
vermeld. Voor het overige heeft het wetsvoorstel geen gevolgen voor de
regelgeving inzake andere belastingen en heffingen dan die van het Rijk
waarvan de heffing plaatsvindt met toepassing van de AWR.

3. Opzet en gevolgen van de herstructurering

3.7. Structuur

De structuur van de Belastingdienst was van oudsher in grote lijnen
gebaseerd op het bestaan van dienstvakken, zoals dat van de registratie
of van de directe belastingen, met personeel dat bij uitstek op die
terreinen deskundig was. Hoewel deze dienstvakken reeds geruime tijd
zijn verdwenen, bleven de structuur en inrichting van de dienst in wezen
onveranderd. Zij bleven afgestemd op de verwerking van de verschillende
belastingen, ook wel (belasting)middelen genaamd. Het gevolg was dat
belastingplichtigen voor de verschillende belastingen waaraan zij waren
onderworpen op verschillende dienstonderdelen waren aangewezen.
Bovendien was het proces van controle, aanslagregeling en invordering
in belangrijke mate gescheiden, en verdeeld over verschillende
eenheden. Mede door deze scheiding vertoonde de communicatie tussen
de desbetreffende onderdelen onvolkomenheden.

Daarnaast berustte de organisatie op een geografische indeling die
echter verschillen vertoonde voor de diverse onderdelen die belast waren
met de heffing of invordering van de verschillende belastingmiddelen.

Niet alleen verliep door deze organisatievorm het contact met de
Belastingdienst voor de belastingplichtige vaak minder efficiënt, ook
belemmerde zij de mogelijkheden van de dienst voor een betere coördi–
natie en een slagvaardiger beleid. Dit leidde uiteindelijk tot het besluit de
structuur van de dienst fundamenteel te wijzigen.

Daarom heeft de laatste jaren een ingrijpend reorganisatieproces
plaatsgevonden binnen de Belastingdienst, over het verloop waarvan de
Tweede Kamer regelmatig is - en wordt - geïnformeerd.

De leidende gedachte achter dit reorganisatieproces, dat heeft geleid
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tot de geherstructureerde Belastingdienst is, zoals bekend, de belasting–
plichtige centraal te stellen en niet meer het belastingmiddel. Daartoe
zijn de belastingplichtigen onderverdeeld in doelgroepen, al naar gelang
hun economische of maatschappelijke activiteiten. Als hoofddoelgroepen
kunnen worden genoemd: particulieren, ondernemingen, grote onderne–
mingen en personen of lichamen die bij hun werkzaamheden in contact
moeten treden met de douane. De eenheden van de Belastingdienst die
de «oude» inspecties, ontvangkantoren en bureaus van de Rijksaccoun–
tantsdienst vervangen, zijn op deze doelgroepen afgestemd.

De hier beschreven reorganisatie heeft gevolgen gehad voor de
bestuurlijke structuur. Ten einde de flexibiliteit van de organisatie zoveel
mogelijk te waarborgen, zijn de directies eveneens gestructureerd
overeenkomstig de hoofddoelgroepen. De oude, regionale indeling van
Nederland in acht gelijksoortige directies is losgelaten De herstructu–
rering heeft voorzien in vijf, in beginsel landelijk werkende, gespeciali–
seerde directies.

Voor de hiervoor weergegeven structuurwijziging is geen wijziging van
de wet nodig, wél van de regelgeving waarin de taken en ambtsgebieden
van de verschillende onderdelen van de Belastingdienst zijn neergelegd

3.2. Competentie

Voorheen berustte de organisatorische indeling van de Belastingdienst
op het onderscheid tussen de verschillende middelen en op de bestuur–
lijke scheiding tussen heffing en invordering op eenheidsniveau. Zoals
hiervoor is aangegeven is in de nieuwe opzet elke eenheid bevoegd voor
zowel de heffing, de controle als de invordering van een aantal belas–
tingen. Voor de belastingplichtige heeft dit als voordeel dat hij in
beginsel voor al zijn belastingaangelegenheden nog maar met één
onderdeel van de Belastingdienst heeft te maken. Dit wordt formeel
bereikt door de wettelijke functies van inspecteur en ontvanger toe te
delen aan de hoofden van de nieuwe eenheden. Er is bewust voor
gekozen de wettelijke functies van inspecteur en ontvanger niet te
integreren. Zodanige integratie zou miskennen dat heffing en invordering
zowel wat de juridische als wat de beleidsmatige aspecten betreft van
elkaar zijn te onderscheiden. Dit spoort tevens met de noodzaak gestalte
te geven aan de vereisten van een verantwoord financieel beheer op de
eenheden. Er moet hier onderscheid worden gemaakt tussen de formele
toedeling van de functies van inspecteur en ontvanger aan de hoofden
van de eenheden en de feitelijke gang van zaken op de eenheden. Het
hoofd van de eenheid draagt de eindverantwoordelijkheid voor de gang
van zaken op de eenheid. In dat kader past het hem of haar de heffings–
en de invorderingsfunctie, die in feite het takenpakket van de gehele
eenheid behelzen, toe te delen. Binnen de eenheden is evenwel uiteraard
sprake van een taakverdeling. ledere eenheid dient hiertoe te beschikken
over een nauwkeurige beschrijving van de administratieve organisatie,
met daarin opgenomen de verschillende deelverantwoordelijkheden en
het daarbij behorende controleprogramma. Vanuit de zorg voor een
verantwoord beleid inzake het financiële overheidsbeheer is er derhalve
in voorzien dat de werkprocessen op de eenheden langs nauwkeurig
omschreven lijnen verlopen en dat de verschillende deelverantwoordelijk–
heden duidelijk vastliggen. Deze maatregelen zijn erop gericht een
eventuele ongewenste vermenging van verantwoordelijkheden of zelfs
fraude te voorkomen. De directies zien toe op het actueel houden van de
administratieve organisatiebeschrijving en het toepassen van interne
controle door de eenheden. De interne accountantsdienst van de Belas–
tingdienst heeft tenslotte tot taak, in het kader van de door hem af te
geven accountants-verklaring, de administratieve organisatie en de
interne controle op de eenheden door te lichten. Over de jaren 1990 en
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1991, waarin de Belastingdienst al voor een belangrijk deel was geher–
structureerd, is voor de Belastingdienst een goedkeurende verklaring
afgegeven. Overigens moge ik verwijzen naar hetgeen reeds tijdens de
behandeling van het wetsontwerp Invorderingswet over de onafhanke–
lijke heffingsautoriteit en de onafhankelijke invorderingsautoriteit in een
geherstructureerde Belastingdienst is opgemerkt (Kamerstukken II,
1987/88, nr. 3, blz. 2, 1988/89, nr. 5, blz. 3, nr. 6, blz. 7, nr. 8, blz. 3 en
nr. 9, blz. 3).

De herstructurering leidt tot een indeling in nieuwe regio' s. Voor
enkele gevallen vindt geen indeling in regio's plaats, maar strekken de
werkzaamheden van een eenheid zich uit over heel Nederland. Op de
hoofdregel dat elke eenheid een bepaalde regio bedient zijn in de geher–
structureerde Belastingdienst twee uitzonderingen gemaakt. De eerste
uitzondering, die voortvloeit uit de doelgroepbenadering is dat een
eenheid die bevoegd is voor een onderneming bovendien bevoegd is ten
aanzien van belastingplichtige particulieren en ondernemingen die finan–
cieel, bestuurlijk, administratief of maatschappelijk zodanig zijn
verbonden met deze (hoofd)onderneming dat zij voor de heffing en
invordering gezamenüjk moeten worden behandeld. De (hoofd)onder-
neming en de daarmee verbonden particulieren en ondernemingen
worden beschouwd als een entiteit waarvoor één eenheid bevoegd is. Dit
brengt mee dat de woon– of vestigingsplaats van de tot de entiteit
behorende particulieren of ondernemingen, niet zijnde de hoofdonder–
neming, niet langer bepalend is voor het antwoord op de vraag welke
inspecteur bevoegd is.

De tweede uitzondering betreft de bevoegdheid van enkele eenheden
Grote ondernemingen. Deze eenheden zijn bevoegd ter zake van de in
hun regio gevestigde grote ondernemingen, maar daarnaast hebben
enkele eenheden ook een landelijke bevoegdheid met betrekking tot een
bepaalde branche van ondernemingen, zoals die van de banken, de
effectenbedrijven, de verzekeringsmaatschappijen alsmede de gas– en de
oliemaatschappijen.

Ook bij andere categorieën belastingplichtigen zoals internationale
ambtenaren en diplomatiek en consulair vrijgestelden, is centralisatie van
de werkzaamheden en daarmee een landelijke bevoegdheid wenselijk.

De nieuwe regionale indeling of het niet aanbrengen van zodanige
indelmg, heeft gevolgen voor de relatieve competentie van belasting–
dienstfunctionarissen. Dit is het enige aspect van de herstructurering dat
wetswijziging vergt. In diverse heffingswetten is thans immers bepaald
dat binnenlandse belastingplichtigen worden aangeslagen in de
gemeente waarin zij wonen of zijn gevestigd, met andere woorden door
de inspecteur binnen wiens ambtsgebied deze gemeente zich bevindt. In
dit wetsontwerp wordt voorgesteld deze bepalingen te laten vervallen in
samenhang met het voorstel voor een delegatiebevoegdheid voor de
inrichting van de Belastingdienst.

In de nieuwe situatie blijft het uiteraard evenals in de huidige situatie
ongewenst dat geschillen kunnen optreden over de vraag of een aanslag
is opgelegd door een bevoegde inspecteur. Thans bevat artikel 26, vierde
lid, van de AWR, een bepaling die beroep ter zake uitsluit. Deze bepaling
is eveneens aangepast.

3.3. Positie van de belastingplichtige

Een belangrijk aspect bij de herstructurering is het waarborgen van de
rechtszekerheid van de belastingplichtige. Bij het proces van de
overdracht van competentie van (oude) inspecties, ontvangkantoren en
RAD-bureaus naar (nieuwe) eenheden alsmede bij de geïntegreerde
behandeling van entiteiten, zal de belastingplichtige in een aantal
gevallen niet aanstonds weten bij welke eenheid hij voor zijn belasting–
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aangelegenheden terecht kan; om onduidelijkheid op dit punt te
voorkomen, wordt de belastingplichtige daarover bij de overgang van de
oude naar de nieuwe structuur schriftelijk geïnformeerd.

De indeling van de bevoegdheden zal worden uitgewerkt in een minis–
teriële regeling (Uitvoeringsregeling Belastingdienst); hierin zal de belas–
tingplichtige kunnen lezen volgens welke criteria de bevoegdheid wordt
bepaald en kunnen vaststellen welke eenheid in zijn geval bevoegd is.

Een verbetering die door dit wetsvoorstel ook wordt bereikt is dat bij
de overgang van een belastingplichtige naar een andere eenheid, bij
voorbeeld in geval van een verhuizing, deze eenheid, op een enkele
uitzondering na, ook bevoegd is voor het verleden. Dit bevordert de
eenvoud van het contact van de belastingplichtige met de Belasting–
dienst. De uitzonderingen betreffen onder meer de overgang van een
eenheid Grote ondernemingen of Ondernemingen naar een eenheid
Particulieren en de situatie dat reeds een beroepsprocedure is aange–
vangen. In die gevallen zal de oude eenheid nog bevoegd zijn. In de
volgende paragraaf wordt hierop teruggekomen.

3.4. Overdrachtsproblematiek

Speciale aandacht verdient de overdracht van belastingdossiers in
verband met wijziging van de bevoegdheid en het daarmee verband
houdende «leggerverkeer» tussen eenheden. Overdracht vindt onder
meer plaats in geval van verhuizing. De huidige wettelijke regeling houdt
in dat een inspecteur, ook na verhuizing van de belastingplichtige,
bevoegd blijft voor de periode dat de belastingplichtige in zijn ambts–
gebied wooride of gevestigd was. Dit brengt mee dat latere wijzigingen
in het belastbare bedrag of het aanwenden van rechtsmiddelen door de
belastingplichtige behandeld moeten worden door de «oude» inspecteur
en dat het dossier van de belastingplichtige blijft op of wordt terugge–
zonden naar de oude eenheid tot de zaak is afgehandeld. Intussen kan
men op de nieuwe eenheid niet voort. Slechts in een beperkt aantal
gevallen is thans voorzien in de mogelijkheid dat de nieuwe inspecteur
ook de consequenties voor de oude jaren voor zijn rekening mag nemen,
bij voorbeeld in geval van achterwaartse verliesverrekening (artikel 4,
vijfde lid, van de uitvoeringsbeschikking Algemene wet inzake rijksbelas–
tingen). Dat leggerverkeer tussen verschillende eenheden in voorko–
mende gevallen vertragend en daardoor minder doelmatig kan werken
moge duidelijk zijn.

Bij de herstructurering is als uitgangspunt gekozen dat de «meuwe»
inspecteur bevoegd wordt voor alle belastingaangelegenheden, ook die
uit het verleden. Dit bevordert de duidelijkheid voor belastingplichtige en
verhoogt een efficiënte afwikkeling door de Belastingdienst. Tevens
wordt de noodzaak van vertragend leggerverkeer, zoals hiervoor
geschetst, aanzienlijk gereduceerd.

Om praktische redenen is het evenwel in een betrekkelijk gering aantal
gevallen noodzakelijk dat de oude eenheid deze nog kan afronden, bij
voorbeeld bij een lopende beroepszaak. Het is dan juist opportuun dat de
oude inspecteur nog formeel bevoegd blijft voor de duur van de behan–
deling van het beroep door het gerechtshof. De bevoegdheid van het
gerechtshof is immers gekoppeld aan de bevoegdheid van de inspecteur;
zou deze laatste bevoegdheid wijzigen dan zou het kunnen voorkomen
dat op dat moment een ander hof bevoegd zou zijn. Dit is bij een
lopende zaak onwenselijk, niet in de laatste plaats voor het gerechtshof
zelf.

Voorts blijft de oude inspecteur bevoegd in het geval de belasting–
plichtige in de tijd (twee maanden) die verstrijkt tussen de uitspraak op
een bezwaarschrift en het moment waarop een beroepschrift moet
worden ingediend, onder een andere eenheid komt te vallen. De oude
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inspecteur is immers in de meeste gevallen goed op de hoogte van de
inhoudelijke problematiek - deze is veelal in de bezwaarfase al aan de
orde geweest - zodat het hem in vergelijking tot de nieuwe inspecteur
minder tijd zal kosten zich in te werken in de materie die in de
beroepsfase aan de orde komt.

Verder blijft bij de overgang van een eenheid Grote ondernemingen of
Ondernemingen naar een eenheid Particulieren, bij voorbeeld bij bedrijfs–
beëindiging, de oude eenheid bevoegd zolang er nog zaken in de winst–
sfeer moeten worden afgedaan. Dit is eveneens om doelmatigheidsre–
denen: de kennis van het afwikkelen van belastingzaken met betrekking
tot ondernemingen is immers geconcentreerd op de eerstgenoemde
eenheden.

4. Deregulering en personele consequenties

Het onderhavige wetsontwerp voldoet aan de criteria, zoals
opgenomen in de aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van
wet en van algemene maatregel van bestuur (Stcrt. 1985, nr. 18, blz. 2
en 5). Het voorstel vormt de wettelijke afronding van het proces van
herstructurering van de Belastingdienst en is als zodanig gericht op
grotere efficiency binnen de rijksdienst, terwijl de inzichtelijkheid van het
overheidsapparaat voor de burger wordt vergroot.

Het wetsvoorstel heeft als zodanig geen personele gevolgen. Dit geldt
eveneens voor de belastingkamers bij de gerechtshoven. Weliswaar
kunnen als gevolg van de herstructurering regionaal verschuivingen
plaatsvinden, doch de effecten daarvan zullen elkaar per saldo opheffen.

5. Artikelsgewijze toelichting

Artikelen I, onder A, C.2, II, III, IV, V en VI

De centrale bepalingen van de voorgestelde regeling zijn artikel 3 van
de Algemene wet inzake rijksbelastingen, artikel 5 van de Invorde–
ringswet 1990 en artikel 2 van de Algemene wet inzake de douane en de
accijnzen. Op basis van deze bepalingen kan de indeling van bevoegd–
heden bij ministeriële regeling worden uitgewerkt.

De in de Wet op de inkomstenbelasting 1964, de Wet op de vermo–
gensbelasting 1964 en de Wet op de vennootschapsbelasting 1969
opgenomen regels van regionale indeling van de bevoegde inspecteur
vervallen derhalve. De regeling die beroep uitsluit over de vraag of een
aanslag is opgelegd door een inspecteur die bevoegd is (relatieve
competentie) is aan de nieuwe situatie aangepast.

Tevens is van de ze gelegenheid gebruik gemaakt de organisatie van
de Belastingdienst een basis te geven in de beide kaderwetten, te weten
in het voorgestelde tweede lid van artikel 3 van de Algemene wet inzake
rijksbelastingen en het voorgestelde derde lid van artikel 2 van de
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen.

Artikel I, onder B

Door de concentratie van de processen aanslagregeling, controle en
invordering in de nieuwe eenheden is aan het bestaan van een afzon–
derlijk ontvangkantoor een einde gekomen. Artikel 5, tweede lid, onder c,
komt te vervallen.

In verband met het maken van bezwaar en de geldende betalings–
termijn - krachtens artikel 5, tweede lid, onder a en onder b - blijven de
openingstijden van de eenheid op het aanslagbiljet vermeld.

Artikel I, onder C.1 en D
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Bij beroepszaken dient de oude inspecteur, in afwijking van de
algemene regel, nog bevoegd te zijn ten aanzien van die zaak. De
voorgestelde wijzigingen strekken hiertoe.

Artikel VII

Het onderhavige wetsvoorstel kan pas in werking treden als het proces
van herstructurering is afgerond, te weten op 1 juni 1992. Dit houdt in
dat bij plaatsing in het Staatsblad vóór 31 mei 1992 de wet niet de dag
daarna, doch eerst op 1 juni van dat jaar in werking treedt.

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