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Hoofdstuk 1 
INLEIDING
In de media verschijnen steeds meer nieuwsberichten over handhavingsconvenanten tussen de belastingdienst en bedrijven of branches in het kader van horizontaal toezicht
. Horizontaal toezicht is de nieuwe vorm van toezicht en rechtshandhaving van de belastingdienst, gebaseerd op vertrouwen, wederzijds begrip en transparantie. De uitgangspunten van horizontaal toezicht worden meestal vastgelegd in een handhavingsconvenant tussen de belastingdienst en belastingplichtige. Rondom de handhavingsconvenanten zijn onduidelijkheden, zo worden vraagtekens gezet bij de geheimzinnigheid van de belastingdienst over de inhoud van de convenanten en wat de gevolgen zijn wanneer er convenanten met verschillende inhoud worden afgesloten met belastingplichtigen
. Daarnaast blijkt niet uit bestaande literatuur of de gehanteerde handhavingsconvenanten voldoen aan de algemene rechtsbeginselen. Ook is er op dit moment geen wettelijke bepaling in de Algemene Wet Rijksbelastingen die toezicht aan de hand van een handhavingsconvenant codificeert
.

Omdat uit de literatuur niet blijkt of handhavingsconvenanten voldoen aan de algemene rechtsbeginselen, wordt in deze thesis onderzocht hoe handhavingsconvenanten in het kader van horizontaal toezicht, zich verhouden tot het gelijkheidsbeginsel. Noodzaak tot nader onderzoek naar het gelijkheidsbeginsel blijkt onder andere uit een artikel van P.H.M. Simonis. Hij zegt hierin “Bij de toepassing van het horizontaal toezicht zal het gelijkheidsbeginsel in het oog gehouden moeten worden. Dat begint met het verstrekken van inzicht in wat horizontaal toezicht inhoudt en welke regels daarbij gelden (…)Het doel van de belastingdienst is om met deze convenanten binnen het kader van wet- en regelgeving te opereren. Het gelijkheidsbeginsel maakt daar deel van uit”
. 
Ik beperk mij alleen tot het gelijkheidsbeginsel omdat dit naar mijn mening het meest belangrijke rechtsbeginselbeginsel is. Dit blijkt onder andere uit de plaats in de wet en de aandacht die dit beginsel krijgt in politieke debatten en rechtspraak. Ondanks dat andere beginselen ook in grote mate in aanraking kunnen komen met het gelijkheidsbeginsel, beperk ik mij in deze thesis alleen tot het gelijkheidsbeginsel vanwege de beperkte omvang van deze thesis.
Om de handhavingsconvenanten te kunnen toetsen aan het gelijkheidsbeginsel moet eerst op andere vragen een antwoord worden gegeven. In het tweede hoofdstuk wordt daartoe ingegaan op wat horizontaal toezicht is, de rol van handhavingsconvenanten in het kader van horizontaal toezicht en de verschillen tussen belastingplichtigen met convenant en belastingplichtigen zonder convenant. In hoofdstuk drie wordt het theoretische kader van het gelijkheidsbeginsel geschetst. In hoofdstuk vier wordt door middel van een toetsing van de informatie in hoofdstuk twee aan het theoretisch kader van het gelijkheidsbeginsel een antwoord gegeven op de volgende probleemstelling:
Hoe verhouden individuele handhavingsconvenanten zich tot het gelijkheidsbeginsel?
Omdat er meerdere en verschillende soorten handhavingsconvenanten in het kader van horizontaal toezicht zijn, beperk ik mijn onderzoek tot het voorbeeld handhavingsconvenant voor zeer grote ondernemingen
 (hierna: ZGO) dat op 9 juni 2006 door de staatssecretaris van Financiën openbaar is gemaakt
. Opgemerkt moet worden dat niet zonder meer geldt dat het antwoord op de probleemstelling voor alle soorten convenanten die afgesloten worden in het kader van horizontaal toezicht van gelding zijn. Dit omdat convenanten van ZGO’s veelal een andere invulling hebben dan bijvoorbeeld brancheconvenanten. Daarnaast wordt de gelding van het antwoord beperkt omdat er sprake moet zijn van ‘gelijke gevallen’. Over deze problematiek wordt in deze thesis later ingegaan. Bij de beantwoording van de probleemstelling beperk ik mij uitsluitend tot het Nederlands recht.
De reden dat ik mij beperk tot het voorbeeldconvenant is omdat alle tot nog toe afgesloten convenanten voor ZGO’s niet openbaar gemaakt zijn. In het kader van de Wet openbaarheid van bestuur (WOB) is verzocht aan de staatssecretaris de individuele handhavingsconvenanten geanonimiseerd openbaar te maken. De staatssecretaris weigerde in een beschikking de openbaarmaking van de documenten
. Op de afgegeven beschikking is beroep ingesteld bij de rechter. De bestuursrechter van Rechtbank Den Bosch heeft 28 april 2009 het beroep gegrond verklaard
. De Rechtbank besliste dat de convenanten in geanonimiseerde vorm openbaar moeten worden gemaakt. De staatssecretaris zal binnenkort een nieuw besluit moeten nemen op het bezwaar. 

Hoofdstuk 2
HORIZONTAAL TOEZICHT EN HANDHAVINGSCONVENANTEN
2.1 Inleiding

Om te kunnen bepalen hoe de handhavingsconvenanten in het kader van horizontaal toezicht zich verhouden tot het gelijkheidsbeginsel wordt eerst een inleiding gegeven over horizontaal toezicht. Een nadere uitleg van horizontaal toezicht is van belang om de rol van de handhavingsconvenanten te begrijpen. Nadat deze rol kenbaar is gemaakt, wordt ingegaan op wat handhavingsconvenanten zijn en de inhoud van het openbaar gemaakte handhavingsconvenant. Uiteindelijk kan geconcludeerd worden waarin belastingplichtigen met handhavingsconvenant voor zeer grote ondernemingen verschillen ten opzichte van belastingplichtigen zonder handhavingsconvenant. 
2.2 Horizontaal toezicht

De oorspronkelijke relatie tussen de belastingdienst en de belastingplichtige kan generaliserend getypeerd worden als een zakelijke en wantrouwende relatie, hierin is de fiscus zonder twijfel de centrale actor. Dit wantrouwen blijkt uit controles van de belastingdienst die achteraf plaatsvinden. De insteek van deze controles zijn zeer kritisch en wantrouwend zoekend naar gemaakte fouten. Deze beschreven vorm van toezicht is bekend als verticaal toezicht, en is reactief van karakter. 
In 2002 is het rapport ‘De toekomst van de nationale rechtsstaat’ van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (hierna: WRR) verschenen. Dit rapport gaat in op hoe de Nederlandse rechtsstaat vormgegeven moet worden en hoe deze zou moeten functioneren. Recente ontwikkelingen, zoals de individualisering en internationalisering van de samenleving, hebben geleid tot aanbevelingen ter horizontalisering van de samenleving. Met horizontalisering wordt bedoeld dat de overheid niet langer de centrale actor is, maar meer een partner is, die samen met andere actoren publieke bevoegdheden vormgeeft en uitoefent
. De aanbevelingen van de WRR zijn in 2003 vastgelegd in het plan ‘een andere overheid’
. In dit plan staat de relatie tussen de overheid en burger centraal
. De doelstelling van dit plan is te trachten minder regels op te leggen en meer in overleg te treden met burgers en bedrijven om zo de gewenste horizontalisering te bereiken. 
Gerealiseerde doelstellingen van het plan ‘een andere overheid’ zijn terug te vinden binnen vele geledingen van de overheid. Veranderingen naar aanleiding van dit rapport zijn samenwerking tussen verschillende overheidsinstanties (bijvoorbeeld de belastingdienst en het UWV) en het pakket ter verlichting van de administratieve lasten, ook wel ‘de paarse krokodil’ genoemd. Ondanks dat in het rapport het woord belasting niet genoemd wordt
, wordt ook binnen de belastingdienst een start gemaakt met een andere manier van handelen naar de belastingplichtige toe. Als uitgangspunt zijn de genoemde doelstellingen van het plan ‘een andere overheid’ genomen. Dit heeft geleid tot een verkenning naar andere vormen van toezicht naast het oorspronkelijke verticale toezicht, waarin de gewenste horizontalisering zich uit.
Een eerste aanzet tot verkenning naar andere vormen van toezicht is gedaan door de staatsecretaris van financiën in zijn brief van 3 juni 2004. Hierin maakte de staatssecretaris het volgende bekend: “De belastingdienst zal de komende jaren meer vormen van horizontaal toezicht verkennen. Naast de verzwaring van handhavingsregimes voor fraudeurs ontstaat zo een balans door het introduceren van lichtere handhavingsregimes voor de belastingplichtigen die hun verplichtingen correct nakomen” 
. 
Na de aankondiging van verkenning naar nieuwe vormen van toezicht, wordt door de staatssecretaris in zijn brief van 8 april 2005 een verdere toelichting gegeven. Hierin wordt een nieuwe vorm van toezicht en rechtshandhaving ten aanzien van belastingplichtigen geïntroduceerd, te weten horizontaal toezicht
. Met horizontaal toezicht worden fiscale zaken in het heden afgehandeld (in plaats van achteraf controlen) en wordt van tevoren met de belastingplichtige in overleg getreden. Horizontaal toezicht wordt gedreven op de kernwaarden onderling vertrouwen, transparantie en onderling begrip. Deze vorm van toezicht kan desgewenst door de belastingplichtige ‘gekozen’ worden
. Indien een belastingplichtige deel gaat nemen aan horizontaal toezicht, blijft daarnaast het huidige verticale toezicht blijft bestaan
. De kernwaarden van horizontaal toezicht impliceren dat niet iedere belastingplichtige in aanmerking komt voor deze vorm van toezicht. Ter illustratie kan de belastingdienst in een bedrijf waar herhaaldelijk niet conform wet- en regelgeving gehandeld is, niet voldoende vertrouwen stellen voor deze vorm van toezicht waarbij sprake moet zijn van onderling vertrouwen en transparantie tussen belastingdienst en belastingplichtige. 

Horizontaal toezicht tracht het overleg tussen de belastingdienst en de belastingplichtige te stimuleren. Tijdens het overleg moet gezocht worden naar gemeenschappelijke belangen. In overleg kunnen afspraken gemaakt worden over het terugdringen van administratieve lasten, het proces naar de aangifte toe en het bespreken en voortijdig aanpakken van mogelijke knel- en/of aandachtspunten. De staatssecretaris van Financiën heeft in zijn brief van 9 juni 2006 als uitgangspunt gesteld dat in principe alleen belastingplichtigen die een ‘Tax Control Framework’ (Hierna: TCF) hebben, of de intentie hebben om een TCF te bouwen
. 

Het TCF moet gezien worden als een hulpmiddel bij de interne beheersing van de belastingplichtige waarmee voortijdig fiscale risico’s gesignaleerd en beheerst kunnen worden. In dit framework worden alle fiscale processen vastgelegd. Vanuit de belastingdienst worden geen minimale eisen opgelegd waaraan een TCF moet voldoen
, wel moet deze een integraal onderdeel (gaan) vormen van het reeds bestaande Business Control Framework (hierna: BCF). In het BCF zijn de bedrijfsprocessen opgenomen. Op het moment dat een horizontale relatie met de belastingdienst wordt aangegaan, zal het TCF in de meeste gevallen niet volledig zijn. De bedoeling is dat in de loop van de tijd, door onderling overleg tussen de belastingdienst en belastingplichtige dit framework groeit naar een zo volledig mogelijk sluitend framework. Op het moment van het aangaan van een relatie gebaseerd op horizontaal toezicht, gaat het vooral om de intentie tot het volbrengen van een volledig operationeel TCF. Ondanks een horizontale toezichtrelatie kan er nog sprake zijn van verticaal toezicht
. Ik verwacht echter dat wanneer een TCF ontwikkeld is volgens de notitie van de belastindienst, het verticale toezicht minimaal zal zijn.
Naast het TCF gebruikt de belastingdienst handhavingsconvenanten in het kader van horizontaal toezicht. In deze convenanten zijn de uitgangspunten en de wijze waarop de belastingdienst met de belastingplichtige in het kader van horizontaal toezicht om wenst te gaan vastgelegd. Het convenant wordt getekend door beide partijen en geeft het startsein voor de horizontale toezicht relatie. Aangetekend moet worden dat afspraken gemaakt in het convenant te allen tijden binnen het wettelijk kader blijven
. Waar beleidsruimte bestaat, kan deze worden benut, maar in het kader van de rechtsgelijkheid staat gebondenheid aan wet- en regelgeving voorop
.
Samenvattend kan er sprake zijn van horizontaal toezicht door het bouwen van een TCF en het sluiten van een handhavingsconvenant. Het TCF zal als leidraad gelden in het overleg tussen de belastingdienst en belastingplichtige. De gedachte is dat wanneer het proces goed is, de aangifte ook goed zal zijn. De controle verplaatst zich van controle achteraf naar preventieve controle. Een van de grootste voordelen voor de belastingplichtige van deze manier van toezicht is versnelde rechtszekerheid. De afspraken met betrekking tot de omgang worden vastgelegd in het convenant en beogen daarmee een stabiele relatie tussen de belastingdienst en de belastingplichtige te creëren.
2.3 Handhavingsconvenanten
2.3.1 Wat zijn handhavingsconvenanten?

Nu duidelijk is wat horizontaal toezicht is, en wat daarin de rol van de handhavingsconvenanten zijn, wordt nu ingegaan op wat een handhavingsconvenant is. In deze paragraaf wordt uiteengezet wat een handhavingsconvenant is, het doel van een convenant en de plaats in het Nederlandse recht.

De juridische definitie van een convenant is; “een schriftelijke en door partijen ondertekende afspraak of een samenstel van zulke afspraken, van de centrale overheid, met één of meer wederpartijen, die betrekking heeft op de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden, of anderszins gericht of mede gericht is op het voorbereiden dan wel realiseren van rijksoverheidsbeleid”
. Een overheidsorgaan kan door middel van een convenant een afspraak vastleggen met één of meer partijen om overheidsbeleid te realiseren. Deze partijen kunnen bedrijven, belangenorganisaties maar ook andere overheidsorganisaties zijn. De afspraken in een convenant kunnen zeer uiteenlopend zijn. Deze kunnen variëren van afspraken om met elkaar om te gaan tot het expliciet vastleggen van een te realiseren resultaat. Partijen in een convenant zijn gelijkwaardig aan elkaar en kunnen dezelfde rechten en plichten aan het convenant ontlenen. Het is uitdrukkelijk de bedoeling van een convenant om via samenwerking tot een oplossing of beheersing van het probleem gekomen kan worden. Daarnaast kan deelname aan een convenant nooit dwingend worden opgelegd, waarmee de kans op naleving van het convenant aanzienlijk is. 
De inhoud van een belastingconvenant bestaat grofweg uit drie delen;

-
een gedragsparagraaf;

-
een inhoudelijke paragraaf;

-
een controleparagraaf
.
Bij het opstellen van convenanten van de rijksoverheid, moet rekening gehouden worden met ‘de aanwijzingen voor convenanten (2003)’. De aanwijzingen bevatten richtlijnen voor het toepassingsbereik, afwegingen bij het aangaan van een convenant, inhoudelijke vereisten en vereisten ten aanzien van de vast te leggen procedures.

Een convenant is bedoeld om beleid te effectueren, waarbij afspraken tussen verschillende partijen gemaakt worden op vrijwillige en gelijkwaardige basis. Dat deze afspraken gemaakt worden op gelijkwaardige basis lijkt mij in het kader van horizontaal toezicht nog maar de vraag. Mijn inziens heeft de belastingdienst een zodanig machtspositie dat van gelijkwaardigheid geen sprake is. Bijvoorbeeld in de situatie dat de belastingdienst aan de belastingplichtige voorstelt om deel te nemen aan horizontaal toezicht met een convenant. Stel dat de belastingplichtige deelname weigert, is het dan zo dat hij de komende jaren het slachtoffer wordt van bovenmatig toezicht omdat de inspecteur mogelijk kan denken dat de belastingplichtige iets te verbergen heeft? In de praktijk moet de belastingplichtige zich afvragen welke risico’s het loopt bij het weigeren van deelname aan horizontaal toezicht op basis van een convenant. Mogelijk loopt hij de eerste jaren na weigering het risico verscherpt toezicht en meer controles van de inspecteur. De belastingdienst benadrukt wel dat er sprake is van vrijwilligheid en gelijkwaardigheid
.
Ondanks het vrijwillige karakter voor deelname, zijn de overeengekomen voorwaarden niet op vrijwillige basis na te komen. Partijen zijn na ondertekening juridisch gebonden aan de afspraken in het convenant. De opgenomen bepalingen zijn daardoor ten tijde van de werking van het convenant juridisch afdwingbaar. Toch is vrijheid aan de betrokken partijen gegeven om afwijkende afspraken vast te leggen over de afdwingbaarheid van de afspraken in een convenant, bijvoorbeeld wanneer sprake is van een gentlemen’s agreement. 

2.3.2 Handhavingsconvenanten en de belastingdienst
Zoals gezegd maakt de belastingdienst gebruik van het instrument ‘handhavingsconvenant’. De handhavingsconvenanten worden in het kader van horizontaal toezicht gebruikt om invulling te geven aan de doelstellingen van horizontaal toezicht. Bij het afsluiten van handhavingsconvenanten maakt de belastingdienst onderscheid tussen verschillende categorieën belastingplichtigen. In de brief van de staatssecretaris van Financiën, daterend van 8 april 2005, wordt ook het onderscheid dat de belastingdienst maakt in de behandeling van belastingplichtigen omschreven. De staatssecretaris is van mening dat handhavingsconvenanten alleen op individuele basis gesloten kunnen worden met ZGO’s. Voor de andere groepen belastingplichtigen kiest de staatssecretaris handhavingsconvenanten te sluiten op brancheniveau
. Het verschil tussen individuele- en brancheconvenanten is dat bij de individueel afgesloten convenanten vooral gedragsaspecten zijn opgenomen en een brancheconvenant veelal een fiscaal-technische uitwerking bevat die specifiek op de betreffende branche van toepassing is. De Staatssecretaris onderkent voor zijn beleid de volgende groepen belastingplichtigen:
· Zeer grote ondernemingen (ZGO)

· Middelgrote ondernemingen (MGO) en overige complexe klanten (OCK)

· Midden- en klein bedrijf (MKB) en particulieren

· Douane
· Gemeenten

· Brancheverenigingen, brancheorganisaties en intermediairs. 
Hoe de indeling van een belastingplichtige in een bepaald segment tot stand komt is niet precies bekend. Het segment ZGO bevat de 2.000 grootste bedrijven van Nederland, maar hoe bepaalt wordt wat de 2.000 grootste bedrijven zijn, is niet openbaar gemaakt door de belastingdienst. Waarschijnlijk is dit een mix van verschillende elementen zoals omzet, aantal werknemers, internationale activiteit en het bedrag aan betaalde belastingen
. Deze indeling is in de latere toetsing van mijn onderzoek noodzakelijk. Omdat het gelijkheidsbeginsel alleen opgaat voor gelijke gevallen. Met de segmentering lijkt de staatssecretaris een implicatie voor gelijksoortige belastingplichtigen te maken, omdat alle relevante kenmerken van de belastingplichtige meegewogen worden in het oordeel in welk segment de belastingplichtige ingedeeld wordt. Omdat niet inzichtelijk is hoe de segmentatie daadwerkelijk plaatsvindt is het lastig hier een oordeel over te geven. In hoofdstuk drie worden de eisen voor gelijke gevallen verder uitgewerkt en in hoofdstuk vier wordt voor zo ver mogelijk geanalyseerd in hoeverre het segment ZGO voldoet aan deze eisen.

In 2005 is de pilot ‘horizontaal toezicht’ gestart. Met 20 ZGO’s zijn individuele handhavingsconvenanten gesloten. De staatssecretaris breidt ruim een jaar later, door de positieve ervaringen met de handhavingsconvenanten van zowel de belastingdienst als de belastingplichtigen, de pilot met nog eens twintig bedrijven uit
. Voordat horizontaal toezicht algemeen beleid wordt, is een analyse naar het functioneren en de verhouding met het Nederlands recht (en dus ook het gelijkheidsbeginsel) noodzakelijk. Naast afgesloten handhavingsconvenanten met ZGO’s, worden ook met belastingplichtigen uit andere categorieën convenanten afgesloten. Zo worden er handhavingsconvenanten gesloten met bracheorganisaties, intermediairs en gemeenten
. Alle convenanten zijn specifiek afgestemd op de kenmerken van de ‘soort’ belastingplichtige. De conclusies voortkomend uit het onderzoek naar de verhouding tussen individueel afgesloten handhavingsconvenanten met ZGO’s kan niet worden overgenomen voor de andere groepen belastingplichtigen
.
2.3.3 De inhoud van een handhavingsconvenant voor ZGO’s
Het door de staatssecretaris openbaar gemaakte handhavingsconvenant dient als illustratie van op welke basis horizontaal toezicht wordt ingevuld. De opgenomen afspraken in het convenant zijn bindend. Wel is een bepaling opgenomen dat het convenant te allen tijden opzegbaar is door één der partijen wanneer de afspraken niet nagekomen worden. De intentie om het convenant op te zeggen moet wel van tevoren gemotiveerd kenbaar gemaakt worden, zodat er een herstelmogelijkheid geboden wordt. Vanwege deze opzegbaarheid is het convenant mijn inziens een gentlemen’s agreement. In het convenant worden concrete afspraken gemaakt over de wijze waarop belastingplichtige en belastingdienst met elkaar om willen gaan. Onderstaand volgt een opsomming van de belangrijkste opgenomen punten in het openbaar gemaakte handhavingsconvenant voor ZGO’s.
“De belastingplichtige:

- legt actief actuele ingenomen of in te nemen fiscale standpunten van enige omvang, waarbij mogelijk sprake is van fiscale risico's, voor aan de belastingdienst; 

- verstrekt daarbij zonder terughoudendheid en zonder voorbehoud inzicht in de feiten en omstandigheden aan de belastingdienst; 

- verstrekt daarbij aan de belastingdienst haar visie op de rechtsgevolgen behorend bij de feiten en omstandigheden en de ingenomen standpunten; 

- bevordert dat desgewenst door medewerkers van de belastingdienst ook kan worden gesproken met door de belastingdienst aangewezen medewerkers van X. Hierbij ontmoet het uiteraard geen bezwaar dat de adviseur en/of fiscale medewerker van X bij het gesprek aanwezig zijn; 

- verstrekt gevraagde informatie zo snel en zo volledig mogelijk; 

- dient een aangifte over een verstreken tijdvak zo spoedig mogelijk na het verstrijken van dat tijdvak in.
De belastingdienst: 

- geeft zo spoedig mogelijk na ontvangst van een ingenomen of in te nemen standpunt en zo veel als mogelijk in overleg met X haar visie op de rechtsgevolgen; 

- zal bij het geven van haar visie op de rechtsgevolgen rekening houden met reële commerciële deadlines; indien deze daartoe nopen kan en zal het proces verder worden versneld; 

- zal de aanslag vennootschapsbelasting zo spoedig mogelijk na de indiening van de aangifte en zo veel als mogelijk in overleg met X vaststellen; 

- zal de fiscale risico's die zich in haar ogen voordoen (periodiek) bespreken met X 

- zal bij haar bekende informatie verstrekken die betrekking heeft op de door X voorgelegde risico's, voorzover dit mogelijk is binnen de geheimhoudingsverplichting; 

- zal en kan te allen tijde toelichten en uitleggen waarom bepaalde informatie wordt gevraagd aan X, waarbij de termijn voor beantwoording in overleg wordt vastgesteld; 

- zal steeds bij de aanvang van een boekenonderzoek gemotiveerd aangeven op welke fiscale risico's het onderzoek zich richt, tenzij de geheimhoudingsverplichting dat verhindert.”

Naast deze punten is ook in het convenant opgenomen dat de fiscus streeft naar een zo spoedig mogelijke afwikkeling van het verleden om, aan de hand van bovenstaande intenties, fiscale risico’s in het heden te kunnen behandelen
. 

Vanuit de belastingplichtige bezien zijn in het convenant de passages ‘de ZGO verstrekt daarbij zonder terughoudendheid en zonder voorbehoud inzicht in de feiten en omstandigheden’ en ‘verstrekt gevraagde informatie volledig en eenduidig en doet dat zo snel als mogelijk’ het meest opvallend. Het lijkt erop dat de belastingplichtige verder moet gaan dan haar informatieplicht geregeld in artikel 47 AWR, wat niet de bedoeling is getuige de uitspraken dat de afspraken in het convenant binnen wet- en regelgeving blijven. In hoofdstuk 4 wordt deze mogelijke ongelijkheid uitgediept en vindt toetsing plaats aan het gelijkheidsbeginsel.
Vanuit de belastingdienst bezien, zijn in het convenant de passages ‘de belastingdienst geeft zo spoedig mogelijk (…) haar visie op de rechtsgevolgen’ en ‘zal rekening houden met commerciële deadlines; indien deze daartoe nopen kan en zal het proces verder worden versneld’ het meest opvallend. Ondanks dat de gebruikte terminologie vaag is (wat is zo spoedig mogelijk? Wat wordt verstaan onder versnellen), lijkt onderscheid gemaakt te worden tussen belastingplichtigen met en belastingplichtigen zonder convenant. Alle belastingplichtigen hebben recht op een oordeel van de belastingdienst over de rechtsgevolgen. Gesuggereerd wordt nu dat belastingplichtigen met convenant een voorkeursbehandeling krijgen. Ook dit punt wordt in hoofdstuk vier getoetst aan het gelijkheidsbeginsel.
Ook is opvallend dat de belastingdienst geen fiscaal-technische uitwerking van veel voorkomende fiscale geschilpunten met de belastingplichtige vastlegt in een convenant en/of toezeggingen doet die niet volgens de wet zijn (contra legem). Ook wanneer dit dusdanige voordelen oplevert voor zowel de belastingdienst als de belastingplichtige. De invloed van de zogenaamde ‘Vinkenslagaffaire’ is hier duidelijk zichtbaar. De ‘Vinkenslagaffaire’ bracht de Belastingdienst in het voorjaar van 2004 uitgebreid in het nieuws. Met bewoners van woonwagencentrum De Vinkenslag in Maastricht bleek de afspraak te zijn gemaakt om ondernemersactiviteiten te belasten tegen een tarief dat niet in de wet voorkomt. In de media verschenen vervolgens berichten over mogelijke andere niet-wettelijke afspraken en over het niet-handhaven op verschillende zogenoemde vrijplaatsen. Op deze plekken is sprake van een ernstig handhavingstekort, bijvoorbeeld op het gebied van belastingheffing en -inning. Voorbeelden van vrijplaatsen zijn: woonwagencentra, belwinkels en prostitutiebedrijven.

Naar aanleiding van de ‘Vinkenslagaffaire’ zegde de Staatssecretaris van Financiën de Tweede Kamer toe maatregelen te nemen om de rechtshandhaving te herstellen en vooral voorkomen moet worden dat een tweede ‘Vinkenslagaffaire’ ontstaat
. Vastgelegde toezeggingen van de belastingdienst buiten wet- en regelgeving zijn uitdrukkelijk niet meer toegestaan. Ondanks dit streven is het mijn inziens de vraag of er daadwerkelijk geen contra legem afspraken worden gemaakt. Met betrekking tot de individueel afgesloten handhavingsconvenanten worden de gevolgen bij contra legem afspraken nader onderzocht met daarbij de toets aan het gelijkheidsbeginsel.
2.4 Samenvatting

Horizontaal toezicht is een nieuwe vorm van toezicht en rechtshandhaving van de belastingdienst. De handhavingsconvenanten geven vorm aan dit beleid. Het convenant is een intentieverklaring waarin de kernwaarden van horizontaal toezicht; wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie opgenomen zijn. Naast de convenanten neemt het TCF een belangrijke plaats in binnen horizontaal toezicht. De belastingplichtige komt alleen in aanmerking bij het aanwezig zijn, of een toezegging tot het bouwen, van een TCF. In het TCF zijn de fiscale processen vastgelegd met daarbij behorende risico’s en beheersmaatregelen. De toetsing beperkt zich tot het openbaar gemaakte convenant voor zeer grote ondernemingen omdat de individuele handhavingsconvenanten (nog) niet openbaar gemaakt zijn.

Zeer grote ondernemingen met convenant verschillen ten opzichte van zeer grote ondernemingen zonder convenant in het proces naar de aangifte toe. De belastingplichtige verstrekt op basis van het convenant gevraagde informatie volledig en zonder voorbehoud aan de belastingdienst. De belastingdienst houdt meer rekening met deadlines van de belastingplichtige en geeft zo spoedig mogelijk haar standpunt over fiscale risico’s. De behandeling van de aangifte verschuift van het verleden naar het heden, van controle achteraf naar controle vooraf, van reactief naar proactief. Deze verschillen worden getoetst aan het gelijkheidsbeginsel.
Het is uitdrukkelijk niet de bedoeling dat er contra legem afspraken gemaakt worden in een convenant. Deelname aan een individueel convenant voor zeer grote ondernemingen heeft geen gevolgen voor fiscaal technische uitwerking van vraagstukken. De inhoud van handhavingsconvenanten dient altijd binnen de kaders van wet- en regelgeving te blijven. Aan de hand van deze verschillen en privileges zal in hoofdstuk 4 de verhouding tussen deze verschillen en het gelijkheidsbeginsel onderzocht worden.

Hoofdstuk 3
GELIJKHEIDSBEGINSEL
3.1 Inleiding

Duidelijk is nu wat horizontaal toezicht is en de rol van handhavingsconvenanten hierin. Ook zijn de opvallendste passages uit het voorbeeld handhavingsconvenant beschreven. In dit hoofdstuk wordt het theoretisch kader beschreven waaraan de inhoud van individuele handhavingsconvenanten in het volgende hoofdstuk getoetst kan worden. De kanttekening die hierbij geplaatst moet worden is dat ik mij slechts beperkt tot de facetten van het gelijkheidsbeginsel die horizontaal toezicht raken.
Het gelijkheidsbeginsel is gecodificeerd in artikel 1 van de Grondwet en wordt gezien als één van de belangrijkste algemene rechtsbeginselen. Artikel 1 van de Grondwet luidt: “Allen die zich in Nederland bevinden, worden in gelijke gevallen gelijk behandeld. Discriminatie wegens godsdienst, levensovertuiging, politieke gezindheid, ras, geslacht of op welke grond dan ook, is niet toegestaan”. Het gelijkheidsbeginsel is verder uitgelegd in jurisprudentie. Naast het gelijkheidsbeginsel in artikel 1 van de grondwet, heeft het gelijkheidsbeginsel ook in de fiscaliteit een belangrijke plaats. Algemeen gezegd houdt het gelijkheidsbeginsel voor de belastingdienst in dat zij gelijke gevallen gelijk dient te behandelen en dat ongelijke gevallen ongelijk dienen te worden behandeld naar mate van hun ongelijkheid. Een ongelijke behandeling van gelijke gevallen is alleen toegestaan indien daarvoor een objectieve en redelijke rechtvaardigingsgrond tegenover staat
. 
3.2 Gelijke gevallen

De eerste drempel die genomen dient te worden om het gelijkheidsbeginsel te kunnen toetsen, is om te bepalen wanneer er gelijke gevallen zijn. Wanneer geen sprake is van gelijke gevallen, komt toetsing aan het gelijkheidsbeginsel niet aan de orde. Hierbij moet opgemerkt worden dat er geen sprake behoeft te zijn van exact gelijke gevallen. Exact gelijke gevallen bestaan er tenslotte niet. Volgens de Hoge Raad kan er gesproken worden van gelijke gevallen indien dit 'feitelijk en rechtens gelijke gevallen' zijn
. 

Er is sprake van een feitelijk gelijk geval wanneer belanghebbenden dezelfde feitelijke kenmerken heeft. Dit betekent dat voor een concreet geval alle relevante kenmerken van belanghebbenden kenbaar gemaakt moeten worden. Een vergelijk van de relevante kenmerken van de belastingplichtigen in het geschil, leidt tot een beoordeling of deze feitelijk gelijk zijn. 
Een rechtens gelijk geval betekent dat de belanghebbenden onder dezelfde wettelijke bepaling(en) gerangschikt moeten kunnen worden
. Waarbij gesproken wordt over ‘feitelijk en rechtens gelijke gevallen’ moet dit in samenhang met elkaar worden gezien. Deze twee begrippen kunnen wel worden onderscheiden, maar kunnen niet van elkaar worden gescheiden
. 
3.3
Strijdigheid met het gelijkheidsbeginsel
Na de afbakening van wat gelijke gevallen zijn, moet voor toetsing aan het gelijkheidbeginsel de vraag onder welke omstandigheden er strijdig wordt gehandeld van geval tot geval worden beantwoordt. Er moet worden bepaald wanneer er sprake kan zijn van handelen door de belastingdienst in strijd met het gelijkheidbeginsel. In de jurisprudentie zijn drie rechtsregels ontwikkeld waarbij een beroep op het gelijkheidsbeginsel kan slagen
. Dit zijn in feite voorrangsregels, namelijk wanneer één van deze drie rechtsregels geldt, gaat het gelijkheidsbeginsel voor het legaliteitsbeginsel. Deze drie rechtsregels zijn de volgende:

-
Er is sprake van begunstigend beleid ten opzichte van bepaalde belastingplichtigen
-
Bij andere gevallen dan bij de belastingplichtige is sprake van een oogmerk tot begunstiging door de belastingdienst
-
Een meerderheid van de vergelijkbare gevallen wordt begunstigend behandeld

3.3.1 Begunstigend beleid
De eerste rechtsregel waarbij sprake kan zijn van handelen in strijd met het gelijkheidsbeginsel is wanneer er begunstigend beleid wordt gevoerd ten opzichte van bepaalde belastingplichtigen. Deze rechtsregel is de oudste van de drie rechtsregels van het gelijkheidsbeginsel. Het belang van het gelijkheidsbeginsel in het Nederlandse rechtsstelsel is tot uiting gekomen in de uitspraken van de Hoge Raad in de arresten van 14 maart 1979
 en 6 juni 1979
. Deze arresten staan ook bekend als de ‘doorbraakarresten’. De Hoge Raad gaf aan onder welke omstandigheden het gelijkheidsbeginsel van toeppasing is: “De Hoge Raad overwoog vooral in het arrest van 6 juni het volgende: “dat onder omstandigheden strikte toepassing van de wet waaruit de belastingschuld rechtstreeks voortvloeit, in die mate in strijd kan komen met een of meer beginselen van behoorlijk bestuur, dat die toepassing achterwege dient te blijven”
. 
Bij de belastingplichtige kan het vermoeden dat gelijke gevallen ten onrechte ongelijk worden behandeld ontstaan door beschikbare informatie over het ontwikkeld beleid. In de eerste rechtsregel ligt het zwaartepunt dat er niet alleen gunstiger gehandeld moet zijn ten opzichte van een belastingplichtige, maar ook dat deze handeling steunt op beleid van de fiscus en dit beleid een begunstigend karakter moet hebben. Het gaat hier om het waarborgen van een consistente toepassing van beleid. Opgemerkt moet worden dat wanneer het beleid voor degenen die er onder vallen geen voordeel brengt, het beroep op het gelijkheidsbeginsel in ieder geval niet kan slagen
. Samenvattend kan er sprake zijn van een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel volgens deze rechtsregel wanneer cumulatief voldaan is aan:
· Gelijke gevallen die gunstiger behandeld zijn;

· Deze gunstigere behandeling berust op beleid van de belastingdienst;

· Dit beleid een begunstigend karakter heeft.

Het aspect gelijke gevallen is reeds behandeld in paragraaf 3.2. 

Het tweede aspect maakt duidelijk dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel voor deze rechtsregel alleen gedaan kan worden wanneer er sprake is van beleid. Beleid is in artikel 1:3 lid 4 Awb gedefinieerd als “een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet zijnde een algemeen verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan”. Echter, fiscaal beleid heeft een grotere reikweidte dan vastgelegd in de Awb. De Hoge Raad heeft in het zogenoemde leidraadarrest van 28 maart 1990 bepaald wat beleidsregels zijn. Beleidsregels zijn alle regels die door een bestuursorgaan omtrent de uitoefening van zijn beleid, binnen zijn bestuursbevoegdheid zijn vastgesteld en behoorlijk zijn bekendgemaakt
. Het begrip beleid dat ontwikkeld is door de Hoge Raad omvat ook brieven aan en uitspraken in de Tweede Kamer door de staatssecretaris en zijn uitlatingen in de pers
. Hieruit volgt dat beleidsregels geen wettelijke grondslag behoeven te hebben, maar de grondslag gebaseerd moet zijn op de bestuursbevoegdheid van het bestuursorgaan
. Indien de gunstigere behandeling niet gebaseerd is op een vastgelegde beleidsregel, zal een beroep op het gelijkheidsbeginsel via de rechtsregel van begunstigend beleid falen. 

De laatste voorwaarde waaraan voldoen moet zijn om een beroep op het gelijkheidsbeginsel te kunnen laten slagen op basis van deze rechtsregel is dat het beleid een begunstigend karakter moet hebben. Uit de arresten van de Hoge Raad op 5 februari 1997
 en 7 mei 1997
 kan worden afgeleid dat het er om gaat dat het beleid begunstigend werkt, waarbij de al dan niet begunstigende bedoeling van de maker van het beleid niet van belang is. In het arrest van 23 april 2004 wordt aanvullend bepaald dat de fiscus zich ervan bewust moet zijn dat het beleid begunstigend werkt voor bepaalde gevallen
. Het lijkt erop dat de Hoge Raad met het arrest uit 2004 een vangnet wil vormen voor begane incidentele fouten door de fiscus. Wanneer het niet een incidentele fout betreft en het begunstigende beleid is vastgelegd, kan worden aangenomen dat dit beleid een begunstigend karakter heeft. 
Wanneer aan de genoemde cumulatieve voorwaarden is voldaan, is er in beginsel een goede kans voor een geslaagd beroep op het gelijkheidbeginsel. Een reden voor het niet slagen kan zoals eerder genoemd, een rechtvaardigingsgrond zijn. Hierover in paragraaf 3.4 meer.
3.3.2 Oogmerk tot begunstiging

De tweede rechtsregel waarop belastingplichtigen zich met betrekking tot het gelijkheidsbeginsel op kunnen beroepen is wanneer de ongelijke behandeling van gelijke gevallen voortkomt uit een oogmerk tot begunstiging. Deze rechtsregel is in het arrest van de Hoge Raad van 28 maart 1984
 geïntroduceerd en bedoeld ter rechtsbescherming van de belastingplichtige indien er geen beroep kan worden gedaan op beleid. Het arrest van de Hoge Raad betrof twee 50%-aandeelhouders in één vennootschap. De aandelen bij de aanslagregeling vermogensbelasting van de ene aandeelhouder waren lager gewaardeerd dan bij die van de andere aandeelhouder. De Hoge Raad overwoog dat voor toepassing van het gelijkheidsbeginsel in een dergelijk geval nodig is dat de ongelijke behandeling voortkomt uit een oogmerk tot begunstiging
. Generaliserend kan gezegd worden dat de inspecteur binnen een groep belastingplichtigen onderscheid maakt tussen belastingplichtigen, ondanks het ontbreken van beleidsregels.
Evenals bij de vorige rechtsregel zijn weer enkele cumulatieve voorwaarden van toepassing voor een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel. Door R.H. Happé zijn vier voorwaarden ontwikkeld voor een geslaagd beroep op het oogmerk tot begunstiging, te weten: 
-
Er is een ongelijke behandeling van gelijke gevallen;
-
De aanwezigheid van een groep belastingplichtigen;
-
Het oogmerk tot begunstiging bij de behandeling van één of meer belastingplichtigen;

-
De bevoegde inspecteur

De eerste voorwaarde moet worden beoordeeld vanuit het perspectief van de eerder gegeven definitie van gelijke gevallen. De ongelijke gevallen moeten zelf worden aangedragen door de belastingplichtige. 

De tweede voorwaarde stelt dat de ongelijke behandeling binnen een groep belastingplichtigen plaatsvindt. Een beroep op het gelijkheidsbeginsel over een ongelijke behandeling buiten de groep is niet van toepassing op deze rechtsregel. 
De derde voorwaarde houdt in dat de inspecteur het beleid van de belastingdienst uit dient te voeren zonder ‘aanzien des persoons’. Dit impliceert dat wanneer er sprake is van een behandeling die gunstiger is voor de ene belastingplichtige binnen de groep, deze behandeling ook voor de andere belastingplichtige zou moeten gelden. Daarnaast moet voor de aanwezigheid van een oogmerk tot begunstiging binnen de groep belastingplichtigen vaststaan dat de inspecteur het andere geval welbewust heeft bevoordeeld. Daarop zijn twee uitzonderingen gemaakt. Als de aangifte in het begunstigende geval niet op juistheid is onderzocht kan geen sprake zijn van een oogmerk tot begunstiging
. Hetzelfde geldt als de ongelijke behandeling het gevolg is van een (incidentele) fout of vergissing van de inspecteur
. Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat de inspecteur zich ervan bewust moet zijn geweest dat hij het andere geval begunstigend behandeld heeft. Hierbij is het oogmerk van het bestuursorgaan beslissend, niet de voorstelling die de belanghebbende zich daarvan heeft gemaakt
. 
De laatste voorwaarde heeft betrekking op de bevoegdheid van de inspecteur. Hiermee wordt bedoeld dat wanneer binnen een groep een beroep wordt gedaan op de hier behandelde rechtsregel, de groep wordt beperkt tot de belastingplichtigen die behoren tot de bevoegdheid van de inspecteur
. Indien de aanslagen van de twee 50% aandeelhouders in genoemde casus van arrest 28 maart 1984 behandeld zouden zijn door twee verschillende belastingeenheden, zou een beroep op het gelijkheidsbeginsel volgens deze rechtsregel falen. De begunstigende behandeling moet zijn verleend door hetzelfde bestuursorgaan als dat waarmee de belanghebbende die een beroep doet op het gelijkheidsbeginsel mee te maken heeft. Naast de genoemde cumulatieve voorwaarden waaraan voldaan moet zijn voor een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel, is ook hier een mogelijke rechtvaardiging voor de ongelijke behandeling. Hierover zoals eerder vermeld in paragraaf 3.4 meer.
3.3.2. De meerderheidsregel

De laatste en meest recente rechtsregel die ontwikkeld is om een beroep op het gelijkheidsbeginsel te laten slagen is de meerderheidsregel. In de arresten van 17 juni 1992, te weten BNB 1992/294 en BNB 1992/295, heeft de Hoge Raad de zogenoemde meerderheidsregel ontwikkeld. Voorheen gold dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel alleen kon slagen als de begunstigende behandeling van één of meer andere gevallen kon worden teruggevoerd tot een begunstigend beleid of een oogmerk tot begunstiging
. Een beroep op het gelijkheidsbeginsel via de meerderheidsregel kan slagen indien aantoonbaar de meerderheid van de gevallen begunstigend behandeld is. Daarom kan ook wel gesteld worden dat de meerderheidsregel een soort sluitstuk is van het gelijkheidsbeginsel die de rechtsbescherming van belastingplichtigen verhoogd. 

De Hoge Raad heeft zich enkele malen uitgelaten over de strekking van de meerderheidsregel. In het arrest van 5 oktober 1994
 oordeelde de Hoge Raad dat de strekking van deze regel is dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel onder omstandigheden ook moet slagen als de afwijkende behandeling van andere belastingplichtigen, waarop de belastingplichtige zich beroept, niet berust op een beleid of op een oogmerk tot begunstiging, maar voortvloeit uit door de inspecteur gemaakte fouten en/of incidentele vergissingen. Daarnaast wordt in het arrest van 15 maart 2000
 benadrukt dat de meerderheidsregel tevens strekt tot bescherming van de belastingplichtige tegen willekeur.

In de literatuur wordt beargumenteerd dat de Hoge Raad met de meerderheidsregel de belastingplichtige te hulp komt in de gevallen waarin de belastingplichtige aannemelijk weet te maken dat andere (gelijke) gevallen een begunstigende behandeling ten deel is gevallen, maar vervolgens geconfronteerd wordt met een inspecteur die ontkent dat de ongelijke behandeling het gevolg is van een begunstigend beleid of een oogmerk tot begunstiging. Wanneer deze optie er niet zou zijn, wordt niet de mogelijkheid geboden aan de belastingplichtige om andere vormen van ongelijkheid te laten beoordelen door de rechter. Dit omdat de belastingplichtige geen inzicht heeft in hetgeen zich bij de belastingdienst afspeelt op het gebied van beleidsvorming en/of op de hoogte is van de oogmerken van de inspecteur
. 
Toetsing aan de meerderheidsregel vindt plaats door een afbakening te maken van het totaal aantal te vergelijken gevallen. Wanneer de groepsomvang is vastgesteld, wordt bepaald of een meerderheid van de groep begunstigend behandeld is. Indien dit het geval is, slaagt een beroep op het gelijkheidsbeginsel. Bij deze rechtsregel kan geen sprake zijn van een rechtvaardigingsgrond voor de belastingdienst. 
3.4
Rechtvaardigingsgronden

Zoals reeds vermeld kunnen bij twee rechtsregels rechtvaardigheidsgronden een ongelijke behandeling rechtvaardigen en daardoor een beroep op het gelijkheidsbeginsel alsnog laten falen. 
Systematisch gezien komt een rechtvaardigingsgrond pas aan de orde als vastgesteld is dat de ongelijke behandeling van gelijke gevallen het gevolg is van beleid of een oogmerk tot begunstiging. Als een beroep op de meerderheidsregel wordt gedaan, komt een mogelijke rechtvaardigingsgrond voor de ongelijke behandeling niet meer aan de orde
. In het recht zijn rechtvaardigingsgronden ontwikkeld die een ongelijke behandeling van gelijke gevallen legitimeren
. Er zijn tal van rechtvaardigingsgronden, slechts de rechtvaardigingsgronden die van toepassing zijn op de individuele handhavingsconvenanten worden behandeld. Rechtvaardiging is te vinden in doelmatigheid en bevordering van compliance.
3.4.1
 Doelmatigheid

Doelmatigheid als rechtvaardigingsgrond voor ongelijke behandeling komt vooral aan de orde als het beleid een zekere grofheid, onnauwkeurigheid of gebrek aan nuance vertoond. Overwegingen van een doelmatige uitvoering staan dan tegenover het beginsel van rechtsgelijkheid. De rechter toetst of de overwegingen van doelmatigheid een objectieve en redelijke rechtvaardigingsgrond voor de ongelijke behandeling vormt. In deze toets ligt een belangenafweging besloten, die in sommige arresten expliciet tot uitdrukking is gekomen
. 

3.4.2
Bevordering van compliance

Naast de doelmatigheidstoets is een bevordering van compliance een andere rechtvaardigingsgrond die van toepassing kan zijn in dit vraagstuk. In het arrest 21 oktober 1992
 was de zogenoemde rente-renseignerings-resolutie aan de orde. In de resolutie kwam de begunstigende bepaling voor dat als vrijwillige verbetering door de belastingplichtige plaatsvond over niet aangegeven rente, in principe geen navordering plaatsvond. Sommige belastingplichtigen die over deze jaren wel hun rente hadden aangegeven voelden zich benadeeld. Een beroep op het gelijkheidsbeginsel faalde echter, de ongelijke behandeling vond zijn rechtvaardiging in doelmatigheid en het streven naar een verbeterd aangiftegedrag in de toekomst
.

In de resolutie
 is vermeld dat het streven naar een verbeterd aangiftegedrag in de toekomst en doelmatigheidsredenen ertoe hebben geleid regels op te stellen voor het te voeren navorderings- en verhogingsbeleid. Zo werd een objectieve en redelijke rechtvaardiging gegeven voor het verschil in behandeling
.
3.4
Conclusie
Geconcludeerd kan worden dat via drie verschillende rechtsregels gekomen kan worden tot een succesvol beroep op het gelijkheidsbeginsel. Indien voldaan aan de voorwaarden kan een beroep op het gelijkheidsbeginsel slechts falen indien daartoe een redelijke en geobjectiveerde rechtvaardigingsgrond is. Om tot het uiteindelijke antwoord te komen, moeten steeds stappen doorlopen worden. Op de volgende pagina is een schematisch overzicht in een stroomschema opgenomen welke doorlopen dient te worden om tot de conclusie te komen of een beroep op het gelijkheidsbeginsel kan slagen. De regels voor het volgen van het stroomschema zijn in de voorgaande paragrafen duidelijk gemaakt. In het volgende hoofdstuk wordt aan de hand van dit schema de inhoud van het handhavingsconvenant getoetst aan het gelijkheidsbeginsel. In hoofdstuk twee is reeds de inhoud die getoetst wordt benoemd.
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Hoofdstuk 4
DE VERHOUDING TUSSEN EEN INDIVIDUEEL 
HANDHAVINGSCONVENANT EN HET GELIJKHEIDSBEGINSEL. 
4.1 Inleiding

In de voorgaande hoofdstukken is bepaald onder welke voorwaarden een belastingplichtige deel kan nemen aan horizontaal toezicht, wat de inhoud is van bijbehorende handhavingsconvenanten en wanneer er sprake kan zijn van handelen in strijd met het gelijkheidsbeginsel. In dit hoofdstuk zal een antwoord gegeven worden op de uiteindelijke probleemstelling; hoe verhouden de individuele handhavingsconvenanten in het kader van het horizontale toezicht zich tot het gelijkheidsbeginsel. Om deze verhouding te analyseren wordt gebruik gemaakt van het in het voorgaande hoofdstuk ontwikkelde stroomschema. In het toetsingskader worden de volgende drie situaties onderscheiden:
· Ondernemingen met een handhavingsconvenant

· Ondernemingen zonder handhavingsconvenant welke voldoen aan de voorwaarden van horizontaal toezicht en willen deelnemen

· Ondernemingen zonder handhavingsconvenant welke ook niet voldoen aan de voorwaarden van horizontaal toezicht en ook niet willen deelnemen.

In het stroomschema zijn de verschillende stappen aangeven met een nummer. Dit nummer bepaalt de volgorde van hoe de toets aan het gelijkheidsbeginsel doorlopen moet worden. Ook de toetsing die beschreven is in dit hoofdstuk zal volgens de aangehouden nummering in het processchema plaatsvinden. Daarbij dient opgemerkt te worden dat iedere genoemde passage in het individuele handhavingsconvenant afzonderlijk door het proces gaat. 
4.2 Gelijke gevallen?
In het toetsingskader hoe horizontale handhavingsconvenanten zich verhouden met het gelijkheidsbeginsel, moet eerst bepaald worden of er wel sprake is van gelijke gevallen. De belastingdienst segmenteert, zoals in hoofdstuk 2 aangegeven, de belastingplichtigen in verschillende categorieën. Deze segmentatie wordt gedaan op basis van relevante kenmerken voor de belastingheffing die voor belastingplichtigen gelijk zijn. Naar mijn mening heeft de belastingdienst door deze indeling een implicatie gegeven van gelijke gevallen omdat onderzocht is wat de relevante kenmerken van belastingplichtigen zijn. Desondanks blijft dit een grijs gebied, waardoor bij een geschil aangetoond dient te worden wat de relevante gelijke kenmerken zijn. Dit wordt versterkt doordat er geen openheid is hoe de belastingdienst segmenteert. Daarom ga ik er vanuit dat de belastingplichtigen binnen de groep ZGO’s in zoverre gelijk aan elkaar zijn omdat ze in hetzelfde segment zijn ingedeeld. Alle ondernemingen in dit segment hebben dezelfde rechten in het kader van horizontaal toezicht. Al deze ondernemingen hebben de mogelijkheid om op individuele basis een handhavingsconvenant af te sluiten.
De eis dat gevallen rechtens gelijk moeten zijn, geeft weinig aanleiding tot discussie in dit vraagstuk. Er is duidelijk gesteld dat afspraken die gemaakt zijn in de individuele handhavingsconvenanten te allen tijden binnen de kaders van wet- en regelgeving blijven, en zodoende voor alle belastingplichtigen alle wettelijke regels van toepassing zijn. 
Ondanks dat voor alle segmenten belastingplichtigen gewerkt wordt in hetzelfde wettelijke kader kan toetsing aan het gelijkheidsbeginsel door de beperking van ‘feitelijk gelijke gevallen’ alleen binnen een groep soortgelijke belastingplichtigen plaatsvinden. De belastingplichtigen binnen de groep zeer grote ondernemingen zijn in beginsel feitelijk en rechtens gelijke gevallen. Omdat alleen de belastingplichtigen binnen het segment ZGO in beginsel gelijk zijn, is het antwoord op de probleemstelling niet zomaar geldig op andere gevallen.
4.3 Is er sprake van beleid?
De tweede vraag die beantwoordt moet worden in het stroomschema is of er beleid van toepassing is. Het beleid van de belastingdienst omtrent horizontaal toezicht is door middel van persberichten en verschillende brieven aan de Eerste en Tweede Kamer kenbaar gemaakt. In dit beleid zijn de doelstellingen van horizontaal toezicht en de manier waarop dit wordt uitgevoerd kenbaar gemaakt. De inhoud van een individueel handhavingsconvenant is gebaseerd op dit beleid. Dit impliceert indirect dat beleid van toepassing is op hetgeen vastgelegd is in een individueel handhavingsconvenant. Zodoende kan bevestigend geantwoord worden op de vraag of er beleid van toepassing is. 

Naast het van toepassing zijnde beleid, zijn er ook met de handhavingsconvenanten samenhangende aspecten waar geen beleid van toepassing is. Gedacht kan worden aan mogelijke afspraken die een belastingplichtige met de inspecteur maakt in het kader van horizontaal toezicht die niet gebaseerd zijn op beleid, ofwel mogelijke contra legem afspraken. Ondanks dat benadrukt is dat in het kader van horizontaal toezicht geen contra legem afspraken worden gemaakt, is het toch interessant te beschouwen welke gevolgen er zijn indien toch contra legem afspraken gemaakt worden. Er vindt zowel toetsing plaats aan de stappen genoemd in 3a als in 3c.

4.4 
Begunstigend beleid
De toetsing van de inhoud van het handhavingsconvenant is vervolgens de volgende stap in het proces. Is er sprake van beleid met een begunstigend karakter en zo ja, welke punten in het convenant hebben een begunstigend karakter. Zoals reeds gebleken is, doen zowel belastingplichtige als belastingdienst toezeggingen aan elkaar. Eerst worden de toezeggingen van de belastingdienst nader geanalyseerd. Vervolgens wordt geanalyseerd hoe het gelijkheidsbeginsel zich verhoudt tot de eisen die de belastingdienst stelt aan de belastingplichtige in het kader van horizontaal toezicht. 

4.4.1
Standpuntinname

De belangrijkste toezeggingen die de belastingdienst doet, zijn:
“de belastingdienst geeft zo spoedig mogelijk na ontvangst van een ingenomen of in te nemen standpunt en zo veel als mogelijk in overleg met X haar visie op de rechtsgevolgen; 

- zal bij het geven van haar visie op de rechtsgevolgen rekening houden met reële commerciële deadlines; indien deze daartoe nopen kan en zal het proces verder worden versneld”.
Dit lijkt te suggereren dat belastingplichtigen met handhavingsconvenant voorrang krijgen ten opzichte van belastingplichtigen zonder convenant en de belastingdienst rekening houdt met commerciële deadlines. Waar nodig zal het proces tot het geven van een visie op de rechtsgevolgen worden versneld. Duidelijk is dat het beleid met betrekking tot horizontaal toezicht voor deelnemers gunstiger uitpakt dan voor niet-deelnemers terwijl de belastingplichtigen in de basis gelijk zijn. Uit de brieven van de staatssecretaris in het kader van horizontaal toezicht is op te maken dat de belastingdienst zich welbewust is van dit begunstigend handelen
. De conclusie die hieruit getrokken kan worden is dat er in beginsel sprake is van handelen in strijd met het gelijkheidbeginsel.

De vraag 3b. dient beantwoord te worden. Is er sprake van een objectieve en redelijke rechtvaardigingsgrond? Er is recht op vooroverleg tussen de belastingdienst en belastingplichtige
. Waarom heeft de ene belastingplichtige dan recht op een snellere standpuntinname van de belastingdienst dan de andere? De belastingdienst heeft ten aanzien van het behandelen van belastingplichtigen een zogenaamd ‘klantbehandelingsconcept’. Onderdeel van dit concept is dat aan belastingplichtigen desgevraagd uitsluitsel wordt gegeven over fiscale zaken. Dit vooroverleg waarin een standpunt wordt ingenomen geldt voor zowel standpuntbepaling achteraf als vooraf. 
Het beleid van de belastingdienst is dat wanneer door de belastingplichtige gevraagd wordt naar een standpunt van de belastingdienst over een fiscale zaak in principe altijd wordt gegeven. Dit is alleen niet het geval wanneer aannemelijk is dat een belastingplichtige zich begeeft op het terrein van constructies waarbij de grenzen van het fiscaal mogelijke worden verkend
. In dat geval kan de inspecteur de belastingplichtige, indien daartoe aanleiding is, mededelen dat het voornemen bestaat de constructie te bestrijden
.
Een standpuntbepaling kan in diverse vormen gegeven worden: een compromis, een ruling, een toezegging of enige andere uitlating, waaraan de belastingdienst jegens de belastingplichtige gebonden is. Hieruit volgt dat iedere belastingplichtige recht heeft op standpuntinname van de belastingdienst inzake een fiscaal risico. Daarom kan het in principe niet zo zijn dat er een ongelijke behandeling plaatsvindt tussen gelijke gevallen. Daarom moet nader bekeken worden in hoeverre er sprake kan zijn voor een rechtvaardigingsgrond. Voor ieder van de eerder aangegeven situaties zal bekeken worden of er een rechtvaardigingsgrond bestaat.

De rechtvaardiging voor een gunstigere behandeling voor belastingplichtigen met handhavingsconvenant ligt in het feit dat deze voldoen aan de voorwaarden die gesteld zijn aan horizontaal toezicht. De redenatie van de belastingdienst is de volgende; wanneer een belastingplichtige meer doet dan hetgeen volgens wet- en regelgeving noodzakelijk is, wordt de belastingplichtige beloond voor zijn goede gedrag. Deze rechtvaardiging wordt gesteund door bestaande jurisprudentie over rechtvaardiging ter bevordering van compliance
.
Daarentegen zie ik geen objectieve en redelijke rechtvaardiging wanneer een belastingplichtige voldoet aan de eisen die gesteld worden voor deelname aan horizontaal toezicht en deel wil nemen of in zoverre afstaat van deelname dat alleen nog het handhavingsconvenant getekend moet worden. Het voortraject naar toezicht op basis van een convenant kan veel tijd in beslag nemen. Omdat feitelijk geen verschil bestaat tussen de situatie van de belastingplichtige met convenant, kan er geen redelijke rechtvaardiging zijn voor het onderscheid dat gemaakt wordt in de snelheid tot standpuntinname van de belastingdienst. De conclusie die hier aan verbonden kan worden is dat belastingplichtigen die aan kunnen tonen dat zij voldoen aan de eisen van horizontaal toezicht
, mee willen doen aan horizontaal toezicht, maar om welke reden dan ook nog geen convenant hebben getekent, een goede kans maken op een gegrond beroep op het gelijkheidsbeginsel. 
De derde situatie die onderscheiden kan worden is de situatie waarin de belastingplichtige niet voldoet aan de eisen van horizontaal toezicht en hieraan ook niet wil voldoen. In dit geval is er naar mijn mening een objectieve en redelijke rechtvaardigingsgrond waardoor een beroep op het gelijkheidsbeginsel door deze belastingplichtigen zal falen. De rechtvaardiging is gelegen in het feit dat de ongelijke behandeling voortkomt door de mate waarin de belastingplichtige meewerkt aan de bevordering van compliance. Het streven naar een verbeterd aangiftegedrag in de toekomst ontbreekt bij deze belastingplichtigen. Wat wel een punt van aandacht moet zijn voor de belastingdienst is dat horizontaal toezicht veel capaciteit in zal nemen. Daar alle belastingplichtigen recht blijven houden op een standpuntinname binnen een redelijke termijn, moet de belastingdienst zorgen voor voldoende capaciteit om binnen een redelijke termijn ook een standpuntinname te kunnen doen voor belastingplichtigen zonder handhavingsconvenant.
Geconcludeerd kan worden dat in het kader van het gelijkheidsbeginsel een horizontaal handhavingsconvenant niet noodzakelijk is om in aanmerking te komen voor een standpuntinname van de belastingdienst die sneller is en rekening houdt met reële commerciële deadlines. De belastingplichtige die deze snellere behandeling wenst en eist door een beroep te doen op het gelijkheidsbeginsel moet dan wel voldoen aan de voorwaarden van horizontaal toezicht. De snellere behandeling is tenslotte de ‘beloning’ voor het geven van meer transparantie.

4.4.2
Informatieplicht

Naast het beleid inzake de standpuntinname van de belastingdienst, is de informatieverplichting van de belastingplichtige ten aanzien van de belastingdienst een andere opvallende passage. De belastingplichtige met convenant heeft zich ‘verplicht’ tot het volgende:

· verstrekt daarbij zonder terughoudendheid en zonder voorbehoud inzicht in de feiten en omstandigheden aan de belastingdienst;
· verstrekt gevraagde informatie zo snel en zo volledig mogelijk
De vraag die gesteld kan worden is in hoeverre de hierboven vermelde informatieverplichting verschilt met de reguliere informatieverplichting zoals geregeld in artikel 47 AWR. Indien en slechts voor zover daarin verschillen zijn, kan er sprake zijn van strijdigheid met het gelijkheidsbeginsel. Mijn inziens is blijkens de uitlatingen van de staatssecretaris het de bedoeling dat het beleid met betrekking tot horizontaal toezicht binnen de kaders van het Nederlands recht vallen. Dit impliceert dat de belastingdienst niet zomaar belastingplichtigen een zwaardere informatieplicht kan opleggen. 

De informatieplicht van artikel 47 AWR zegt dat ‘een ieder is gehouden desgevraagd aan de inspecteur:  de gegevens en inlichtingen te verstrekken welke voor de belastingheffing te zijnen aanzien van belang kunnen zijn’. Het grote verschil met de tekst in het convenant is dat in artikel 47 wordt gesproken over ‘desgevraagd’. De inspecteur kan vragen stellen die van belang kunnen zijn voor een juiste belastingheffing
. Zodoende wordt van de belastingplichtige met een individueel handhavingsconvenant meer verwacht, te weten; de belastingplichtige verstrekt zelf de informatie, zonder dat daarom gevraagd hoeft te worden door de inspecteur. Daarnaast verstrekt de belastingplichtige zonder terughoudendheid en zonder voorbehoud inzicht in de feiten en omstandigheden. Dit betekent dat slechts die zaken die van belang zijn voor een juiste belastingheffing verstrekt moeten worden. 
Het daadwerkelijke verschil voor de toetsing aan het gelijkheidsbeginsel is gelegen in een verzwaarde informatieplicht voor zeer grote ondernemingen die deelnemen aan een handhavingsconvenant.
Belastingplichtigen kunnen naar mijn mening zich in principe beroepen op het gelijkheidsbeginsel omdat aan de drie cumulatieve voorwaarden is voldaan. Wat rest is de vraag of er een rechtvaardiging is voor deze verzwaarde informatieplicht. De overwegingen die tegen elkaar afgewogen moeten worden zijn;

· De belastingplichtige is zich welbewust van de inhoud (en dus de verwaarde informatieplicht) en tekent met het volle verstand het convenant, dat hierdoor bindend is. 
· Waarom is er een verwaarde informatieplicht? Is deze noodzakelijk om het beleid van horizontaal toezicht op basis van vertrouwen, transparantie en onderling begrip te kunnen voeren

Naar mijn mening kan de eis tot een actieve en verzwaarde informatieplicht gesteld worden. De belastingplichtige wordt niet gedwongen tot deze variant en is van tevoren op de hoogte van deze verzwaarde informatieplicht. Indien niet wordt besloten tot opname van deze informatieverplichting aan de belastingplichtige kan horizontaal toezicht niet in deze vorm uitgevoerd worden. Er kan namelijk geen sprake zijn van een relatie gebaseerd op vertrouwen, transparantie en onderling begrip zonder een verregaande informatieverplichting.
4.5 Oogmerk tot begunstiging
Na de inhoudelijke toetsing van het convenant aan het gelijkheidsbeginsel, wordt in deze paragraaf het gedrag op basis van het convenant getoetst aan het gelijkheidsbeginsel. Het uitgangspunt is dat in het kader van horizontaal toezicht te allen tijden binnen de kaders van het Nederlands recht wordt geopereerd. Zeker na de ‘Vinkenslag affaire’ lijkt het ook niet logisch dat de belastingdienst hiervan zal afzien. Tot nog toe is er ook geen aanleiding geweest om de belastingdienst te ‘verdenken’ van het maken van contra legem afspraken. Zodoende mag er geen verschil zijn in de inhoud van standpuntinname van de belastingdienst. 
Omdat er geen verschillen zijn tussen belastingplichtigen onderling, is het gelijkheidsbeginsel niet aan de orde. Wel wil ik de kanttekening maken dat indien de belastingdienst definitief af wil van het wantrouwen en zelf ook transparant wil zijn (dit verwacht zij tenslotte ook van de belastingplichtigen) belangrijke standpuntinnamen geanonimiseerd openbaar gemaakt moeten worden. Hiermee wordt achterdocht voorkomen jegens de belastingdienst. Een ander belangrijk voordeel voor geanonimiseerde bekendmakingen van belangrijke standpuntinnamen is dat deze open staan voor rechterlijke toetsing. Via deze weg kan ook daadwerkelijk gecontroleerd worden of afspraken gemaakt in het kader van horizontaal toezicht binnen de kaders van het Nederlands recht blijven
. 
4.6 Meerderheidsregel 
De laatste rechtsregel waarmee een beroep op het gelijkheidsbeginsel gedaan kan worden is via de meerderheidsregel. De regel is alleen van toepassing wanneer de belastingplichtige benadeeld wordt door de inspecteur ten aanzien van een meerderheid van gelijke gevallen in een groep. Mijn inziens is het beleid gebaseerd op horizontaal toezicht nog zeer pril en wat blijkt uit de inleiding van hoofdstuk twee, zijn de belastingplichtigen die meedoen aan de pilot zeer enthousiast over de behandeling die hen ten deel valt van de belastingdienst. Zodoende is er op dit moment geen aanleiding om een beroep op het gelijkheidsbeginsel te doen op grond van deze rechtsregel.
4.8
Conclusie
Alle stappen van het stroomschema zijn doorlopen. Na deze analyse kan antwoord gegeven worden op de vraag ‘hoe verhouden individuele handhavingsconvenanten zich tot het gelijkheidsbeginsel’. Ondanks dat er verschillen zijn tussen belastingplichtigen met en zonder convenant, zijn er voldoende objectieve en redelijke rechtvaardigingsgronden om niet direct in strijd te zijn met het gelijkheidsbeginsel. Belangrijk is wel dat de ongelijke behandeling in redelijke verhouding toegepast blijft worden en dit ook zorgvuldig en geobjectiveerd gerechtvaardigd kan worden. Er worden geen onredelijke eisen gesteld aan de belastingplichtigen die deelnemen aan horizontaal toezicht zodanig dat deze belastingplichtigen in een oneerlijke positie worden neergezet. De vrijwilligheid van de deelname hierin is van grote rol. Daarnaast wordt de belastingplichtige beloond onder de titel ‘ter verbetering van compliance’ met versnelde rechtszekerheid. Ook kan geconcludeerd worden dat het voor een belastingplichtige niet noodzakelijk is om een ondertekend handhavingsconvenant te hebben om in aanmerking te komen voor de privileges die de belastingdienst toekent aan de deelnemers van een convenant. Hiervoor moet de belastingplichtige wel aan kunnen tonen dat zij aan de voorwaarden van horizontaal toezicht voldoet.
Graag wil ik de belastingdienst aanbevelen meer openheid van zaken te geven omtrent standpuntinnamen. Om te kunnen waarborgen dat alle afspraken gebaseerd op de horizontale handhavingsconvenanten binnen de kaders van het Nederlands recht blijven is openheid gewenst. De geanonimiseerde standpuntinnamen kunnen getoetst worden aan het recht door een onafhankelijke rechter. Zonder deze openheid zal het doel van de belastingdienst (als een te vertouwen handelspartner gezien te worden) niet bereikt worden, maar slechts wantrouwen achter blijven. 
Hoofdstuk 5
SAMENVATTING EN CONCLUSIES

In dit hoofdstuk worden de belangrijkste conclusies samengevat en in logische volgorde beschreven. Te beginnen bij het algemene deel van horizontaal toezicht tot aan het specifieke antwoord op de verhouding tussen de individuele handhavingsconvenanten en het gelijkheidsbeginsel.

Horizontaal toezicht is een nieuwe vorm van toezicht en rechtshandhaving van de belastingdienst. De handhavingsconvenanten geven vorm aan dit beleid. Het convenant is een intentieverklaring waarin de kernwaarden van horizontaal toezicht; wederzijds vertrouwen, begrip en transparantie opgenomen zijn. Naast de convenanten neemt het Tax Control Framework (hierna: TCF) een belangrijke plaats in binnen horizontaal toezicht. De belastingplichtige komt alleen in aanmerking bij het aanwezig zijn, of een toezegging tot het bouwen, van een TCF. In het TCF zijn de fiscale processen vastgelegd met daarbij behorende beheersmaatregelen. De toetsing beperkt zich tot het openbaar gemaakte convenant voor zeer grote ondernemingen omdat de individuele handhavingsconvenanten (nog) niet openbaar gemaakt zijn.

Zeer grote ondernemingen met convenant verschillen ten opzichte van zeer grote ondernemingen zonder convenant in het proces naar de aangifte toe. De belastingplichtige verstrekt op basis van het convenant gevraagde informatie volledig en zonder voorbehoud aan de belastingdienst. De belastingdienst houdt meer rekening met deadlines van de belastingplichtige en geeft zo spoedig mogelijk haar standpunt over fiscale risico’s. De behandeling van de aangifte verschuift van het verleden naar het heden, van controle achteraf naar controle vooraf, van reactief naar proactief. Deze verschillen worden getoetst aan het gelijkheidsbeginsel.
Het is nadrukkelijk niet de bedoeling dat er contra legem afspraken gemaakt worden in een convenant. Deelname aan een individueel convenant voor zeer grote ondernemingen heeft geen gevolgen voor fiscaal technische uitwerking van fiscale vraagstukken. De inhoud van handhavingsconvenanten dient altijd binnen de kaders van wet- en regelgeving te blijven. 
Via drie verschillende rechtsregels kan een succesvol beroep op het gelijkheidsbeginsel gedaan worden. Dit kan via begunstigend beleid, oogmerk tot begunstiging en via de meerderheidsregel. Indien voldaan aan de voorwaarden die aan deze rechtsregels gesteld worden, kan een beroep op het gelijkheidsbeginsel slechts falen indien daartoe een redelijke en geobjectiveerde rechtvaardigingsgrond is. Deze rechtvaardigingsgrond is uitgesloten voor de meerderheidsregel. De stappen die doorlopen moeten worden bij een beroep op het gelijkheidsbeginsel zijn opgenomen in een stroomschema aan het einde van hoofdstuk drie.
In hoofdstuk vier is aan de hand van het stroomschema van hoofdstuk drie geanalyseerd hoe individuele handhavingsconvenanten zich verhouden tot het gelijkheidsbeginsel. Ondanks dat er verschillen zijn tussen belastingplichtigen met en zonder convenant, zijn er voldoende objectieve en redelijke rechtvaardigingsgronden om niet direct in strijd te zijn met het gelijkheidsbeginsel. Belangrijk is wel dat de ongelijke behandeling in redelijke verhouding toegepast blijft worden en dit ook zorgvuldig en geobjectiveerd gerechtvaardigd kan worden. Er worden geen onredelijke eisen gesteld aan de belastingplichtigen die deelnemen aan horizontaal toezicht zodanig dat deze belastingplichtigen in een oneerlijke positie worden neergezet. De vrijwilligheid van de deelname hierin is van groot rol. Daarnaast wordt de belastingplichtige beloond onder de titel ‘ter verbetering van compliance’ met versnelde rechtszekerheid. Ook kan geconcludeerd worden dat door een beroep op het gelijkheidsbeginsel het voor een belastingplichtige niet noodzakelijk is om een ondertekend handhavingsconvenant te hebben om in aanmerking te komen voor de privileges die de belastingdienst toekent aan de deelnemers van een convenant. Hiervoor moet de belastingplichtige wel aan kunnen tonen dat zij aan de voorwaarden van horizontaal toezicht voldoet. 
Graag wil ik de belastingdienst aanbevelen meer openheid van zaken te geven omtrent standpuntinnamen. Om te kunnen waarborgen dat alle afspraken gebaseerd op de horizontale handhavingsconvenanten binnen de kaders van het Nederlands recht blijven is openheid gewenst. De geanonimiseerde standpuntinnamen kunnen getoetst worden aan het recht door een onafhankelijke rechter. Zonder deze openheid zal het doel van de belastingdienst (als een te vertouwen handelspartner gezien te worden) niet bereikt worden, maar slechts wantrouwen achter blijven. 
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1. Is er sprake van  gelijke gevallen?


2. Is er beleid van toepassing?


Beroep op het gelijkheidsbeginsel


3d. Is er voor de ongelijke behandeling een objectieve en redelijke rechtvaardiging van toepassing?


ja


3b. Is er voor de ongelijke behandeling een objectieve en redelijke rechtvaardiging van toepassing?


3a. Heeft dit beleid een begunstigend karakter?


nee


ja


nee


4.b Is de meerderheidsregel van toepassing?


4a. Is de meerderheidsregel van toepassing?


ja


nee


Beroep op het gelijkheidsbeginsel kan slagen


ja


3c. Is er sprake van handelen met een begunstigend karakter?


nee


nee


ja


ja


Beroep op het gelijkheidsbeginsel kan slagen


Beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt niet


nee


ja


nee


ja


Beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt niet


Beroep op het gelijkheidsbeginsel kan slagen


nee


Beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt niet



