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FISCALE REGELGEVING: VAN
EXPERIMENTEREN TOT ZEER
REGELMATIG CONSULTEREN

Mevr. prR. MR. N.M.A. vaN KRevELD?!

1 Inleiding

Consultatie bij fiscale regelgeving - het participeren van
stakeholders bij het fiscale regelgevingsproces - staat de
afgelopen jaren volop in belangstelling van het ministe-
rie van Financién. In de startnotitie ‘Openbare internet-
consultatie bij voorbereiding van regelgeving’ (2006) is
betoogd dat de maatschappij meer behoefte heeft aan
vroegtijdige openbaarheid van en transparante consulta-
tie over voorgenomen regelgeving. Belanghebbenden in
de samenleving willen tijdig over voorgenomen regelge-
ving worden geinformeerd, zodat ze tijdig met de gevol-
gen van die regelgeving voor hun positie rekening kun-
nen houden. Daarnaast hebben zij een sterke behoefte,
waar mogelijk, invloed op de inhoud van voorgenomen
regelgeving uit te oefenen. Dit komt voort uit de sterk
toegenomen mondigheid van vele burgers en het ont-
staan van goed georganiseerde belangenorganisaties.
Ook het ministerie van Financién maakt de afgelopen
jaren steeds meer gebruik van wetgevingsconsultatie. Zo
zijn in 2016 al vier fiscale conceptwetsvoorstellen op in-
ternet ter consultatie aangeboden. Naast internetconsul-
tatie, zijn nog tal van consultatietechnieken voorhanden
waarvan tot op heden weinig gebruik wordt gemaakt. In
dit artikel breng ik een zestal consultatietechnieken met
hun sterke en zwakke kanten in kaart. Daarbij heb ik
mijzelf ten doel gesteld bij de verschillende functies van
consultatie inzichtelijk te maken welke consultatietech-
niek geschikt zal zijn om een effectief resultaat te beha-
len. Om tot een beantwoording van deze vraag te komen
bespreek ik in dit artikel allereerst de functies van fisca-
le consultatie (onderdeel 2). Vervolgens bespreek ik in

1 Verbonden aan de afdeling Belastingrecht van de
Universiteit Leiden en aan Mazars Paardekoper Hoffman NV.
Op 10 februari 2016 verdedigde zij in Leiden haar proef-
schrift ‘Consultatie bij fiscale wetgeving’

onderdeel 3 het verloop van het gebruik van fiscale in-
ternetconsultatie vanaf het moment dat het ministerie
van Financién met internetconsultatie ging experimente-
ren. Tot slot behandel ik in dit artikel de verschillende
consultatietechnieken die voorhanden zijn en noem ik
hun sterke en zwakke kanten en betoog ik in welke situ-
aties deze technieken geschikt zijn om een optimaal
consultatieresultaat te behalen (onderdeel 4).

2 De functies van consultatie
2.1 De (kern)functies van consultatie

Consultatie is een geschikte methode om, als aanvulling
op onze indirecte democratie, aan de democratische
eisen van en de behoefte aan participatie en transpa-
rantie tegemoet te komen. Consultatie biedt stakehol-
ders (belanghebbenden en deskundigen) de mogelijk-
heid te participeren, zonder dat hun input bindend is.
Het verkrijgen van informatie en het motiveren van de
gemaakte keuzen door het ministerie tijdens en na de
consultatie kunnen bijdragen aan een transparant regel-
gevingsproces. Verwacht kan worden dat participatie
leidt tot kwalitatief betere regelgeving omdat de wetge-
ver informatie krijgt over eventuele tekortkomingen die
aan de voorgenomen regelgeving kleven. Verbeteren van
de kwaliteit van het wetgevingsproces en van het pro-
duct (de wet), zijn de kernfuncties van wetgevingscon-
sultatie. Deze kernfuncties kunnen worden onderver-
deeld in de volgende functies:

1. de notificerende functie, waaronder het aanreiken van
alternatieven en het inzichtelijk maken van effecten
en neveneffecten;

2. de maatschappelijke functie, waaronder het in kaart
brengen van maatschappelijke belangen, het identifice-
ren en creéren van draagvlak en het verbeteren van de
verhouding tussen wetgeving en belastingplichtigen;
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3.de controlerende functie, waaronder de kwaliteitscon-
trole van voorgenomen regelgeving op uitvoerbaar-
heid, handhaafbaarheid, eenvoud, duidelijkheid en
toegankelijkheid;

4.de anticiperende functie, waarbij stakeholders kun-
nen anticiperen op voorgenomen regelgeving.

Daarnaast kan consultatie een politieke functie heb-
ben, waarbij kan worden gedacht aan de koelkastfunc-
tie (consultatie inzetten om het regelgevingsproces te
vertragen), de symboolfunctie (consultatie inzetten om
bepaalde partijen tevreden te stellen), de alibifunctie
(consultatie wordt als argument gebruikt om kritiek te
pareren) en de profilerende functie (consultatie wordt
door de minister of staatssecretaris ingezet om zich te
profileren). Bij deze functie is consultatie vaak niet ge-
richt op verbetering van regelgeving, maar wordt zij
vanuit politiek-strategisch oogpunt ingezet.

2.2 De doelomschrijving in het consultatiedocument

Bij fiscale consultaties op de website voor internetcon-
sultatie is vaak niet geheel duidelijk wat het doel van
de consultatie is. Vaak staat als doel omschreven dat
“het gehele concept kan worden bezien” (Uitvoerings-
regeling LB 2001) of “een ieder in de gelegenheid te
stellen om te reageren op het gehele wetsvoorstel” (de
consultatie Modernisering Wet WOZ, de consultatie Wet
terugvordering staatssteun, de consultatie Enkele wijzi-
gingen van specifieke renteaftrekbeperkingen in de Wet
Vpb 1969 en de consultatie Openbaarheid belasting-
rechtspraak). Bij een aantal internetconsultaties is het
doel gerichter omschreven. Zo is zowel bij de consulta-
tie Wetsvoorstel modernisering vennootschapsbelasting-
plicht overheidsondernemingen als de consultatie Wet
aanpassing innovatiebox om een reactie gevraagd ten
aanzien van de bruikbaarheid van de systematiek van
de wet en het signaleren van mogelijke aanvullingen op
en/of onjuistheden in het conceptwetsvoorstel. Bij de
consultatie Wet vereenvoudiging formeel verkeer Belas-
tingdienst is opgemerkt dat het doel was om belangheb-
benden en het publiek bij het wetgevingstraject te be-
trekken. Vanuit het oogpunt van efficiéntie verdient
deze doelomschrijving niet de voorkeur. Deze brede
vraagstelling kan immers leiden tot een groot aantal re-
acties, waarvan niet elke reactie relevant is, maar wel
moeten worden geanalyseerd. Het analyseren en het
verzorgen van feedback op reacties is tijdrovend. Boven-
dien kunnen geraadpleegde stakeholders teleurgesteld
zijn als hun input niet wordt meegenomen in het wets-
voorstel. Dit kan leiden tot consultatiemoeheid. Consul-
tatiemoeheid kan op haar beurt ertoe leiden dat de
bereidheid van stakeholders om aan toekomstige con-
sultaties deel te nemen, afneemt. Een heldere definitie
van het doel van de consultatie kan de kans op dit on-
begrip en deze consultatiemoeheid verkleinen.

Het voordeel van een gerichte consultatie is dat specifie-
ke informatie kan worden verkregen en “onnodige” input
van stakeholders achterwege blijft. Dit heeft als gevolg
dat de input overzichtelijk is en de analyse van de reac-
ties wordt vergemakkelijkt. Bovendien kunnen stakehol-
ders bij een gerichte vraagstelling beter bedenken op
welke punten inbreng en welke inbreng relevant is. Dat
kan tot een natuurlijke stakeholderselectie leiden.

Ingeval wordt geconsulteerd met het doel specifieke in-
formatie te verkrijgen, is het aan te raden om specifieke
vragen aan de stakeholders te stellen. Zo kan het con-
sultatiedocument specifieke vragen bevatten als: “Ziet u
alternatieven om X te bereiken? Kunt u aangeven welke
effecten u verwacht bij de invoering van de voorgestel-
de regelgeving?” Ook kan een mening worden gevraagd
over verschillende specifieke facetten van de voorgeno-
men regelgeving.

3 Het toenemende gebruik van
internetconsultatie

3.1 Het experiment met internetconsultatie

Het kabinet heeft in zijn brief van 15 januari 2008 zijn
voornemen bekendgemaakt om bij wijze van experiment
op ruimere schaal te gaan consulteren om meer transpa-
rantie te bewerkstelligen en de kennis in de maatschap-
pij beter te benutten. Het kabinet was voornemens in
2011 te besluiten of internetconsultatie een vast onder-
deel van het wetgevingsproces zou worden. Echter, al
voordat het experiment met internetconsultatie was
voltooid, heeft het kabinet geconcludeerd dat internet-
consultatie een nuttig instrument is als aanvulling op
de bestaande wetgevingsconsultatiepraktijk. Maar het
besloot internetconsultatie niet als vast onderdeel in
het wetgevingsproces op te nemen. Het kabinet meende
dat internetconsultatie “vaker moet worden ingezet,
maar niet in alle gevallen en dat de afzonderlijke minis-
teries voor een adequate en effectieve inzet van inter-
netconsultatie zelf verantwoordelijk zijn”.

3.2 De consultatie van “coco-wetgeving”

In november 2015 bleek dat het ministerie van Financién
een jaar eerder de ING had geconsulteerd bij de totstand-
koming voor wetgeving betreffende de fiscale behandeling
van contingent convertibles (coco’s). NRC Handelsblad pu-
bliceerde een artikel waarin werd vermeld dat ING, als ver-
tegenwoordiger van een aantal banken, bij de totstandko-
ming van wetgeving delen van een fiscale wet “dicteerde”
waardoor bepaalde obligatieleningen fiscaal aftrekbaar
waren. Het commentaar is formeel vanuit de Nederlandse
Vereniging van Banken geleverd. Een aantal Kamerleden
was verbolgen over de gang van zaken rond de zogenoem-
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de coco-wetgeving. Er werd gesproken over een dubieuze
constructie met ING. Een ING-topman gaf in NRC Handels-
blad aan de ophef niet te begrijpen en dat hij het heel
normaal vindt “mee te denken”. “Inderdaad vindt er vaak
“consultatie in de sector” plaats, of dat nu om banken
gaat of milieuorganisaties.” Naar mijn mening is het niet
verkeerd om bij dit soort specifieke wetgeving de sector
zelf, als belanghebbenden en/of deskundigen, te raadple-
gen. Als wetgevingsambtenaren zich maar bewust zijn van
een mogelijke belangenverstrengeling (belanghebbenden
kunnen deskundigen zijn maar ook belang hebben bij de
tot stand te brengen regeling). Een oplossing voor dit pro-
bleem kan zijn verschillende partijen binnen de sector te
benaderen. En het moet natuurlijk blijven bij suggesties,
de pen van de wetgever mag nooit bindend worden over-
genomen. In dit kader verwijs is graag naar de passende
uitspraak: “consultatie is geen vote, maar een voice”.? Als
reactie op de ophef omtrent de coco-wetgeving, heeft de
Staatssecretaris van Financién in een brief aan de voorzit-
ter van de Tweede Kamer geschreven dat het consulteren
van belanghebbenden, deskundigen, organisaties of per-
sonen bij conceptwetsvoorstellen tegenwoordig steeds va-
ker een standaardprocedure is.?

In reactie op vragen van de fracties van de VVD en het
CDA heeft minister Dijsselbloem opgemerkt dat het voor-

Fiscale regelgeving op

www.internetconsultatie.nl

Begindatum

nemen bestaat om in de toekomst ook bij fiscale wets-
voorstellen frequenter gebruik te gaan maken van open-
bare internetconsultatie, waardoor transparant wordt wie
er is geconsulteerd en welke inbreng men heeft geleverd.*
Het uitgangspunt is daarbij dat “voorstellen die signifi-
cante verandering brengen in de rechten en plichten van
burgers, bedrijven en instellingen of die grote gevolgen
hebben voor de uitvoeringspraktijk via internet worden
geconsulteerd, behoudens goede gronden om daarvan af
te zien". Als voorbeelden van een goede grond om af te
zien van internetconsultatie worden genoemd: spoedwet-
geving, het voorkomen van calculerend gedrag bij fiscale
voorstellen of situaties waarin consultatie niet in beteke-
nende mate kan leiden tot aanpassing van het voorstel
bijvoorbeeld bij één-op-één implementatie van EU-regel-
geving. Nadien is internetconsultatie dan ook vaker inge-
zet als onderdeel van het fiscale wetgevingsproces.

3.3 Het aantal fiscale consultaties op de website
voor internetconsultatie

Na de lancering van de website www.internetconsulta-
tie.nl heeft het ministerie van Financién op internet
de volgende fiscale regelgeving ter consultatie aange-
boden:

Einddatum Aantal reacties  Verslag

gepubliceerd

URLB 2011 11-6-2010 12-7-2010 | 28 Ja
Openbaarheid rechtspraak 14-4-2011 26-5-2011 | 30 Nee
Horizontaal toezicht Belastingdienst 24-1-2012 24-2-2012 | 26 Nee
Modernisering Wet WOZ 2-4-2012 14-5-2012 | 20 Nee
Wet vereenvoudiging formeel verkeer Belastingdienst 6-9-2012 18-10-2012 | 18 Nee
Verkenning verbetering van en draagvlak voor de 4-4-2013 17-5-2013 | 89 Nee
werkkostenregeling
Wetsvoorstel modernisering vennootschaps- 14-4-2014 12-5-2014 | 15 Nee
belastingplicht overheidsondernemingen
Wet aanpassing innovatiebox 19-5-2016 16-6-2016 | 17 De consultatie
is net afgerond.
Wet terugvordering staatssteun 15-6-2016 27-7-2016 | 2 (loopt nog) De consultatie
is nog niet
afgerond.
Enkele wijzigingen van specifieke renteaftrek- 20-6-2016 18-7-2016 | 7 (loopt nog) De consultatie
beperkingen in de Wet Vpb 1969 is nog niet
afgerond.
Vereenvoudiging belastingteruggaaf oninbare 12-7-2016 14-8-2016 | 0 (loopt nog) De consultatie
vorderingen is nog niet
afgerond.

Tabel 1. Stand aantal reacties per 22-7-2016.

2 Rapport Naar een responsieve overheid: Beginselen en mini-
mumnormen voor openbare internetconsulatie in het depar-
tementale voorbereidingsproces van regelgeving, Kamerstuk-
ken II 2006/07, 29 279, nr. 57, p. 17.

3 Brief Minister van Financién van 5 november 2015 betreffen-
de de Fiscale behandeling contingent convertibles (coco’s).

4 Brief Minister van Financién van 16 november 2015 betref-
fende de Fiscale behandeling contingent convertibles, ant-
woorden schriftelijke vragen coco’s.
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In dit overzicht zijn enkel de in het openbaar gepubli-
ceerde reacties op fiscale regelgeving genoemd. Daar-
naast zijn er mogelijk reacties ontvangen die op ver-
zoek van de inbrenger niet zijn gepubliceerd.

Naast internetconsultatie kunnen andere consultatie-
technieken zijn gehanteerd om input te verkrijgen op
de conceptwetsvoorstellen. Helaas wordt niet altijd be-
kendgemaakt of gebruik is gemaakt van die andere
consultatietechnieken. In een schriftelijke reactie op
vragen omtrent de zogenoemde coco-wetgeving, merkt
minister Dijsselbloem op dat in de toelichting bij regel-
geving wordt vermeld wat de reacties op hoofdlijnen
zijn en wat hiermee in het voorstel is gedaan. Dit ge-
beurt meestal in de zogenoemde “lobbyparagraaf”, al-
dus minister Dijsselbloem. Een goed voorbeeld hiervan
is de memorie van toelichting van de Wet modernise-
ring Vpb-plicht overheidsondernemingen. In deze toe-
lichting wordt in circa vijf pagina’s beschreven welke
reacties op de internetconsultatie zijn ontvangen, wel-
ke consultatiegesprekken zijn gevoerd en welke herzie-
ningen hebben plaatsgevonden naar aanleiding van de
consultatie. Na de consultatie Uitvoeringsregeling loon-
belasting 2011 is op de website voor internetconsulta-
tie een rapportage verschenen van de internetconsul-
tatie. Deze rapportage heeft enkel betrekking op de
internetconsultatie die heeft plaatsgevonden. Het is
niet bekend of naast deze consultatie ook andere con-
sultatietechnieken zijn gehanteerd. Een voorbeeld
waarbij in de memorie van toelichting zeer beperkt
aandacht is besteed aan consultaties die vooraf hebben
plaatsgevonden, is de consultatie Modernisering Suc-
cessiewet.® In de toelichting is enkel opgemerkt dat
“ook in de samenleving wordt een herziening van die
wet breed ondersteund. Dit laatste blijkt ook uit de re-
acties die zijn binnengekomen naar aanleiding van de
gelegenheid die vorig jaar is geboden aan burgers en
maatschappelijke organisaties om hun visie kenbaar te
maken via www.schenkenerfbelasting.nl. Van die gele-
genheid is veelvuldig gebruik gemaakt. (...) bij de bur-
gerraadpleging bleek de voorgenomen tariefverlaging
heel belangrijk. Ook heb ik kunnen constateren dat er
begrip is voor grondslagverbreding door aanpak van
weglek en constructies.”

5 MvI, wijziging van de successiewet 1956 en enige andere be-
lastingwetten (vereenvoudiging bedrijfsopvolgingsregeling en
herziening tariefstructuur in de successiewet 1956, alsmede
introductie van een regeling voor afgezonderd particulier
vermogen in de Wet op de inkomstenbelasting 2001 en de
Successiewet 1956.

Naast het opnemen van een verslag in de memorie van
toelichting, is het tevens raadzaam verslagen van ge-
sprekken die hebben plaatsgevonden, te publiceren op
bijvoorbeeld de website www.internetconsultatie.nl.
Overigens betekent dit niet dat de gesprekken woorde-
lijk moeten worden gepubliceerd. Stakeholders moeten
immers niet worden belemmerd om een informeel en
open gesprek aan te gaan. Wel kan worden beschreven
met wie is gesproken, wat de onderwerpen van gesprek
zijn geweest en wat het doel en resultaat van het ge-
sprek is geweest. Dit voorkomt achteraf discussies over
de vraag wie heeft meegedacht en in welke mate dat
van invloed is geweest. Mogelijk had de discussie om-
trent de coco-wetgeving kunnen worden voorkomen als
de minister direct had gemeld dat de banken waren be-
naderd en hebben meegedacht. Mijn advies is dan ook,
maak de inbreng van belanghebbenden transparant!

4 Consultatietechnieken
4.1 Inleiding

De keuze voor een bepaalde consultatietechniek wordt
doorgaans gemaakt op basis van ervaring en bekend-
heid met de betrokken consultatietechniek, aldus
Popelier,® die daaraan toevoegt dat vaak routinematig
naar dezelfde consultatietechnieken wordt terugge-
grepen. Bij fiscale regelgeving lijkt veelal een mix te
worden gehanteerd van internetconsultatie en het
eenmalig of meerdere malen voeren van een belang-
hebbenden- en deskundigenoverleg. Voorbeelden van
toepassing van deze mix zijn de consultatie Moderni-
sering Successiewet en de consultatie Wet modernise-
ring Vpb-plicht overheidsondernemingen.

In de literatuur zijn tal van consultatietechnieken te
onderkennen, waaronder het vormen van adviesraden,
het organiseren van hoorzittingen, het toepassen van
de Delphi-methode’, het organiseren van een internet-
panel, het bijeenbrengen van klankbordgroepen en de
schriftelijke consultaties.

6 P. Popelier, K. van Aeken, A. Meuwese & P. van Humbeeck,
Kwaliteitsvolle regelgeving door middel van consultatie van
belanghebbenden, 2006. Een onderzoek in opdracht van de
Vlaamse overheid, dienst wetsmatiging, p. 16.

7 De kern van de Delphi-methode is het bereiken van consensus
door middel van een herhaalde bevraging door deskundigen,
zie www.participatiewijzer.nl, geraadpleegd in 2013.

8 N.M.A. van Kreveld, Consultatie bij fiscale wetgeving, Den
Haag: Sdu Uitgevers 2016.
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4.2 Zes consultatietechnieken toegelicht

In mijn promotieonderzoek heb ik verschillende con-
sultatietechnieken in kaart gebracht.® Hierna beschrijf
ik zes vaak voorkomende consultatietechnieken: schrif-
telijke consultatie, internetconsultatie, deskundigen-
overleg, belanghebbendenoverleg, hoorzittingen en
klankbordgroepen. Van deze technieken benoem ik de
kenmerken en de sterke en zwakke punten. Het minis-
terie van Financién heeft al deze consultatietechnieken
de afgelopen jaren een keer toegepast, met uitzonde-
ring van hoorzittingen.’

Ministerie van

Financién
D B D B D
B D B D B

Bij een schriftelijke consultatie worden stakeholders
uitgenodigd om schriftelijk op een consultatiedocu-
ment te reageren. De schriftelijke reacties van de ge-
consulteerden kunnen de vorm aannemen van een
brief, antwoorden op een open vragenlijst, een paper
of een ander document.?® Bij deze consultatietechniek
is geen face-to-face contact tussen het ministerie en de
stakeholders en evenmin tussen de stakeholders onder-
ling. Een voorbeeld van een schriftelijke consultatie is
de consultatie Vennootschapsbelasting.! In de fiscale
literatuur is de consultatie Vennootschapsbelasting ge-
prezen, omdat het consultatiedocument verhelderend

9 Bij elke techniek staat een figuur die de betrokken techniek
in beeld brengt. Een blokje met de letter “D” in de figuren
staat voor een individuele deskundige. Een ovaal met de let-
ter “B”, ziet op een individuele belanghebbende. Als tussen
bepaalde partijen een stippellijn staat, betekent dit dat zij
bij deze consultatietechniek geen onderling contact hebben.

10 K. Loyens & S. van de Walle, Methoden en technieken van
burgerparticipatie: Strategieén voor betrokkenheid van bur-
gers bij het Federaal Plan Duurzame Ontwikkeling. Leuven:
Instituut voor de Overheid (K.U. Leuven) 2006, p. 70.

11 Dit consultatiedocument bevat een uitwerking van een ver-
plichte groepsrentebox, een afzonderlijke renteaftrekbeper-
king (twee varianten) en een wijziging in het huidige regime
van de laag belaste beleggingsdeelneming. De startdatum
van de consultatie was 15 juni 2009.

was en veel van de reacties in het wetsvoorstel zijn
verwerkt. Het consultatiedocument heeft 87 reacties
opgeleverd, waaronder een brief namens 68 bedrijven.?

Ministerie van
Financién

Bij internetconsultatie, onder meer via de website
www.internetconsultatie.nl, worden de stakeholders in-
dividueel verzocht deel te nemen. Stakeholders worden
verzocht hun reactie op internet, bijvoorbeeld een web-
site, te plaatsen. Ook bij deze consultatietechniek is
geen face-to-face contact met de stakeholders. De in-
formatie wordt via internet uitgewisseld. In beginsel is
er geen mogelijkheid voor de stakeholders om op elkaar
te reageren. Echter, er kan een discussie op het inter-
net worden gestimuleerd door middel van een forum of
een chatbox. De website voor internetconsultatie heeft
deze mogelijkheid tot op heden niet geboden.

Ministerie van
Financién

of

Bij een deskundigenoverleg wordt gedurende enkele
uren een zeer gericht en diepgaand face-to-face gesprek
met deskundigen gevoerd. Het overleg vindt al dan niet
gegroepeerd plaats. Slechts een representatief deel van
de deskundigen zal worden uitgenodigd. Na een grondig
debat over de discussiepunten met de beleidsmedewer-
kers en eventueel andere deskundigen, worden concrete
adviezen over de voorgenomen fiscale wet geformuleerd.
Een goed voorbeeld van deze vorm van consultatie zijn
de gesprekken die in het kader van de Wet modernise-

12 Brief van de staatssecretaris van 2 september 2009,
nr. AFP2009/421 U, V-N 2009/42.11, p. 12-13.
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ring Vpb-plicht overheidsondernemingen hebben plaats-
gevonden met verschillende ministeries en een aantal
koepel- en belangenorganisaties.

Ministerie van
Financién

of

Bij een belanghebbendenoverleg, zoals bijvoorbeeld het
veelbesproken overleg met de ING-bank omtrent de coco-
wetgeving, wordt een uitgebreid, gericht en diepgaand
face-to-face gesprek met belanghebbenden gevoerd.

Er wordt een kleine groep belanghebbenden als groeps-
gewijs of individueel uitgenodigd.

Tijdens het overleg is er zowel interactie tussen de be-
leidsmedewerkers en de geconsulteerden, als - indien er
meer belanghebbenden gelijktijdig worden geconsul-
teerd - tussen belanghebbenden onderling.

Ministerie van

Financién
D B D B D
B D B D B

Een hoorzitting begint met een plenaire introductie
door een beleidsmedewerker. Vervolgens krijgen de uit-
genodigde stakeholders de mogelijkheid vragen te stel-
len en opmerkingen te formuleren. Een hoorzitting kan
voor iedere belanghebbende en deskundige toegankelijk
zijn. Ook kan worden gekozen voor een gesloten vari-
ant, waarbij een representatief deel van de stakeholders
wordt uitgenodigd. Bij een hoorzitting wordt iedereen
tegelijkertijd geconsulteerd. De genodigden hebben
daarbij de mogelijkheid direct op elkaar te reageren en
kunnen met de beleidsmedewerkers in gesprek gaan.

Ministerie van

Financién
D D B B D D B B
D D B B D D B B
groep I groep II groep III groep IV

Een klankbordgroep wordt samengesteld door een repre-
sentatief deel van de stakeholders te selecteren. Met de
klankbordgroep wordt gedurende enkele uren een zeer ge-
richt en diepgaand face-to-face gesprek georganiseerd. De
klankbordgroepen komen niet met andere klankbordgroe-
pen in contact, maar kunnen wel met stakeholders binnen
hun eigen klankbordgroep en met de fiscale beleidsmede-
werkers overleg voeren. Een goed voorbeeld van een con-
sultatie waarbij deze techniek is gehanteerd, is de consul-
tatie Vereenvoudiging AWR.*® Bij deze consultatie zijn vijf
klankbordgroepen gevormd om het veld te verkennen.

4.3 De keuze voor een effectieve consultatietechniek

De keuze voor een bepaalde consultatietechniek wordt
vaak op basis van ervaringen gemaakt. Om die keuze
meer te baseren op rationaliteit en effectiviteit, heb ik
aan de hand van een toetsingskader de sterke en zwakke
punten van deze zes consultatietechnieken in beeld ge-
bracht. Zo heb ik de consultatietechnieken beoordeeld op
uitvoerbaarheid, benodigde tijd, kwalitatieve input en
kwantitatieve input. In tabel 2 (p. 1207) geef ik samen-
gevat mijn bevindingen weer. Een plus (+) betekent dat
de consultatietechniek op het desbetreffende punt goed
scoort. Bij een min (-) wordt op het desbetreffende punt
slecht gescoord. Een plus/min-score (+/-) betekent dat
op dit punt neutraal wordt gescoord.

Uit mijn onderzoek blijkt dat het deskundigenoverleg
en het belanghebbendenoverleg op drie van de vier
punten goed scoren. Zo kan bij een grote tijdsdruk een
belanghebbendenoverleg en/of deskundigenoverleg ge-
schikter zijn dan een schriftelijke consultatie en het
vormen van klankbordgroepen. Alleen de kwantitatieve
input is bij deze consultatietechnieken een aandachts-
punt. De consultatietechniek klankbordgroepen scoort
daarentegen op drie van de vier punten slecht. De
kwalitatieve input is het grote pluspunt van deze con-
sultatietechniek. Echter, bij een beperkte personele
capaciteit ligt het consulteren door middel van klank-
bordgroepen niet voor de hand.

Om te beoordelen welke consultatietechniek effectief is,
dient tevens naar het doel van de consultatie te worden
gekeken. In dat kader heb ik een verkorte versie van
het door mij ontwikkelde consultatiemodel opgenomen
in tabel 3 (zie p. 1207).

13 Deze consultatie is gestart naar aanleiding van de brief van
11 april 2008 aan de Tweede Kamer. Brief staatssecretaris
over de herziening van het successierecht, Kamerstukken I
2008/09, 27 789, A. In deze brief heeft de Staatssecretaris
van Financién het voornemen geuit de formele regelgeving te
moderniseren.
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Uitvoerbaarheid

Consultatietechniek Inspanning Inspanning Benodigde tijd Kwail;;a:::ti Ve Kwa?l':i;la::ieve
ministerie stakeholders

Schriftelijke consultatie - +/- + + -
Internetconsultatie +/- + +/- - +
Deskundigenoverleg + + + + -
Belanghebbendenoverleg + + + + -
Hoorzitting - + +/- - +/-
Klankbordgroepen - - - i -

Tabel 2. Sterke en zwakke punten van de zes consultatiete

Uit dit overzicht blijkt dat een hoorzitting in de vier ge-
schetste situaties minder geschikt is als consultatietech-
niek. Dit is te verklaren uit het feit dat in de praktijk de
opkomst bij een hoorzitting laag is. Bovendien is het niet
eenvoudig een gerichte discussie te voeren gezien het
brede publiek dat wordt uitgenodigd om bij de hoorzitting
aanwezig te zijn. Het belanghebbendenoverleg is in drie
van de vier geschetste situaties geschikt. Naast het be-
oogde doel van de consultatie, kan tevens de aard van de
regelgeving van belang zijn. Bijvoorbeeld bij regelgeving
die betrekking heeft op een bepaalde sector, zal juist de
specifieke branche moeten worden geconsulteerd. Ook
kunnen de beschikbare financiéle middelen een rol spelen
bij de keuze voor de meest effectieve consultatietechniek.
Een eenmalig overleg met belanghebbenden en deskundi-
gen lijkt minder kostbaar dan consulteren via internet.
Deze laatste consultatietechniek vereist immers het bou-
wen en onderhouden van een website en het opstellen en
verstrekken van voorlichtingsmateriaal.

6 Conclusie

De laatste jaren wordt door het ministerie van Financién
steeds meer gebruikgemaakt van wetgevingsconsultatie.
Naar aanleiding van de discussie omtrent de coco-wetge-
ving heeft minister Dijsselbloem betoogd bij fiscale wet-
ten frequenter gebruik te gaan maken van openbare in-
ternetconsultatie, waardoor transparant wordt wie is

Het verkrijgen van
wetstechnische input
(alternatieven blootleggen,
effecten en neveneffecten

inzichtelijk maken en de kwaliteit
van voorgenomen fiscale regelgeving
controleren op uitvoerbaarheid,
handhaafbaarheid, eenvoud,
duidelijkheid en toegankelijkheid.)

chnieken

geconsulteerd en welke inbreng men heeft geleverd.
Daarbij is het van belang het doel van de consultatie
nauwkeurig te beschrijven. Het doel van consultatie kan
variéren van het signaleren van effecten tot het identifi-
ceren en creéren van draagvlak. Als het doel van de con-
sultatie is bepaald, kunnen gerichte vragen in het con-
sultatiedocument worden opgenomen. De breed gestelde
vraag “wat vindt u van het gehele wetsvoorstel” kan lei-
den tot een groot aantal reacties, waarvan mogelijk maar
een deel relevant is. Nadat het doel van de consultatie is
geformuleerd, kan een keuze worden gemaakt voor een
geschikte consultatietechniek. Tot op heden wordt
meestal gebruikgemaakt van consultatietechnieken waar-
mee men bekend is. Zo wordt veelal gebruikgemaakt van
de combinatie van een internetconsultatie en een be-
langhebbenden- en deskundigenoverleg. Er zijn echter
meer consultatietechnieken voorhanden, zoals de schrif-
telijk consultatie, varianten op de internetconsultatie,
het vormen van klankbordgroepen en het organiseren
van een hoorzitting. Afhankelijk van het doel van de
consultatie, de beschikbare tijd, de personele capaciteit
en het budget kan worden bepaald wat een effectieve
consultatietechniek is. Bij iedere consultatietechniek is
het van belang dat achteraf kan worden vastgesteld wie
wat heeft ingebracht en wat met de inbreng is gedaan.
Daarbij is het niet noodzakelijk dat ieder besproken
woord wordt gepubliceerd, maar wel is het van belang
dat kenbaar is wie is geconsulteerd, wat het doel en het
resultaat daarvan was.

Stakeholders
door consultatie laten

(De verhouding tussen anticiperen op
de wetgever en de voorgenomen
belastingplichtigen fiscale

verbeteren en regelgeving.
draagvlak identificeren
en creéren.)

De Belangenbehartiging
maatschappelijke
belangen in kaart

brengen.

Schriftelijke consultatie \ N X X
Internetconsultatie X X Vv v
Deskundigen-overleg \V X X X
Belanghebbendenoverleg X v N, v
Hoorzitting X X X X
Klankbord-groepen \ \V X X

Tabel 3. De geschiktheid van de zes consultatietechnieken

in vier verschillende situatie
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