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Voorwoord

Dit onderzoek betreft ogenschijnlijk een technisch en minder bestuurlijk onderwerp: de fiscale
beheersing binnen de gemeente. Fiscaliteit wordt door de meeste lezers als een technische
aangelegenheid beschouwd en bovendien als minder relevant voor gemeenten aangemerkt.

De rekenkamer wil deze gedachte nuanceren. De afgelopen jaren worden gemeenten steeds
sterker gefiscaliseerd en nemen de risico’s op fiscaal terrein navenant toe. Steeds vaker worden
gemeenten geconfronteerd met naheffingsaanslagen of zelfs fiscale boetes met alle financiéle
en bestuurlijke gevolgen vandien. De rekenkamer vindt het daarom van belang dat ook de
gemeenteraad zich bewust is van deze ontwikkelingen en de risico’s die hieraan verbonden
zijn.

Het onderzoek richt zich op de manier waarop fiscale risico’s worden beheerst door de
gemeente, welke maatregelen de gemeente treft en hoe effectief deze maatregelen zijn. Zo
beschouwd kan de fiscale beheersing als illustratie dienen voor de manier waarop de gemeente
met nieuwe ontwikkelingen en risico’s omgaat en biedt het onderzoek tevens een beeld van
het niveau van risicomanagement binnen de gemeente. De rekenkamer heeft getracht dit
onderzoeksrapport niet al te technisch te maken, zodat het rapport zo toegankelijk mogelijk
blijft.

Wij hopen met dit rapport de lezer bewust te maken van de verplichtingen en toenemende
risico’s van gemeenten op het fiscaal gebied. Natuurlijk hopen wij met dit rapport ook een
toegankelijk beeld te schetsen van de manier waarop de gemeente zijn fiscale risico’s weet te
beheersen.

Tijdens het onderzoek zijn traditiegetrouw zeer veel documenten opgevraagd en geleverd en
de rekenkamer is de ambtelijke organisatie dankbaar voor de zorgvuldigheid en snelheid
waarmee de gevraagde documenten zijn aangeleverd. Zeer erkentelijk zijn wij de organisatie
voor de opmerkingen die tijdens het bestuurlijk hoor en wederhoor zijn teruggelegd bij de
rekenkamer en die het rapport in kwaliteit hebben verbeterd.

Drs. Jet H. Lepage MPA
Voorzitter Rekenkamer Sudwest-Fryslan
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Samenvatting

Met ingang van 2016 zijn gemeenten belastingplichtig voor de Vennootschapsbelasting (VPB)
voor activiteiten die zij als onderneming verrichten. Ook op het gebied van de loonbelasting en
de BTW is de wet- en regelgeving verder geaccumuleerd. Zo is de werkkostenregeling in werking
getreden en verder verfijnd. Ook bij de omzetbelasting hebben zich ontwikkelingen voorgedaan
die deze belasting er niet eenvoudiger op maken.

Al deze ontwikkelingen leiden er soms toe, dat gemeenten een minder correcte aangifte doen
voor de belastingen waaraan zij onderhevig zijn. Een minder adequate aangifte kan een
indicatie zijn van een minder adequaat tax control framework. Een tax control framework
betreft eigenlijk de manier waarop de gemeente zijn fiscale risico’s beheerst en dient als basis
om tot een goede aangifte te komen. Als dit in de praktijk niet goed werkt, loopt de gemeente
dus fiscale risico’s en loopt zij de kans om een onjuiste of onvolledige aangifte in te dienen.
Een aantal gemeenten hebben afgelopen jaar naheffingen en zelfs sancties opgelegd gekregen
van de Belastingdienst, omdat hun aangiften volgens de Belastingdienst niet klopten.

De rekenkamer van de gemeente Sudwest-Fryslan vraagt zich dan ook af, of het huidige tax
control framework voldoet aan de eisen die hieraan gesteld kunnen worden en welke stappen
ondernomen kunnen worden om het tax control framework te optimaliseren.

De centrale vraag is voor dit onderzoek als volgt geformuleerd:

In hoeverre beschikt de gemeente Sudwest-Frysldn over een tax control framework en hoe kan
dit tax control framework verder worden geoptimaliseerd?

De centrale vraagstelling is vertaald naar de volgende deelvragen:

1. Wat kan onder een tax control framework worden verstaan en aan welke criteria dient
een tax control framework te voldoen?

2. Hoe geeft de gemeente Sidwest-Fryslan op dit moment invulling aan zijn
verantwoordelijkheid als belastingplichtige?

3. In welke mate voldoet de gemeentelijke praktijk aan de criteria die aan een tax control
framework gesteld kunnen worden?

4. Hoe verhoudt de gemeentelijke praktijk zich tot andere gemeenten?

5. Welke mogelijkheden zijn denkbaar om het tax control framework van de gemeente
verder te optimaliseren?

Aan de hand van een literatuurstudie is een normenkader vormgegeven. De elementen van dit
kader zijn vervolgens gebruikt om de praktijk binnen de gemeente nader te beschrijven en te
analyseren. Hiertoe zijn dossiers geanalyseerd en is een vragenlijst uitgezet. Daarnaast is een
casestudie uitgevoerd om de praktijk binnen de gemeente verder te illustreren. De case betreft
de aangifte voor de vennootschapsbelasting over het jaar 2017. Een soortgelijk onderzoek is
tegelijkertijd uitgevoerd bij twee andere gemeenten. Aan de hand hiervan kan een vergelijking
worden gemaakt tussen de drie gemeenten. Daarnaast zijn 21 andere gemeenten in de
vergelijking op het normenkader betrokken in dit onderzoek. Dit kan de gemeente Sudwest-
Fryslan bruikbare inzichten opleveren die uiteraard worden meegenomen in dit onderzoek.

Onderzoek Fiscale Beheersing 4
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De analyse en de vergelijking kan als volgt worden samengevat:

Elementen
TCF

Strategie

Organisatie

Risico’s

Gericht op fiscale voordelen
en een optimale fiscale
structuur. Streven naar een
goede relatie met de BD.
Convenant afgesloten met
de BD. Geen contact met de
BD.

In de diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Aangiften
worden laat ingediend. Vpb
aangifte over 2018 medio
2020 ingediend. Veel
implementatieproblemen.

Projectgroep opgeheven. HT

gesprek en Vpb geheel

belegd bij 1 externe adviseur

die fiscaliteit niet als
hoofdtaak heeft. Aangifte
Vpb belegd bij externe
partij.

Fiscale processen vormen
geen onderdeel van de
interne controle. Fiscale
risico’s worden nagenoeg
niet gesignaleerd.

Onderzoek Fiscale Beheersing

Gericht op compliance en
transparantie. Gericht op
fiscale control. Streven
naar goede relatie met de
BD. Convenant afgesloten
met de BD. Veel contact
met de BD. Strategie
wordt door BD als
compliant ervaren.

In diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Vpb-aangifte
over 2018 nog niet
ingediend. Aangifte Vpb
belegd bij externe partij.
Overige werkzaamheden
worden zelf gedaan.

Vier keer per jaar worden
fiscale risico’s
systematisch
geinventariseerd en
besproken met de BD.
Hier worden vervolgens
beheersingsmaatregelen
op geformuleerd.

Sudwest-Fryslan

Gericht op compliance en
transparantie. Streven
naar goede relatie met de
BD. Geen convenant met
de BD afgesloten. Weinig
contact met de BD.

In diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Aangiften
worden tijdig en zonder
uitstel gedaan. Gemeente
voert alle werkzaamheden
zelf uit. Knelpunten bij de
percentages BTW.

Tijdens de
rechtmatigheidscontroles
worden risico’s op het
gebied van de WKR en de
BTW geconstateerd. Geen
systematische en
periodieke inventarisatie
van alle fiscale risico’s.
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Elementen TCF X
Beheersingsmaat- Beheersmaatregelen
regelen zijn niet gerelateerd

aan risico’s.
Daarnaast worden de
voorgenomen
beheersmaatregelen
niet
geimplementeerd.

Monitoring Fiscale processen
worden niet voorzien
van een IC of een VIC,
met uitzondering van
de LB.

Rapportage Rapportages gaan niet
in op fiscaal
gerelateerde
processen en hier
worden geen acties
voor geformuleerd.

Afkortingen:

TCF: Tax Control Framework

IC: Interne Controle

VIC: Verbijzonderde Interne Controle
LB: Loonbelasting

BD: Belastingdienst

WKR: Werkkostenregeling

HT: Horizontaal Toezicht

Vpb: Vennootschapsbelasting

Onderzoek Fiscale Beheersing
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Beheersmaatregelen op
het gebied van de WKR en
de BTW worden
daadwerkelijk
geimplementeerd en de
voortgang wordt
besproken met de BD.
Waar mogelijk worden
oplossingen gezocht in
automatisering.

Een aantal fiscaal
gerelateerde processen
worden in het jaarlijkse
controleplan opgevoerd en
voorzien van een controle.
Daarnaast wordt fiscale
rechtmatigheid opgevoerd
in dit controleplan. Het
betreft hier een integrale
fiscale controle. Controles
worden besproken met de
BD. De controles zelf
verlopen niet
probleemloos. Het borgen
van controles in de
organisatie en het
aanleveren van gegevens
behoeft aandacht.

Bevindingen uit de fiscale
controles worden voorzien
van concrete actielijsten,
waarin per aanbeveling
een planning, een
probleemeigenaar en
concrete mijlpalen worden
benoemd.

Sudwest-Fryslan

Dezelfde bevindingen op
het gebied van de WKR en
de BTW worden jaarlijks
gedaan. Ook komen vaak
dezelfde aanbevelingen
terug. Sommige
beheersmaatregelen
(BTW) lijken minder
adequaat
geimplementeerd. Van
andere
beheersmaatregelen is
niet duidelijk in hoeverre
zij geéffectueerd zijn
(WKR), wel dat zij weinig
effect hebben.

Tijdens de jaarlijkse
controles wordt ingegaan
op enkele fiscale risico’s,
zoals de WKR en de BTW.
Hier worden ook
controles uitgevoerd. De
vraag rijst, in hoeverre
Sudwest-Fryslan hiermee
alle fiscaal gerelateerde
processen afdekt en in
hoeverre de controle dus
volledig is.

Rapportages gaan niet
altijd in op maatregelen
die eerder zijn
voorgesteld.
Aanbevelingen soms
abstract, minder concreet
geadresseerd en niet
voorzien van een
planning.
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Op basis van dit onderzoek kunnen de volgende conclusies worden getrokken.

De fiscale strategie van de gemeente is gericht op compliance en transparantie. Daarnaast
streeft de gemeente een goede relatie met de Belastingdienst na. Het contact met de
Belastingdienst is echter zeer summier. De Belastingdienst heeft tot dusver nog niet gereageerd
op fiscale onderwerpen en aangiften die de gemeente heeft voorgelegd.

De organisatie met betrekking tot fiscale processen is formeel goed geborgd in de diverse
plannen van de gemeente. Aangiften worden zeer snel en zonder uitstel gedaan. De gemeente
voert veel werkzaamheden zelf uit.

Hoewel tijdens de rechtmatigheidscontroles risico’s op het gebied van de
vennootschapsbelasting, de werkkostenregeling en de omzetbelasting gesignaleerd worden,
voert de gemeente geen integrale risicoanalyse uit met betrekking tot fiscale risico’s. Indachtig
de fiscale risico’s die door een andere gemeente worden benoemd, rijst de vraag in hoeverre
de gemeente een volledig zicht heeft op de fiscale risico’s.

Op het gebied van de werkkostenregeling en de omzetbelasting worden jaarlijks dezelfde
bevindingen gedaan en wordt gewezen op dezelfde risico’s en knelpunten. Ook worden vaak
dezelfde aanbevelingen gedaan. Sommige voorgestelde beheersmaatregelen (zoals het
aanpassen van de verhuurdersovereenkomsten) worden niet geéffectueerd. Van andere
voorgestelde beheersmaatregelen (zoals het geven van voorlichting met betrekking tot de
werkkostenregeling) is niet duidelijk in hoeverre deze zijn doorgevoerd, wel dat zij minder
effect hebben.

Tijdens de jaarlijkse rechtmatigheidscontroles wordt ingegaan op enkele risico’s, met nhame op
het gebied van de werkkostenregeling en de omzetbelasting. Hier worden ook controles op
uitgevoerd. De gemeente voert geen integrale controle uit op fiscale rechtmatigheid, zoals
deze in een andere gemeente wel wordt uitgevoerd. Het gevaar bestaat dan ook, dat tijdens
de rechtmatigheidscontrole risico’s over het hoofd worden gezien.

Jaarlijks wordt gerapporteerd over de controlebevindingen. Hierin wordt niet altijd ingegaan
op maatregelen die eerder zijn voorgesteld. Daarnaast zijn de aanbevelingen soms abstract
geformuleerd, minder concreet geadresseerd en niet voorzien van een planning.

Vanuit de conclusies worden de volgende aanbevelingen gedaan.

Overwogen kan worden het contact met de Belastingdienst te intensiveren. Een dialoog met de
Belastingdienst kan worden opgestart, waarin de onderwerpen die nog open staan besproken
kunnen worden. Ook kunnen risico’s, beheersmaatregelen, controles en rapportages tijdens
deze dialoog aan de orde worden gesteld. Daarmee wordt de fiscale beheersing in de hand
gewerkt en verbetert de relatie met de Belastingdienst. De gemeente verkrijgt daarmee tevens
meer zekerheid over sommige onderwerpen. Tot slot kan de Belastingdienst in deze dialoog
wijzen op nieuwe risico’s, suggesties doen voor beheersmaatregelen en controles en ook
aanbevelingen met betrekking tot de rapportages doen.

Aanbevolen wordt jaarlijks een integrale risico-inventarisatie uit te voeren, waarbij processen
worden gescand op fiscale risico’s. Dit betreft dan in ieder geval risico’s die zich op het gebied
van de loonbelasting, de omzetbelasting en de vennootschapsbelasting voordoen.

Toegezien dient te worden dat de voorgestelde en overgenomen beheersmaatregelen
daadwerkelijk worden geéffectueerd. Hier vervult het management en de directie van de
gemeente een essentiéle rol. Daarnaast zal tevens gerapporteerd dienen te worden over de
voortgang en over de effectiviteit van de getroffen beheersmaatregelen.

Het controleplan zou kunnen worden aangevuld met een specifieke controle: de fiscale
rechtmatigheid. Deze controle zou zich idealiter over zoveel mogelijk fiscaal gerelateerde
processen moeten uitstrekken. Daarmee wordt de huidige controle op fiscaal terrein vollediger.
Uiteraard kan men in aanvulling hierop specifieke processen benoemen die sterk fiscaal zijn
gerelateerd, zoals de werkkostenregeling, bedrijfsauto’s, BTW-mengpercentages, etc.

Onderzoek Fiscale Beheersing 7
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De jaarlijkse controlerapportages zouden in kunnen gaan op de maatregelen die eerder zijn
voorgesteld. Daarnaast kunnen de aanbevelingen concreter geformuleerd worden, duidelijk
geadresseerd worden aan een probleemeigenaar en voorzien kunnen worden van een planning.

Onderzoek Fiscale Beheersing 8



N
A

Rekenkamer Sudwest-Fryslan ‘:
\ive
Inhoud
VOORWOORD.......iutuieieientrnrarasesensssnrasasessssssssssassssssssssssasssssssssssssssssssssssssassssssssssssasns 3
SAMENVATTING . ..tuiuiniuiuititiiiniuiuitittetitratatetetetasasasesestssssassssssssnsasassssssssnsasassssssssnss 4
HOOFDSTUK 1 OPZET VAN ONDERZOEK ......cuvuveienininrurureieninrnrasasesessnrssasasessssnsasassssssssnss 10
1.1 INLEIDING EN AANLEIDING .t uvtntintententinnintaeintnennetneeneeneeneeneeneeneenaeaeinennesaesnesnesnenns 10
1.2 CENTRALE VRAAG EN DEELVRAGEN ...uvtutintintennenninneinenneineeneeneeneenesnesnesnesneeneenaesnennennenns 11
1.3 METHODEN EN TECHNIEKEN VAN ONDERZOEK .. cuuveuuuennuennuernuernuesnuesnuesnnessnessuessnessnessasssncses 12
HOOFDSTUK 2 NORMENKADER .....cciuttieiininiuiuieiiiiiiiuieieninirusasesenetsasasesesesnsasasesensnss 14
HOOFDSTUK 3 BEVINDINGEN SUDWEST-FRYSLAN......ccuvuuuurmererrrereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeennenees 19
K Y 17N 1] | PP PPPPTN 19
0 A O 27 £y e 20
3.3 RISICOANALYSE «euenenenntneneneneneneteneneneneneeaeneneneneseeenenenenesesetneneneneseseeaenenenenenns 21
3.4 BEHEERSMAATREGELEN ..uutunennenntneintintenteneeneeeenenneeneenetneeneenesnesnesssnssnssssessesnennes 22
K 70 TR 1T N 0] 24
3.6 RAPPORTAGE «.utuenentneettneneneneteteeneneneaeteeneneneneteteeneneneneseseteneneneseseraenenenenenns 24
HOOFDSTUK 4 ANALYSE .. uuviinininiuiuiiieniiiiiaitieniiirutatetesentusasasesestnsesassssssssnsasassssssnsnss 25
HOOFDSTUK 5 CONCLUSIES & AANBEVELINGEN.......ccctutuieiinininrnrarenenenrrasasesenssnsasasessnsnss 30
5.1 CONCLUSIES ettt eneeete et eneneaeee e e e eneneneaaeaeneneneseaeneneneneseseaenenenesesaeaenenenenenns 30
5.2 AANBEVELINGEN. .. cuutnntntnttnttnttnttttetet et ettettetneanetneeneeneenesnsstsesssssssaeneessessennens 30
LITERATUURLIJST 1 ttiitiiitiiintiinetsseesssessstsestssstsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnass 32
LITERATUUR 1ttt etettneneneneneetnenenenenenetnenenenenenessnenenenenssssnenenesesesnsnenenenesesnsnenenensnenns 32
KAMERSTUKKEN .+t ettt e eneaetetenenenenesea e enenenensnanenenenessssnenenenesssesnsnenenenesesnsnenenenennnns 33
LIJST VAN BESTUDEERDE DOCUMENTEN .« e.etettnenenenenenesnenenenenenesenenenenenesessneneneneneneeaenenensnnnns 33
BIJLAGE | DE VENNOOTSCHAPSBELASTING IN SUDWEST-FRYSLAN.......cvvuiirunerrnernneernneenenenns 34
BIJLAGE Il DE GEMEENTE X 1.uutiiutiieeiieeiieciiecisestsestsestsssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnss 45
BIJLAGE Ill DE GEMEENTE Y. uuiiiuiiiiiiieiieeiieeiieeisssisestsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnss 50
BIJLAGE IV BESTUURLIJKE REACTIE .. uuuuiiiinniiiineiiisnetessnetcssnaresssscsenssosenstossnssossnssosensses 58
BIJLAGE V NAWOORD REKENKAMER .....ccceeiiuiiiiiiiniiineiinciieisestsestsesssssssssssssssssssesssssssnnns 60

Onderzoek Fiscale Beheersing 9



.]\ \
A

Rekenkamer Sudwest-Fryslan

-
/

G

Hoofdstuk 1 Opzet van Onderzoek

1.1 Inleiding en aanleiding

De gemeente Sudwest-Fryslan is een publiekrechtelijk rechtspersoon in de zin van de wet op
de Vennootschapsbelasting (Vpb) artikel 2, lid 1g. Vanaf 2016 is de Vpb aangescherpt, met als
gevolg dat sommige gemeentelijke activiteiten, die voorheen niet onder de Vpb vielen, vanaf
2016 wel binnen het bereik van de Vpb kunnen vallen.! Daarnaast fungeert de gemeente als
inhoudingsplichtige in de zin van de wet op de Loonbelasting (LB) en dient zij voor sommige
activiteiten BTW af te dragen.

Voor wat betreft de Vpb is het gros van de gemeentelijke activiteiten niet als
ondernemersactiviteit aan te merken. De gemeente stelt in dit verband zelf het volgende:

“Met ingang van 2016 zijn gemeenten belastingplichtig voor de Vennootschapsbelasting (VPB)
voor activiteiten die zij als onderneming verrichten. Van een onderneming is sprake wanneer
een duurzame organisatie van arbeid en kapitaal deelneemt aan het economisch verkeer met
het oogmerk winst te behalen. De te behalen winst moet wel redelijkerwijs zijn te verwachten.
In de wet worden activiteiten waarmee in concurrentie wordt getreden gelijkgesteld met het
oogmerk winst te behalen. We gaan er van uit dat de volgende activiteiten voor heffing van
VPB in aanmerking komen:

Exploitatie voorzieningen woonschepen
Inzameling bedrijfsafval
Bouwgrondexploitatie

Verzorgen ict-dienstverlening voor Harlingen
Uitlenen van personeel

Niet al de voorgaande activiteiten leiden tot daadwerkelijke belastingheffing. Voorlopig gaan
we uit van een daadwerkelijk belastbaar bedrag van € 150.000. Dit zou resulteren in een aanslag
te betalen vennootschapsbelasting van € 30.000” (Programmabegroting 2020, p. 42).

De vraag is hierbij, in hoeverre de gemeente heeft ingespeeld op de aangepaste wetgeving op
dit gebied en in hoeverre de gemeente voldoende geborgd heeft dat de Vpb-aangifte correct
wordt gedaan.

Ook op het gebied van de loonbelasting en de BTW is de wet- en regelgeving verder
geaccumuleerd. Zo is de werkkostenregeling in werking getreden en verder verfijnd. Ook
binnen de BTW sfeer hebben zich ontwikkelingen voorgedaan. Zo is sinds 2019 de verhuur van
sportaccommodaties vrijgesteld, met als gevolg dat voor deze activiteit het recht op aftrek
vervalt.

Al deze ontwikkelingen leiden er soms toe, dat gemeenten een minder correcte aangifte doen
voor de belastingen waaraan zij onderhevig zijn.? Een minder adequate aangifte kan een
indicatie zijn van een minder adequaat tax control framework. De rekenkamer van de gemeente
Sudwest-Fryslan vraagt zich dan ook af, of het huidige tax control framework voldoet aan de
eisen die hieraan gesteld kunnen worden en welke stappen ondernomen kunnen worden om het
tax control framework te optimaliseren.

Het belang van een adequate beheersing van de fiscale risico’s is groot, ook voor de
gemeenteraad. Gemeenten voldoen lang niet altijd aan de gestelde fiscale verplichtingen en
het aanscherpen van de Vpb heeft dit nog verder in de hand gewerkt.3 Dit leidt in toenemende
mate tot naheffingsaanslagen en fiscale boetes die worden opgelegd aan gemeenten, met alle

' Bouwman en Boer, 2019.
2 Kamerstukken 11, 2014/2015, 34 003, nr. 3.
3 Essers, 2014.
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budgettaire gevolgen van dien. Bovendien kan een minder adequate beheersing van fiscale
risico’s als indicator worden gezien voor een minder adequaat risicobeheersingssysteem als
geheel. Een goede verankering van risicomanagement binnen de gemeente versterkt in deze
zin de kaderstellende en controlerende rol van de gemeenteraad.

1.2 Centrale vraag en deelvragen

De vraag van de rekenkamer is dus, in hoeverre het huidige tax control framework van de
gemeente volstaat. Een adequaat tax control framework zou immers moeten waarborgen dat
een actueel en adequaat inzicht bestaat in de belastingverplichtingen van de gemeente en dat
uiteindelijk voldaan wordt aan deze verplichtingen. De centrale vraag kan als volgt worden
geformuleerd:

In hoeverre beschikt de gemeente Studwest-Fryslédn over een tax control framework en hoe kan
dit tax control framework verder worden geoptimaliseerd?

Om deze centrale vraag te beantwoorden, wordt eerst bezien wat onder een tax control
framework (TCF) kan worden verstaan en aan welke eisen zo’n framework dient te voldoen.
Gesteld kan worden dat een TCF uiteindelijk moet leiden tot tax assurance: de situatie waarin
de gemeente op zodanige wijze voldoet aan de fiscale wet- en regelgeving, dat materiéle
afwijkingen uitblijven.# Voor een concretisering hiervan kan worden aangesloten op de aanzet
die het ministerie van Financién biedt. De rijksbegroting (hoofdstuk IXB ministerie van
Financién) formuleert immers als doelstelling dat de Belastingdienst door toezicht en opsporing
bevordert dat belastingplichtigen hun wettelijke verplichtingen nakomen. In de rijksbegroting
2011 wordt deze doelstelling verder geconcretiseerd naar compliant gedrag dat als volgt wordt
ingevuld:

e het zich terecht registreren voor belastingplicht (dit betekent dat alle belastingplichtigen
in beeld zijn en juist zijn geregistreerd);

e het tijdig aangifte doen;

e het juist en volledig aangifte doen;

e het tijdig op aangifte of aanslag betalen.?

Doorgaans maakt het TCF onderdeel uit van de interne controle structuur.® Verschillende
modellen zijn de afgelopen decennia ontwikkeld om de interne controle binnen organisaties
vorm te geven. Te denken is dan aan het raamwerk van COSO’, maar ook andere modellen zijn
gangbaar, zeker binnen overheidsorganisaties.® Binnen gemeenten is het ‘three lines of
defence’ model gebruikelijk, waarbij voorzien wordt in een eerste, tweede en derde lijn
controle. Hoewel deze modellen niet expliciet ingaan op tax assurance, kunnen aan deze
modellen wel normen ontleend worden die bruikbaar zijn voor het TCF. De normen zullen in
ieder geval moeten ingaan op de manier waarop functies, taken en verantwoordelijkheden
binnen de gemeente zijn belegd.

Na de constructie van een normenkader, wordt bezien hoe de gemeente invulling geeft aan zijn
verantwoordelijkheid als belastingplichtige. Het normenkader dient daarbij als zoeklicht en
minder als kwantitatieve norm waartegen de praktijk wordt afgezet. Het beeld dat hieruit
ontstaat wordt aan de hand van het normenkader nader geanalyseerd. Het onderzoek wordt
gelijktijdig bij drie gemeenten uitgevoerd, opdat een vergelijking mogelijk wordt gemaakt.

4Van der Graaf, 2007.

> Stevens, 2012, p. 57.

¢ Belastingdienst, 2020.

7 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, de commissie die als eerste een
model voor de interne beheersing en risicomanagement heeft uitgewerkt en gepubliceerd.

8 Aardema, 2005, Anderson, 2009.
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Uiteindelijk kunnen aan de hand van de analyse van de praktijk en van de vergelijking mogelijke
aanbevelingen worden geformuleerd.

De centrale vraagstelling wordt aldus vertaald naar de volgende deelvragen:

1. Wat kan onder een tax control framework worden verstaan en aan welke criteria dient
een tax control framework te voldoen?

2. Hoe geeft de gemeente Sudwest-Fryslan op dit moment invulling aan zijn
verantwoordelijkheid als belastingplichtige?

3. In welke mate voldoet de gemeentelijke praktijk aan de criteria die aan een tax control
framework gesteld kunnen worden?

4. Hoe verhoudt de gemeentelijke praktijk zich tot andere gemeenten?

5. Welke mogelijkheden zijn denkbaar om het tax control framework van de gemeente
verder te optimaliseren?

1.3 Methoden en technieken van onderzoek

Aan de hand van een literatuurstudie wordt antwoord verkregen op de eerste deelvraag. Dit
antwoord leidt tot een geoperationaliseerd normenkader. Dit kader zal in ieder geval in moeten
gaan op de manier waarop verantwoordelijkheden, functies en taken intern zijn belegd, maar
eveneens op de manier waarop intern en extern gerapporteerd wordt, hoe de aangiften worden
vormgegeven en welke functies de externe actoren vervullen.

Ter beantwoording van de tweede deelvraag wordt aan de hand van het gehanteerde tax
control framework de praktijk binnen de gemeente nader geanalyseerd. Daarbij wordt ingegaan
op alle elementen uit dit framework, zoals de strategiebepaling, de organisatie, de manier
waarop het risicomanagement is vormgegeven, etc. Om de elementen uit het framework te
kunnen vertalen naar de gemeentelijke praktijk en om te bezien in hoeverre deze praktijk zich
verhoudt tot het tax control framework, wordt één casestudie uitgevoerd. Het object van deze
casestudie is de aangifte voor de vennootschapsbelasting 2017, zoals de gemeente die heeft
ingediend. Bezien wordt in deze casestudie hoe het proces van aangifte is georganiseerd, welke
risico’s zijn geinventariseerd en hoe deze risico’s zijn afgedekt, hoe de interne controle
plaatsvindt, etc. Deze casestudie dient ter illustratie van de manier waarop de gemeente
invulling geeft aan het begrip tax assurance. Ter beantwoording van deze tweede deelvraag
zijn vragenlijsten uitgezet en is een documentenanalyse worden uitgevoerd.

De gemeentelijke praktijk wordt vervolgens geanalyseerd aan de hand van het eerder
opgestelde normenkader. De vraag is daarbij hoe de gemeente invulling geeft aan de criteria
die gesteld kunnen worden aan een TCF. Expliciet wordt daarbij een relatie gelegd tussen het
gehanteerde TCF en de kwaliteit van de aangiften, maar de focus van de analyse ligt op de
manier waarop de gemeente zijn fiscale risico’s weet te beheersen. Hoewel aan de hand van
de bovenbeschreven selectie uiteraard geen generaliseerbare uitspraken kunnen worden
gedaan, kan aan de hand van deze selectie wel een oordeel worden gevormd over de kwaliteit
van het gehanteerde tax control framework.

Een soortgelijk onderzoek wordt tegelijkertijd uitgevoerd bij twee andere gemeenten. Aan de
hand hiervan kan een vergelijking worden gemaakt tussen de drie gemeenten. Daarnaast zijn
21 andere gemeenten in de vergelijking op het normenkader betrokken in dit onderzoek. Dit
kan de gemeente Sudwest-Fryslan bruikbare inzichten opleveren die uiteraard worden
meegenomen in dit onderzoek.

De analyse en de vergelijking kan onderliggende verklaringen traceren. Zo is het mogelijk dat
een blinde vlek in het TCF tot een minder correcte aangifte leidt. Vanuit deze bevindingen
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kunnen dan aanbevelingen worden gedaan om het TCF te versterken. Daarmee wordt antwoord

gegeven op de vijfde en laatste deelvraag.

Het onderzoek kan schematisch als volgt worden weergegeven:

Figuur 1.1 Het onderzoek
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Hoofdstuk 2 Normenkader

Fiscale beheersing vormt een onderdeel van het reguliere beheersingssysteem van de
gemeente. Het normenkader voor fiscale beheersing, het TCF, kan op verschillende manieren
worden opgebouwd. Een eerste aanzet hiertoe geeft de Belastingdienst. Hoewel daarbij
aansluiting wordt gezocht op de levers of control van Simons en op het COSO model, worden
hier nog geen operationele criteria uitgewerkt.’ Later onderscheidt de Belastingdienst een
aantal elementen als onderdeel van de fiscale beheersing, die als volgt kunnen worden
weergegeven'’:

Tabel 2.1 Fiscale beheersing volgens de Belastingdienst

Deelproces Aandachtsgebieden

Fiscale organisatie Overeenstemming fiscale doelstelling en organisatiedoelstellingen
Organisatiestructuur en fiscale structuur

Taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden

Bezetting en opleiding

Inbedding in de organisatie

Tax planning Het onderkennen en implementeren van fiscale mogelijkheden

Tax risk management Fiscaal bewustzijn binnen de organisatie organiseren
Identificeren van fiscale risico’s
Reageren op fiscale risico’s (beheersen)

Communicatie Het bevorderen van het fiscale bewustzijn in de organisatie
Opstellen van rapportages

IT Ondersteuning IT bij realisatie fiscale doelstellingen

Monitoring Het monitoren van de fiscale functie

Fiscale boekhouding Belastingposities in de jaarrekening

(Tax accounting) Fiscale voorzieningen in de jaarrekening

Fiscale compliance Het tijdig volledig en juist indienen van de fiscale aangiften

Het tijdig en volledig voldoen van belastingschulden

Het bovenstaande normenkader roept evenwel enkele vragen op. Zo ontbreekt de fiscale
strategie in het kader, terwijl deze strategie wel bepalend kan zijn voor de overige onderdelen.
Daarnaast ontbreekt een expliciete controle functie in het kader. Ook andere indelingen zijn
mogelijk, zoals een indeling naar business en tax environment, business operations, tax
operations, tax risk management, monitoring en assurance.

Sommige auteurs geven een aanzet om tot een verdere operationalisatie van het TCF te komen:

1. Fiscale "in control” is een systematisch proces dat zich uitstrekt tot alle hoeken van de
onderneming en ook tot externe belanghebbenden, en zich afspeelt in alle
bedrijfsprocessen.

2. Het TCF moet zodanig worden ingericht dat het de controleactiviteiten ondersteunt,
zowel die van de individuele medewerker als die tussen afdelingen.

3. De fiscale "in control-processen” moeten niet alleen in de fiscale functie worden ingebed,
maar ook in andere functies in de onderneming.

9 Belastingdienst, 2008, Van der Laan en Weerman, 2008.
10 Belastingdienst, 2013, p. 28.
" Piepers en Kramer, 2013, p. 35.
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4. De belanghebbenden bepalen of en, zo ja, wanneer de fiscale functie "in control” is, niet

de fiscalist zelf.

Een TCF vraagt om continue en toenemende toepassing van IT-oplossingen.

6. Een TCF vraagt om oprechte participatie van alle betrokken medewerkers (in het "shadow
tax department”).

7. Het TCF moet gebaseerd zijn op een heldere fiscale strategie die in de gehele organisatie
moet worden uitgedragen. '

[S,]

Het normenkader dat voor dit onderzoek wordt gehanteerd, bestaat uit de volgende
onderdelen'3:

Tabel 2.2 Het normenkader

2 Van der Laan en Weerman, 2008.
3 Nyenrode, d.d. 6 februari 2020, Tax Assurance in Samenhang.
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Onder strategie wordt het formuleren van een fiscale strategie, het benoemen van fiscale
doelstellingen en het opvoeren van kritische succesfactoren en kritische prestatie indicatoren
verstaan. Met kritische succesfactoren worden die factoren bedoeld die bepalend zijn voor het
welslagen van de strategie. Deze factoren dienen door de gemeente zo concreet mogelijk te
worden uitgewerkt, teneinde toetsbare normen op te leveren. Het is daarbij van belang, dat
de indicatoren aansluiten op de strategie.' Andere auteurs reserveren de term Kritische
succesfactor voor die aspecten die doorslaggevend zijn voor het succes of falen van een
organisatie. Een kritische succesfactor wordt dan vervolgens geconcretiseerd naar doelen, die
doorgaans kwalitatief zijn. Doelen worden idealiter vertaald naar doelstellingen die
kwantitatief van aard zijn en gemeten worden met behulp van prestatie indicatoren.' Een
strategie of beleidsregel betreft een formele richtlijn die betrekking heeft op de wijze waarop
de missie, de kritische succesfactoren, de doelen en de doelstellingen gerealiseerd zullen
worden. De strategie geeft een handelwijze aan en geeft in die zin antwoord op de hoe-vraag.

Voor een gemeente kan dit bij wijze van voorbeeld als volgt worden weergegeven:

De fiscaliteit is een afgeleide van de maatschappelijke doelstellingen van de gemeente. Binnen
deze doelstellingen zal in openheid naar de Belastingdienst optimaal gebruik worden gemaakt
van de fiscale mogelijkheden. De daarmee behaalde besparingen worden ingezet voor de
maatschappelijke doelstellingen van de gemeente. De kritische succesfactor is dan om zo
efficiént mogelijk te voldoen aan de fiscale bepalingen die gelden voor de gemeente. De doelen
zijn daarbij om met zo min mogelijk middelen te komen tot een correcte Vpb- en BTW aangifte
en tot een correcte afdracht van de LB, waarbij niet teveel, maar ook niet te weinig wordt
afgedragen. De kritische prestatie indicatoren zijn dan: het aantal naheffingsaanslagen en
fiscale boeten zijn nul. Het aantal uren dat additioneel wordt besteed aan het aangifteproces
is maximaal 400 h. op jaarbasis.

Onder organisatie wordt in het kader van een TCF het benoemen en mandateren van
medewerkers, het ter beschikking stellen van de benodigde middelen, het op peil brengen en
houden van de juiste kennis en het inrichten van systemen verstaan. Opmerkelijk is, dat noch
het COSO model, noch het conceptuele model van Simons expliciet ingaan op dit aspect.
Auteurs stellen in dit verband dat het hier onder andere gaat om interne
beheersingsmaatregelen. “Interne beheersingsmaatregelen zijn op verschillende niveaus in de
onderneming ingevoerd en kunnen bestaan uit bijvoorbeeld: functiescheiding, vastlegging van
taken en bevoegdheden in procedures en autorisatieschema’s”."® In deze zin kan dit onderdeel
worden aangemerkt als controleactiviteit in het COSO-model of als onderdeel van de interactive
control systems van Simons." Toch is hiermee niet alles afgedekt. Onder organisatie wordt
namelijk mede de inrichting van soft controls verstaan. “Harde controlemaatregelen zijn
concrete en aanwijsbare controlemaatregelen; zachte controlemaatregelen zijn alle
persoonlijke en sociale gedragsfactoren en aspecten die bepalen of harde controlemaatregelen
al dan niet effect hebben”.'® Vragen die gesteld kunnen worden bij de beoordeling van soft
controls zijn bijvoorbeeld:

« “Is het iedereen duidelijk wat er van hem of haar wordt verwacht?

» Geven managers het goede voorbeeld?

» Worden realistische doelstellingen geformuleerd en aangehouden?

« Beschikken de medewerkers over voldoende tijd en middelen om hun taken en
verantwoordelijkheden te realiseren?

e Is er voldoende zicht op het gedrag van mensen?

e Zijn dilemma’s bespreekbaar?

4 Majoor, 2016, p. 88.

5 Van Leeuwen en Bergsma 2012, p. 179.
6 De Boer, 2009, p. 39.

7 Van Dam en Rutten, 2009, p. 61.

8 Moret en Nuijten, 2009, p. 161.
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» Bestaat er (sociale) controle, spreken medewerkers elkaar aan op ongewenst gedrag en
staat men open voor kritiek?”"?

Onder een risicoanalyse wordt doorgaans het inventariseren van risico’s, het inschatten van
risico’s en het bepalen van de risk response verstaan. Idealiter worden jaarlijks de meest
relevante processen doorgelopen en voorzien van een risico-inventarisatie. Vervolgens worden
de risico’s ingeschat op de variabelen kans en impact. De organisatie bepaalt daarop de manier
waarop gereageerd moet worden op deze risico’s. Het inventariseren, inschatten en bepalen
van de reactie volgen conceptueel de activiteiten events identification, risk assesment en risk
respons uit het COSO model.?° Uiteraard gaat het hier om fiscale risico’s, zoals het risico dat
naheffingsaanslagen of zelfs boetes worden opgelegd. Het gehele systeem van
risicomanagement is breder dan de bovenbeschreven drie activiteiten en omvat doorgaans
tevens de manier waarop het algemeen management tegen risico’s aankijkt (tone at the top)
en de communicatie, maar in dit TCF zijn deze overige onderdelen conceptueel ondergebracht
bij andere elementen van het TCF.?!

Om de risico’s te mitigeren treft de gemeente beheersmaatregelen, zoals
beheersingsmaatregelen gericht op fysieke beveiliging, het doorvoeren van functiescheidingen,
directe beheersingsactiviteiten (zoals directe eerste lijn controle), etc.?? Het doorvoeren van
beheersmaatregelen valt onder het COSO element control activities.?* Binnen het TCF staat
procesbeheersing centraal.?* Bij procesbeheersing kan men eerst denken aan het inrichten van
fiscale processen en procedures, het beschrijven van deze processen, het opstellen van
werkinstructies en het benoemen van key controls. Key controls zijn interne-
controlemaatregelen die in sterke mate de juistheid, volledigheid en tijdigheid van de
verantwoordingsstukken bepalen.?® Key controls geven aan op welk gebied de onderneming voor
het specifieke proces ‘in control’ wil zijn.2¢ Het treffen van beheersmaatregelen gebeurt binnen
een gemeente veelal in de eerste lijn. Daarmee worden de primaire processen bedoeld die
onder de verantwoordelijkheid vallen van een budgethouder.

Vervolgens vindt aan de hand van dezelfde key controls een tweede lijn controle plaats. Dit is
het proces van monitoring. Daarbij wordt bezien in hoeverre de getroffen beheersmaatregelen
effectief zijn en of de informatie die in de eerste lijn wordt gegenereerd juist en volledig is.
De beheersingsmaatregelen moeten periodiek worden getoetst op opzet, bestaan en werking.
Indien een ‘key control’ niet effectief is, moet zij worden aangepast, waarna er opnieuw moet
worden getoetst.?” Dit impliceert, dat het gehele systeem van beheersingsmaatregelen en
tweede lijn controle periodiek geévalueerd dient te worden. Hiertoe dient binnen de gemeente
doorgaans de derde lijn. Deze derde lijn heeft een systeemverantwoordelijkheid en wordt
uitgevoerd door een afdeling Concerncontrol of een centrale audit-afdeling (bij grotere
gemeenten).

Het evalueren en actualiseren van key controls vormt het startpunt van een nieuwe leercirkel.
Doelstellingen, processen en risico’s wijzigen immers door de tijd heen en key controls wijzigen
als gevolg hiervan navenant. Dit proces geschiedt op basis van rapportages. Zo zal de tweede
lijn dienen te rapporteren over de uitgevoerde controles aan de derde lijn en zal de derde lijn
een rapportage opleveren voor de directie, het college en doorgaans de auditcommissie van de
gemeenteraad. Met het oog op de aanstaande rechtmatigheidsverklaring die gemeenten
moeten opleveren vanaf 2021, wordt deze rapportage steeds belangrijker. Controlerapportages

9 Moret en Nuijten, 2009, p. 162.

20 Van Leeuwen en Bergsma, 2012, p. 60.

21 Anderson, 2012.

22 Van Leeuwen en Bergsma, 2012, p. 62.

23 Van Kamperdijk, 2008, p. 113.

24 Hoewel beheersmaatregelen betrekking kunnen hebben op alle vormen van riskresponse, wordt ten
behoeve van dit advies het accent gelegd op beheersingsmaatregelen die zich richten op
procesbeheersing.

25 Beaufort, 2008, p. 39.

26 Van Dam en Rutten, 2009, p. 55.

27 Van Dam en Rutten, 2009, p. 61.
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gericht op de directie van een gemeente bevatten niet enkel de bevindingen van de tweede en
derde lijn controle, maar tevens aanbevelingen die gericht zijn op het optimaliseren van de
beheersmaatregelen en op het actualiseren van key controls.
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Hoofdstuk 3 Bevindingen Sudwest-Fryslan

Aan de hand van de dossieranalyse en de gesprekken die zijn gevoerd, kan het TCF van de
gemeente als volgt worden beschreven.

3.1 Strategie

De gemeente hanteert geen expliciet formeel vastgestelde formele strategie. Wel kan
geconstateerd worden, dat de gemeente op sommige onderdelen doelstellingen formuleert op
grond waarvan een strategie getraceerd kan worden. Zo staat in het plan van aanpak Invoering
Vennootschapsbelasting vermeld:

“De doelstelling die voor 31 december 2015 moet zijn gerealiseerd is:

Breng in beeld welke gevolgen de invoering van de vpb-plicht voor de gemeente Sidwest-
Fryslan heeft en schenk daarbij aandacht aan de volgende zaken:

« Breng de ondernemersactiviteiten van Sudwest-Fryslan in beeld;

» Geef aan welke ondernemersactiviteiten onder de vrijstellingen van rechtswege vallen;

» Geef aan of en zo ja hoe de financiéle administratie moet worden aangepast;

« Ga na of de wijze waarop de interne kosten worden toegerekend moet worden aangepast
en of de tarieven die worden gehanteerd moeten worden aangepast;

« Ga na of er één of meerdere rechtsperso(o)n(en) moeten worden opgericht;

« Stel een fiscale openingsbalans op en stem deze af met de Belastingdienst” (Sudwest-
Fryslan, 2014, p. 6).

Op grond hiervan kan worden geconstateerd, dat de gemeente voornemens is te voldoen aan
de gewijzigde Vpb op dit punt. In 2015 verschijnt hierop de rapportage Invoering
Vennootschapsbelasting 2016, waarin ingegaan wordt op de realisatie van de bovenstaande
doelstellingen. In deze rapportage wordt bijvoorbeeld ingegaan op de mogelijke
ondernemersactiviteiten, de mogelijke vrijstellingen, etc.

Desgevraagd wordt aangegeven dat de gemeente ernaar streeft om te komen tot een eerlijke
en correcte aangifte. De gemeente wil voldoen aan de wettelijke bepalingen, maar ook niet al
teveel betalen, zo wordt gesteld in dit verband. Daarbij streeft de gemeente maximale
transparantie richting de Belastingdienst na. Gevraagde informatie wordt verstrekt door de
gemeente en al naar gelang het onderwerp wordt ook ongevraagd meer informatie verstrekt
aan de Belastingdienst. Een goede relatie met de Belastingdienst wordt net zo belangrijk
gevonden als het realiseren van fiscale voordelen. De gemeente zoekt echter niet de grenzen
van de wettelijke mogelijkheden op en verstrekt de informatie die nodig is om te komen tot
een eerlijke aangifte, zo wordt in dit verband aangegeven. De gemeente heeft minder behoefte
aan het afsluiten van een convenant met de Belastingdienst. Wel wordt gesteld dat de
contacten met de Belastingdienst summier zijn en dat de Belastingdienst achter loopt. Zo staan
vragen die in 2015 zijn voorgelegd nog open en dit geldt evenzeer voor rapportages en
onderwerpen die nadien zijn voorgelegd.

De dossieranalyse bevestigt dit beeld. Zo biedt de gemeente op 26 november 2015 de
Rapportage Invoering Vennootschapsbelasting aan de Belastingdienst aan. In dit schrijven wordt
gesteld dat de gemeente zelf constateert voor de onderdelen woonschepen, bedrijfsafval, ICT-
dienstverlening en uitlening personeel Vpb-plichtig te zijn. De gemeente verzoekt de
Belastingdienst om aan te geven in hoeverre deze mening wordt onderschreven. Hier is nog
geen reactie op ontvangen van de Belastingdienst. Op 8 september 2016 biedt de gemeente de
Belastingdienst de QuickScan Winstoogmerk Grondexploitatie aan. Hieruit blijkt dat de
grondexploitaties een negatief saldo laten zien en de gemeente trekt hierop de conclusie dat
geen sprake is van een winstoogmerk en dus ook geen sprake van Vpb-plichtigheid kan zijn. De
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gemeente stelt voor een en ander in een persoonlijk gesprek nader toe te lichten. Naar
aanleiding hiervan vraagt de Belastingdienst op 2 november 2016 een nadere toelichting op een
aantal punten. De gemeente licht deze punten op 8 februari 2017 schriftelijk toe. Hier is verder
geen antwoord meer op gekomen. De gemeente dient tijdig de aangifte 2017 voor de Vpb in en
op 19 mei 2018 wordt conform deze aangifte een voorlopige aanslag opgelegd. De definitieve
aanslag is echter nog niet opgelegd.

3.2 Organisatie

Het plan van aanpak invoering Vennootschapsbelasting uit 2014 gaat in op de organisatorische
verankering van de nieuwe Vpb-plicht. Zo wordt een opdrachtgever aangewezen voor het
opstellen van een invoeringsplan en worden de diverse activiteiten beschreven die nodig zijn
om de bovenstaande doelstellingen te realiseren. Deze activiteiten worden per maand gepland
en moeten uiteindelijk tot het invoeringsplan leiden. Dit invoeringsplan wordt een jaar later
conform de planning opgeleverd.

In de rapportage Invoering Vennootschapsbelasting 2016 (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst
2015) wordt voorgesteld om in 2016 trainingen en instructies te organiseren. Via de P&C
documenten kan afstemming plaatsvinden met het college, terwijl men ook bijpraatsessies
voorstelt als zich wijzigingen voordoen. De implementatie van de Vpb in de P&C cyclus vindt
plaats in 2016, terwijl in 2015 al gestart moet worden met correcties op de kostentoedeling of
de afdelingsniveaus, aldus de rapportage. Ook zal in 2015 duidelijkheid moeten komen over de
taken en verantwoordelijkheden van medewerkers en zal overleg met de accountant moeten
plaatsvinden. Het overleg met de Belastingdienst om uitgangspunten vast te stellen wordt
gepland voor 2015 of 2016, maar aangegeven wordt, dat de Belastingdienst eerst zelf een
standpunt over diverse zaken moet bepalen (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 59).
In het rapport Vennootschapsbelasting 2017 wordt in dit verband vermeld, dat de
Belastingdienst over deze zaken nog geen standpunt heeft ingenomen (Sudwest-Fryslan, 2017).

In de rapportage Invoering Vennootschapsbelasting 2016 constateert de gemeente dat de Vpb
bepaald moet worden op basis van de fiscale grondslag. Dit houdt in dat de fiscale winstbepaling
veelal extracomptabel plaats moet vinden, omdat de fiscale regelgeving afwijkt van het BBV.
Het extracomptabel berekenen van de winst voor de Vpb betekent een forse administratieve
last voor de gemeente, zo vermeldt de rapportage. Naar schatting betekent dit een inzet van
ca. 0,2 formatieplaats aan het begin van het jaar op basis van een redelijk hoog niveau.
Daarnaast wordt voorgeschreven in het BBV dat de Vpb in het resultaat van de begroting en de
rekening wordt opgenomen. Dit betekent dat het af te dragen bedrag aan Vpb bekend moet
zijn (de aangifte moet gereed zijn) voordat de rekening ter vaststelling aan de raad wordt
aangeboden (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 57).

De eerste Vpb-aangifte over 2016 staat gepland voor het eerste kwartaal 2017. Daadwerkelijk
wordt op 23 mei 2017 aangifte gedaan. De aangifte over 2017 wordt op 2 mei 2018 ingediend.

De rechtmatigheidscontrole 2019 constateert enkele hiaten in de organisatie van de fiscale
processen. Zo blijkt dat bij een aanpassing van de verrekenbare, compensabele en
kostprijsverhogende percentages voor de omzetbelasting in de sub-administraties, deze
aanpassingen meteen doorwerken in de financiéle hoofdadministratie. Dit kan tot gevolg
hebben dat niet in alle gevallen de omzetbelasting op de juiste wijze wordt gecompenseerd of
verrekend (Rechtmatigheidscontrole Sudwest-Fryslan, 2019, p. 10). Tevens blijkt dat meerdere
personen mutaties in de BTW-tabel van het financiéle systeem aan kunnen brengen. In een
aantal gevallen wordt geconstateerd dat door aanpassing van deze tabel geen of niet de juiste
percentages omzetbelasting worden verrekend of gecompenseerd. Dit probleem doet zich ook
in 2018 en eerdere jaren al voor (Rechtmatigheidscontrole Sudwest-Fryslan, 2018, p. 13).
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3.3 Risicoanalyse

De Vpb-rapportage Invoering Vennootschapsbelasting beschrijft enkele onderwerpen, waar
mogelijk discussie over kan bestaan met de Belastingdienst. Het betreft dan grondexploitaties,
bedrijfsafval, detachering, woonschepen, dienstverlening HRM en vastgoed. Voorgesteld wordt
voor sommige onderwerpen, om de berekeningsmethodiek af te stemmen met de
Belastingdienst. Ook wordt soms voorgesteld activiteiten al of niet te clusteren. Beide
voorstellen worden in de rapportage niet verder uitgewerkt (Sidwest-Fryslan, datum onbekend,
vermoedelijk herfst 2015, p. 59). In de rechtmatigheidscontrole 2019 worden eveneens risico’s
op het gebied van de Vpb geconstateerd. “Niet alle kosten worden ten laste van de juiste
budgetten worden geboekt. Het gaat hier veelal om de kosten van verzekeringen.
Verzekeringskosten worden op één budget geboekt en niet op het functionele budget. Hierdoor
wordt er een (beperkt) bedrag aan Vpb teveel afgedragen” (Rechtmatigheidscontrole Sudwest-
Fryslan, 2019, p. 12).

Desgevraagd wordt gesteld, dat de gemeente een nagenoeg volledig en actueel zicht heeft op
de Vpb-risico’s. Medio 2020 maakt men zich met betrekking tot de Vpb enkel zorgen over het
onderwerp “reclame in de openbare ruimte”. Dit risico wordt hoog ingeschat door de
gemeente. In dit verband wordt het volgende opgemerkt: “De reden hiervoor is dat de
Belastingdienst zich op het standpunt stelt dat dat deze inkomsten onder de
vennootschapsbelasting vallen en over dit onderwerp wil procederen. De vraag of deze
inkomsten onder de reikwijdte van de vennootschapsbelasting vallen, wordt dan ook aan
meerdere rechtbanken voorgelegd. Naar verwachting zal uiteindelijk tot en met de Hoge Raad
over dit onderwerp worden geprocedeerd waardoor een definitieve uitkomst enige jaren op
zich zal laten wachten. Voor Sudwest-Fryslan gaat het om maximaal:

2016:  €12.253;
2017:  €20.755;
2018: € 14.594;
2019: € 14.148” (Ambtelijke reactie, september 2020).

Tijdens de rechtmatigheidscontroles die de gemeente zelf uitvoert, worden enkele fiscale
risico’s gesignaleerd. Zo wordt geconstateerd dat een aantal facturen om bepaalde
(waarschijnlijk budgettaire) redenen niet op het juiste rekeningnummer wordt verantwoord.
Aan de rekeningnummers hangen zogenoemde BTW-codes. Als op het juiste rekeningnummer
wordt geboekt, wordt ook de omzetbelasting juist verantwoord. Indien echter een ander
rekeningnummer wordt gebruikt, kan dit tot gevolg hebben dat de omzetbelasting niet correct
wordt verantwoord. Duidelijk moet zijn dat als de fiscus bij een controle een dergelijke fout
constateert, dit tot gevolg heeft dat de gemeente met een naheffing wordt geconfronteerd van
ongeveer € 250.000 per geconstateerde fout, zo vermeldt het rapport (Rechtmatigheidscontrole
Sudwest-Fryslan, 2019, p. 10). Opmerkelijk is in dit verband, dat dit fenomeen ook al in 2018
en eerder wordt geconstateerd: “Nog steeds wordt geconstateerd dat een (beperkt) aantal
facturen om waarschijnlijk budgettaire redenen niet op het juiste rekeningnummer wordt
verantwoord” (Rechtmatigheidscontrole Sidwest-Fryslan, 2018, p. 13). Daarnaast worden BTW-
gerelateerde risico’s gesignaleerd op het gebied van het terugleveren van energie en de
afgesloten huurovereenkomsten. Ook worden soms onjuiste BTW-percentages gehanteerd, zo
blijkt uit de rechtmatigheidscontroles die de gemeente uitvoert.
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3.4 Beheersmaatregelen

Aan de hand van de rechtmatigheidscontrole die de gemeente zelf uitvoert, kan geconstateerd
worden dat de gemeente soms pas achteraf beheersmaatregelen treft. Zo wordt in de controle
over 2019 geconstateerd dat de afdracht inzake de werkkostenregeling in 2019 te hoog is
berekend in vergelijking met andere jaren (€ 400.000 in 2019). Dit wordt vervolgens nader
uitgezocht en de gemeente constateert dat de afdracht eigenlijk € 105.000 moet zijn. Het
verschil wordt daarop teruggevraagd bij de Belastingdienst. Team Financién moet nog veel
correcties maken op dit punt, zo vervolgt de rechtmatigheidscontrole 2019. Met betrekking tot
de aangifte werkkostenregeling 2019 valt tijdens de controle op dat bijvoorbeeld de kosten
voor het eindejaarsfeest (deels) dubbel in de aangifte zijn meegenomen. Daarnaast zijn onder
het onderdeel inkoop kleine verstrekking (koffie e.d.) veelal ook andere kosten verantwoord,
waardoor dit onderdeel volledig als belast voor de werkkostenregeling werd meegenomen.
Tevens is er omzetbelasting berekend over het totaal van de belaste vergoeding, terwijl een
groot deel van deze kosten al inclusief omzetbelasting was verantwoord
(Rechtmatigheidscontrole 2019, Sidwest-Fryslan, p. 9).

De problematiek met betrekking tot de werkkostenregeling is niet nieuw. Van de zaken die wel
zijn verantwoord onder de werkkostenregeling wordt over 2017 geconstateerd dat in 26% van
de gecontroleerde gevallen de werkkostenregeling niet correct in de financiéle administratie
is opgenomen. Dit was ook in 2016 het geval (Rechtmatigheidscontrole 2017, Sidwest-Fryslan,
p. 13). Daarnaast wordt in de rechtsmatigheidscontrole over 2017 geconstateerd dat de
verplichte taakaanduiding niet altijd gevolgd wordt. Dit ligt deels aan het feit dat deze
taakaanduiding niet het gehele jaar 2017 van kracht is geweest. Ook is dit echter een gevolg
van het feit dat het in 2017 mogelijk is om facturen die betrekking hebben op de
werkkostenregeling op een andere kostensoort te verantwoorden, zonder dat de verplichte taak
moet worden ingevuld. “Het gevolg hiervan is dat de volledigheid van de verantwoorde kosten
van de werkkostenregeling niet is vast te stellen” (Rechtmatigheidscontrole Sidwest-Fryslan,
2017, p. 13). Dit fenomeen doet zich ook voor in 2018 en 2019. De rechtmatigheidscontrole
merkt in dit verband het volgende op: “Net als in 2018 was het in 2017 (deze jaartallen moeten
worden omgedraaid, red.) mogelijk om facturen die betrekking hebben op deze regeling op een
andere kostensoort te verantwoorden zonder dat een verplichte taak moet worden ingevuld.
Het gevolg hiervan is, dat de volledigheid van de verantwoorde kosten van de
werkkostenregeling niet is vast te stellen. Ook bestond de mogelijkheid om facturen die onder
de werkkostenregeling vielen ten laste van een grootboekrekening te brengen op een categorie
waaraan geen verplichte ‘taak’ was gekoppeld. (..) Geconstateerd is dat in een groot aantal
van de gecontroleerde gevallen de werkkostenregeling niet correct in de financiéle
administratie is opgenomen. Tot slot werd nog geconstateerd dat in een aantal gevallen
bepaalde zaken die niet onder de werkkostenregeling vielen toch ten laste van de
werkkostenregeling zijn gebracht” (Rechtmatigheidscontrole 2018, Sidwest-Fryslan, p. 11).

De controle over 2019 merkt in dit verband op dat met ingang van 2017 de facturen die vallen
onder de werking van de werkkostenregeling op een zogenoemde taak in de financiéle
administratie worden verantwoord. Het boeken op deze taak is verplicht als wordt gekozen
voor een kostensoort die betrekking heeft op de werkkostenregeling. Ten opzichte van vorige
jaren is de codering van de facturen die onder de werkkostenregeling vallen verbeterd, maar
geconstateerd wordt dat een en ander nog beter moet, aldus de rapportage
(Rechtmatigheidscontrole 2019, Sidwest-Fryslan, p. 9). Hieruit kan worden afgeleid, dat het in
2019 nog steeds mogelijk is facturen op een andere kostensoort en taak te boeken en daarmee
buiten de werkkostenregeling te houden.

Geadviseerd wordt in de rechtmatigheidscontrole over 2019, om een tweede functionaris de
berekening voor de werkkostenregeling te laten controleren voordat de aangifte wordt
verzonden. De rapportage van deze rechtmatigheidscontrole 2019 geeft aan welke
aanpassingen zijn gedaan na het verschijnen van het conceptrapport (Rechtmatigheidscontrole
2019, Sudwest-Fryslan, p. 4). Hier wordt echter geen melding gemaakt van de voorgestelde
tweede check op de aangifte. In het verslag van de rechtmatigheidscontrole 2019 wordt gesteld
dat door ingrijpen van de afdeling Financién de situatie sterk verbeterd is, maar dat dit geen
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structurele oplossing is. Men zou beter kunnen omzien naar een goede voorlichting over de
verantwoording van facturen die betrekking hebben op de werkkostenregeling, zo wordt in het
verslag gesteld (Rechtmatigheidscontrole 2019, Sudwest-Fryslan, p. 15). Aan de andere kant
wordt ook in het verslag van de rechtmatigheidscontrole over 2017 geadviseerd om
budgethouders in 2018 een verplichte voorlichting te geven over de verantwoording van de
facturen die betrekking hebben op de werkkostenregeling. In het verslag van de
rechtmatigheidscontrole over 2018 wordt wederom geadviseerd om de budgethouders een
verplichte voorlichting te geven, ditmaal in 2019. De vraag rijst dan in hoeverre deze
aanbeveling daadwerkelijk is geimplementeerd en effectief is (Rechtmatigheidscontrole 2017,
Sudwest-Fryslan, p. 13). In dit verband zou een tweede controle op de berekening van de
werkkostenregeling, die in de controle over 2019 wordt voorgesteld, wellicht effectiever zijn.
Desgevraagd wordt gesteld dat beide maatregelen worden aanbevolen. De budgethouder is en
blijft verantwoordelijk voor het juist boeken van een factuur (Ambtelijke reactie, september
2020).

Ook op het gebied van de omzetbelasting staan nog enkele beheersmaatregelen open. Zo valt
de opwekking en teruglevering van energie verplicht onder de werking van de Wet op de
omzetbelasting. Dit impliceert dat de omzetbelasting die drukt op de investering volledig in
mindering kan worden gebracht op de aangifte omzetbelasting. Dit impliceert ook, dat de
omzetbelasting die voor de teruglevering van energie op het net wordt ontvangen aan de
Belastingdienst moet worden afgedragen. Het proces om de omzetbelasting voor de
teruglevering in de aangiffte omzetbelasting op te nemen is nog niet in de organisatie
geimplementeerd, zo stelt de rapportage (Rechtmatigheidscontrole 2019, Sudwest-Fryslan, p.
10). Dit deed zich ook al in 2018 voor. “De aangifte voor de omzetbelasting voor de
teruglevering van energie is niet geimplementeerd in de organisatie. Nu dit laatste het geval is
moet de teruggevraagde omzetbelasting op dit project als onrechtmatig worden beschouwd.
Hetzelfde geldt voor de terugontvangen omzetbelasting waarvan niet volledig aan de aangifte
is voldaan” (Rechtmatigheidscontrole Sudwest-Fryslan, 2018, p. 13). In de controle over 2019
wordt geadviseerd om het proces van teruglevering energie te implementeren in de organisatie
(Rechtmatigheidscontrole 2019, Sudwest-Fryslan, p. 11).

Zowel in 2018 als in 2019 wordt geconstateerd dat een beperkt aantal facturen niet op het
juiste rekeningnummer wordt verantwoord. Dit kan tot gevolg hebben dat de omzetbelasting
niet correct wordt verantwoord. In het rapport over 2019 wordt aanbevolen om de
budgethouders kenbaar te maken dat het niet juist verantwoorden van kosten verstrekkende
financiéle gevolgen kan hebben (Rechtmatigheidscontrole 2019, Sudwest-Fryslan, p. 11).

De huurovereenkomsten die in het verleden met derden zijn gesloten, gaan er in een aantal
gevallen van uit dat de gemeente de in rekening gebrachte omzetbelasting zou kunnen
compenseren of verrekenen. Dit berust echter op een onjuiste veronderstelling, aldus de
rechtmatigheidscontrole 2019. De overeenkomsten zouden dan ook op dit punt moeten worden
aangepast. Ook dit probleem doet zich in 2018 al voor. De rechtmatigheidscontrole over 2018
constateert in dit verband dat verhuurovereenkomsten niet voldoen aan de bepalingen van de
Wet op de omzetbelasting. Het gevolg hiervan is dat omzetbelasting niet in mindering is
gebracht op de aangifte (terwijl dit met een goede overeenkomst wel mogelijk zou zijn) en dat
op de verschuldigde huur ten onrechte BTW in rekening is gebracht. Ook op de huur die derden
de gemeente in rekening brengen wordt ten onrechte BTW in rekening gebracht en dit
verschijnsel deed zich =zelfs in 2017 voor: “Vorig jaar is geadviseerd de gesloten
huurovereenkomsten op het punt van de omzetbelasting aan te laten passen. Tot op heden is
dit advies niet opgevolgd” (Rechtmatigheidscontrole 2018, Sudwest-Fryslan, p. 13). Ook in de
controle over 2019 wordt aanbevolen om de huurovereenkomsten na te lopen en aan te passen
(Rechtmatigheidscontrole 2019, Sidwest-Fryslan, p. 11). Desgevraagd wordt aangegeven, dat
dit probleem grotendeels is opgelost door het opzeggen en aflopen van een aantal
huurovereenkomsten (Ambtelijke reactie, september 2020).

In de rechtmatigheidscontrole over 2018 wordt geconstateerd, dat aanpassingen in de
subadministraties direct doorwerken in de financiéle administratie. Dit kan tot gevolg hebben,
dat niet in alle gevallen de omzetbelasting op de juiste wijze wordt gecompenseerd of
verrekend. Hier wordt geen specifieke aanbeveling op geformuleerd. Ook deze constatering
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komt in 2019 terug. Nu wordt echter de aanbeveling gedaan om de financiéle administratie
zodanig in te richten dat het niet mogelijk is dat mutaties in de BTW-tabel van een sub-
administratie meteen doorwerkt in de financiéle administratie Rechtmatigheidscontrole 2019,
Sudwest-Fryslan, p. 11).

Daarnaast blijkt in 2018, dat meerdere personen mutaties in de BTW-tabel van het financiéle
systeem aan kunnen brengen. In een aantal gevallen wordt geconstateerd dat door aanpassing
van deze tabel geen of niet de juiste percentages omzetbelasting worden verrekend of
gecompenseerd. In het verslag wordt de aanbeveling gedaan om de controle op de inbreng van
de tarieven door de betreffende medewerker zichtbaar uit te laten voeren
(Rechtmatigheidscontrole 2018, Sudwest-Fryslan, p. 13). In de controle over 2019 wordt
feitelijk dezelfde constatering gedaan. Nu wordt aanbevolen om de financiéle administratie
zodanig in te richten dat slechts twee of drie personen mutaties aan kunnen brengen in de
BTW-tabel.

3.5 Monitoring

De monitoring op fiscale beheersing vindt binnen de gemeente plaats via de (verbijzonderde)
interne controle die jaarlijks vanuit Concerncontrol wordt uitgevoerd. Uit de controleverslagen
kan worden opgemaakt, dat de controle zich tevens uitstrekt over fiscale risico’s. De vraag rijst
in dit verband in hoeverre binnen de gemeente invulling is gegeven aan het three lines of
defence model, waarbij idealiter sprake zou moeten zijn van een eerste lijn controle (dit zijn
doorgaans de beheersmaatregelen die de budgethouder treft), een tweede lijn controle (dit
zijn veelal de interne controles die in dit verband door de afdeling Financién of HRM moeten
worden uitgevoerd) en de derde lijn controle (die zijn de verbijzonderde interne controles die
Concerncontrol uitvoert).

3.6 Rapportage

Van de rechtmatigheidscontroles die de gemeente uitvoert, worden verslagen opgemaakt. Deze
verslagen worden voorzien van een aantal aanbevelingen, ook op het fiscaal terrein. Zo wordt
met betrekking tot de werkkostenregeling aanbevolen om een tweede controle op de aangifte
te laten uitvoeren. Op het gebied van de omzetbelasting wordt aanbevolen om aan de
budgethouders kenbaar te maken dat het niet juist verantwoorden van kosten verstrekkende
financiéle gevolgen kan hebben. Ook zal het proces teruglevering energie geimplementeerd
moeten worden, zullen huurovereenkomsten nagelopen moeten worden, zal de financiéle
administratie zodanig moeten worden ingericht, dat slechts twee of drie personen mutaties aan
kunnen brengen in de BTW-tabel en dat het niet mogelijk is dat mutaties in de BTW-tabel van
een sub-administratie meteen doorwerken in de financiéle hoofdadministratie
(Rechtmatigheidscontrole 2019, Sudwest-Fryslan, p. 11). Het is ten tijde van dit onderzoek
onduidelijk in hoeverre deze aanbevelingen zijn overgenomen door de directie en in hoeverre
deze aanbevelingen zijn doorgevoerd. Desgevraagd wordt gesteld dat de directie het
rechtmatigheidsrapport 2019 heeft onderschreven en dat ten tijde van dit onderzoek de stand
van zaken wordt geinventariseerd omtrent de opvolging van de aanbevelingen.

De gemeente heeft het TCF zelf opgesteld, zij het dat hierop advies is ingewonnen van een
externe belastingadviseur. Feedback van de Belastingdienst op het TCF ontbreekt. Desgevraagd
wordt gesteld dat het TCF is toegezonden aan de Belastingdienst, maar hierover is nog geen
contact geweest. Het TCF gaat voornamelijk in op de standpuntbepaling met betrekking tot
onderdelen die onder de aangifte vallen, zo wordt gesteld. Met betrekking tot de Vpb biedt het
TCF een nagenoeg volledig en actueel inzicht in de fiscale risico’s, zo wordt gesteld.
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Hoofdstuk 4 Analyse

De fiscale strategie van de gemeente is niet formeel vastgelegd, maar naar aanleiding van het
onderzoek kan geconstateerd worden, dat de gemeente ernaar streeft om te komen tot een
eerlijke en correcte aangifte en afdracht. Hoewel de gemeente niet teveel wil afdragen, zoekt
de gemeente niet de grenzen van de wettelijke mogelijkheden op. In die zin hanteert de
gemeente eerder een strategie die gericht is op compliance, dan een agressieve fiscale
strategie. De gemeente streeft maximale transparantie richting de Belastingdienst na en ook
wordt een goede relatie met de Belastingdienst als belangrijk ervaren. Deze bevindingen zijn
geverifieerd door middel van de dossieranalyse die tijdens dit onderzoek is uitgevoerd. Deze
strategie komt redelijk overeen met de strategie die door andere gemeenten wordt
gehanteerd, zij het, dat sommige gemeenten sneller geneigd zijn fiscaal gedreven constructies
op te zetten en in die zin dus een agressievere fiscale strategie hanteren. Ook wordt niet iedere
strategie omgezet in actie. Zo streven de meeste gemeenten een goede relatie met de
Belastingdienst na, maar slechts enkele gemeenten onderhouden een veelvuldig contact met
de Belastingdienst. Daarnaast zijn sommige gemeenten meer expliciet gericht op fiscale
control: dit kan de afhankelijkheid van de Belastingdienst reduceren, zo luidt dan veelal de
motivatie. De gemeente X is sterker gericht op fiscale voordelen en heeft nagenoeg geen
contact met de Belastingdienst. De gemeente Y heeft veelvuldig contact met de Belastingdienst
en is minder gericht op fiscale voordelen en evenals Sudwest-Fryslan sterk gericht op
compliance.

In het plan van aanpak invoering Vennootschapsbelasting wordt vrij gestructureerd aangegeven
wie geacht wordt wat en wanneer te doen en de gemeente volgt deze marsroute vrij
nauwgezet. Ook het invoeringsplan Vennootschapsbelasting wordt conform de planning
opgeleverd. Daarnaast wordt voorgesteld om trainingen en instructies te organiseren, worden
taken en verantwoordelijkheden belegd, wordt afstemming met de Belastingdienst gezocht en
worden stappen gezet om de implementatie van de Vpb in de P&C cyclus ter hand te nemen.
Formeel wordt dus adequaat aandacht besteed aan de organisatie die nodig is om fiscale risico’s
te mitigeren. Geconstateerd kan eveneens worden, dat de aangiften tijdig worden ingediend
en dat geen uitstel wordt gevraagd bij de Belastingdienst. Dit is lang niet voor iedere gemeente
het geval. Zo is de gemeente Y ten tijde van dit onderzoek nog bezig met de Vpb-aangifte over
2018 en kampt ook de gemeente X met een forse vertraging. Aan de andere kant worden ook
knelpunten geconstateerd binnen de organisatie. Zo blijkt dat aanpassingen van de percentages
omzetbelasting in de sub-administraties meteen doorwerken in de hoofdadministratie, met als
gevolg dat niet in alle gevallen de omzetbelasting op de juiste wijze wordt gecompenseerd of
verrekend. Ook blijkt dat meerdere personen de BTW-tabel kunnen muteren, hetgeen er soms
toe leidt dat met onjuiste BTW-percentages wordt gewerkt. De knelpunten op organisatorisch
terrein vallen in vergelijkend perspectief bezien echter mee. Zo startte de gemeente X met
een projectgroep die zich zou doorontwikkelen op het gebied van Vpb, maar blijkt later, dat
deze projectgroep is opgeheven en dat het gehele Vpb-proces belegd is bij een externe kracht
die zich “als de tijd het toelaat bezig houdt met Vpb”. De gemeente voert alle werkzaamheden
zelf uit. Andere gemeenten laten zich op onderdelen veelal bijstaan. Dit kan een grote
afhankelijkheid met zich meebrengen. Zo belegt de gemeente X het gehele Vpb-proces bij een
externe adviseur, die tevens de HT gesprekken met de Belastingdienst voert. Fiscaliteit vormt
geen hoofdtaak van deze adviseur. Y voert relatief veel werkzaamheden zelf uit, maar laat zich
in de Vpb-aangifte bijstaan door een externe partij.

In 2015 constateert de gemeente dat op het gebied van de Vpb enkele discussies kunnen
ontstaan met de Belastingdienst (grondexploitaties, bedrijfsafval, etc.). Medio 2020 maakt men
zich in dit verband enkel zorgen over het onderwerp “reclame in de openbare ruimte”. Dit
thema wordt ook in de twee andere gemeenten herkend als risicovol. Verder wordt in 2019
geconstateerd dat niet alle kosten ten laste van de juiste budgetten worden geboekt, waardoor
mogelijk teveel Vpb wordt afgedragen. Tevens signaleert de gemeente dat sommige facturen
niet altijd op het juiste rekeningnummer worden verantwoord, met als gevolg dat ook onjuiste
BTW-codes worden gebruikt. Deze laatste constatering wordt zowel in 2018 als in 2019 gedaan.
Daarnaast wordt geconstateerd door de gemeente dat de implementatie van de
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werkkostenregeling niet zonder problemen verloopt en worden BTW-risico’s erkend bij de
teruglevering van energie en bij huurovereenkomsten. Ook worden niet altijd de juiste BTW-
percentages gebruikt, met alle risico’s van dien. De vraag is, in hoeverre hiermee de stelling
onderschreven wordt dat de gemeente een nagenoeg volledig en actueel zicht heeft op de Vpb-
risico’s en de overige fiscale risico’s. Andere gemeenten signaleren in dit verband risico’s op
het gebied van bedrijfsauto’s, het BTW-compensatiefonds, detachering, etc. Hoewel de
rechtmatigheidscontroles van de gemeente ingaan op de WKR en de BTW, wordt een
systematische fiscale risico-inventarisatie niet periodiek en zichtbaar uitgevoerd. Dit is
overigens bij de andere gemeenten ook niet altijd het geval. De gemeente X inventariseert in
het geheel geen fiscale risico’s. Aan de andere kant wordt binnen de gemeente Y vier keer per
jaar een systematische fiscale risico-inventarisatie uitgevoerd. Daarbij worden alle fiscale
risico’s geinventariseerd. Deze wordt vervolgens vier keer per jaar besproken met de
Belastingdienst en gecomplementeerd met beheersingsmaatregelen.

Los van de vraag in hoeverre risico’s vooraf zijn geinventariseerd, rijst de vraag in hoeverre de
beheersmaatregelen die de gemeente getroffen heeft, adequaat zijn. Zo kan worden
geconstateerd dat de werkkostenregeling minder adequaat is geimplementeerd binnen de
organisatie. In 2019 wordt bijna € 3 ton teveel afgedragen. Zo zijn de kosten voor het
eindejaarsfeest deels dubbel in de aangifte meegenomen en worden op het onderdeel inkoop
kleine verstrekkingen ook andere kosten verantwoord. Ook wordt er omzetbelasting berekend
over het totaal van de belaste vergoeding, terwijl een groot deel van deze kosten als inclusief
omzetbelasting is verantwoord. Opmerkelijk is, dat ook in 2016, 2017 en 2018 soortgelijke
bevindingen worden opgetekend met betrekking tot de werkkostenregeling. In 26% van de
gevallen wordt de werkkostenregeling niet correct in de financiéle administratie opgenomen,
zo wordt in 2017 geconstateerd. Daarnaast wordt geconstateerd dat de verplichte
taakaanduiding niet altijd gevolgd wordt. Het gevolg is, dat de volledigheid van de
verantwoorde kosten van de werkkostenregeling niet is vast te stellen. Anderzijds worden zaken
die niet onder de werkkostenregeling vallen, toch ten laste van de werkkostenregeling
gebracht, zo stellen de rapportages uit 2017, 2018 en 2019. Voor de jaren 2018 en 2019 wordt
geadviseerd om budgethouders goed voor te lichten. Niet duidelijk is in hoeverre dit is gebeurd,
wel duidelijk is, dat een en ander minder effect heeft gehad. In de rapportage over 2019 wordt
geadviseerd om een extra controle op de werkkostenregeling uit te laten voeren. In
vergelijkend perspectief loopt de gemeente op het punt van de werkkostenregeling ongunstig
uit de pas ten opzichte van Y.

Ook bij de omzetbelasting blijven acties relatief lang open staan. Zo valt de opwekking en
teruglevering van energie verplicht onder de omzetbelasting. Enerzijds kan de BTW op de
investeringen worden teruggevraagd, anderzijds moet over de teruglevering van energie BTW
worden afgedragen. Omdat dit laatste nog niet is geimplementeerd, moet de teruggevraagde
BTW als onrechtmatig worden beschouwd, zo concludeert de rechtmatigheidscontrole uit 2019
terecht. Dit knelpunt doet zich echter ook in 2018 voor. Het bovenbeschreven risico dat
facturen niet op het juiste rekeningnummer worden verantwoord, met als gevolg dat de
omzetbelasting niet correct wordt verantwoord, doet zich zowel in 2018 als in 2019 voor. Op
het gebied van huurovereenkomsten doen zich eveneens knelpunten voor binnen de
omzetbelasting, die al sinds 2017 worden geconstateerd. Omdat de verhuurovereenkomsten
niet voldoen aan de bepalingen van de Wet op de omzetbelasting, kan de omzetbelasting die
de gemeente heeft afgedragen niet in mindering worden gebracht op de aangifte en kan geen
BTW bij de huurder in rekening worden gebracht. Ook op de huur die derden de gemeente in
rekening brengen wordt ten onrechte BTW in rekening gebracht. Het advies om de
huurovereenkomsten op dit punt aan te laten passen is tot dusver niet opgevolgd, zo wordt in
2019 gerapporteerd. Het risico dat aanpassingen in de subadministraties kunnen leiden tot een
onjuiste compensatie of verrekening van de BTW wordt al vanaf 2018 gesignaleerd en voorzien
van aanbevelingen en dit geldt eveneens voor het risico dat meerdere personen de BTW-tabel
kunnen muteren. De indruk ontstaat, dat op het gebied van de BTW risico’s worden
geconstateerd, maar dan de gemeente geen nadere actie onderneemt. In vergelijkend
perspectief loopt de gemeente ook op dit gebied ongunstig uit de pas ten opzichte van Y.

De gemeente levert eenmaal per jaar een rapportage op, waarin de bevindingen van de interne
controle worden opgenomen. De vraag rijst in dit verband, in hoeverre de gemeente daarnaast
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verbijzonderde interne controles uitvoert en in hoeverre een three lines of defence is
doorgevoerd binnen de gemeente. Aan de andere kant oogt de toonzetting van deze
rapportages relatief onafhankelijk en objectief. In de rapportages wordt ingegaan op enkele
fiscale risico’s, zoals op het gebied van de werkkostenregeling en de omzetbelasting. De vraag
rijst hierbij, in hoeverre de rapportage volledig is op dit punt, aangezien een integrale fiscale
controle op alle fiscaal gerelateerde processen niet wordt uitgevoerd. De twee gemeenten die
in de vergelijking zijn betrokken, laten op dit punt een wisselend beeld zien. Zo kent de
gemeente Y een duidelijke monitoringfunctie waar het fiscale processen betreft en ook een
redelijk duidelijke three lines of defence structuur. Deze gemeente inventariseert in
projectverband vier keer per jaar de fiscale risico’s, treft hier beheersmaatregelen voor en
traceert ook de effectiviteit van deze maatregelen. De gemeente Y onderwerpt fiscaal
gerelateerde processen en onderwerpen aan een integrale controle, om tijdens de controle
geen onderwerpen over het hoofd te zien. Daarnaast worden enkele processen die relatief veel
fiscale risico’s kennen voorzien van een aparte interne controle. Daarbij zij opgemerkt, dat de
controles zelf in de gemeente Y niet probleemloos verlopen. De controles zijn minder goed in
de organisatie geborgd en ook laat het aanleveren van gegevens te wensen over. In X is de
controlestructuur eveneens doorgevoerd, maar strekken de interne en verbijzonderde interne
controles zich niet uit tot de fiscale processen, met uitzondering van de loonbelasting.

De rapportages die jaarlijks worden opgeleverd, worden vermoedelijk vastgesteld door de
directie, maar in ieder geval aangeboden aan het college en de accountant, aldus de inleiding
van deze rapportages. Opmerkelijk is, dat de rapportages ingaan op de afdoening van de
opmerkingen uit het vorig jaar, maar dat de rapportages daarin niet geheel volledig zijn. Zo
vermeldt paragraaf 4.1 uit de rapportage 2019 niets over de stand van zaken met betrekking
tot de fiscale maatregelen die in 2018 zijn voorgesteld (zoals de verplichte voorlichting over
de werkkostenregeling). Zoals gesteld in deze analyse, ligt het voor de hand hier het een en
ander over te melden in deze paragraaf, zeker gelet op de indruk dat aanbevelingen “blijven
hangen” in de organisatie. De rapportages bevatten aanbevelingen, maar deze worden per
onderwerp geformuleerd en niet samengevat in een actie- of checklijst. Ook zijn de
aanbevelingen soms erg abstract, minder concreet geadresseerd en ook niet voorzien van een
planning: zo zegt de aanbeveling “Kosten zoveel mogelijk functioneel boeken” niet iedereen
evenveel... De twee andere gemeenten voorzien dit soort rapportages wel van actielijsten,
waarin per aanbeveling een planning, een probleemeigenaar en concrete mijlpalen worden
benoemd. Aan de andere kant gaat de gemeente X in het geheel niet in op fiscaal gerelateerde
processen in de rapportages en hier worden logischerwijs ook geen acties op geformuleerd.

De Vpb geeft een illustratie van de manier waarop de gemeente omgaat met nieuwe
ontwikkelingen op het gebied van fiscaliteit. In 2014 signaleert de gemeente al dat vanaf 2016
gemeenten Vpb plichtig worden en stelt in datzelfde jaar een plan van aanpak op. In dit plan
worden taken en verantwoordelijkheden binnen de organisatie belegd en uitgezet in de tijd. In
2015 wordt een rapportage Invoering Vennootschapsbelasting 2016 opgeleverd. Deze
rapportage bevat een beoordeling van vrijwel alle gemeentelijke activiteiten op Vpb-
plichtigheid en is daarmee zeer volledig. Daarbij zij wel gesteld, dat de gemeente soms vrij
snel een activiteit aanmerkt als normaal vermogensbeheer en dus niet als Vpb-plichtig
aanmerkt. Denkbaar is, dat de Belastingdienst hier een ander standpunt inneemt, zoals
bijvoorbeeld op het terrein van reclame-inkomsten. Ook rijst de vraag in hoeverre een
toerekening van kosten op basis van omzet (zoals de gemeente bij Afval betoogt) is toegestaan
door de Belastingdienst. De gemeente maakt zich zelf terecht zorgen over het feit dat de
indirecte kosten deels op basis van een tijdschrijfmethode en deels op basis van geschatte
percentages worden toegerekend. Bij andere gemeenten neemt de Belastingdienst op dit punt
een negatieve stelling in: in de ogen van de Belastingdienst voldoet eigenlijk enkel de
tijdschrijfmethode. Dit is evenwel nog geen officieel standpunt van de Belastingdienst. Hoewel
de gemeente dit rapport op 26 november 2015 aanbiedt aan de Belastingdienst en ook de
aangifte over het jaar 2017 zeer tijdig indient (2 mei 2018), heeft de Belastingdienst nog niet
hierop gereageerd. Hoewel dit fenomeen zich ook bij andere gemeenten voordoet, belemmert
dit een goed zicht op de standpuntbepaling van de gemeente. Zo staan vragen op het gebied
van detachering en opslagen nog open en is het ook de vraag in hoeverre de Belastingdienst de
standpunten die de gemeente overigens inneemt deelt.
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De bovenstaande analyse kan aan de hand van het normenkader als volgt worden samengevat.
Daarbij worden ook de twee andere gemeenten die meegenomen zijn in dit onderzoek, als

vergelijking opgevoerd.

Tabel 4.1 Analyse

Elementen X
TCF
Strategie Gericht op fiscale voordelen

en een optimale fiscale
structuur. Streven naar een
goede relatie met de BD.
Convenant afgesloten met
de BD. Geen contact met de
BD.

Organisatie  In de diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Aangiften
worden laat ingediend. Vpb
aangifte over 2018 medio
2020 ingediend. Veel
implementatieproblemen.
Projectgroep opgeheven. HT
gesprek en Vpb geheel
belegd bij 1 externe adviseur
die fiscaliteit niet als
hoofdtaak heeft. Aangifte
Vpb belegd bij externe
partij.

Risico’s Fiscale processen vormen
geen onderdeel van de
interne controle. Fiscale
risico’s worden nagenoeg
niet gesignaleerd.

Onderzoek Fiscale Beheersing

Gericht op compliance en
transparantie. Gericht op
fiscale control. Streven
naar goede relatie met de
BD. Convenant afgesloten
met de BD. Veel contact
met de BD. Strategie
wordt door BD als
compliant ervaren.

In diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Vpb-aangifte
over 2018 nog niet
ingediend. Aangifte Vpb
belegd bij externe partij.
Overige werkzaamheden
worden zelf gedaan.

Vier keer per jaar worden
fiscale risico’s
systematisch
geinventariseerd en
besproken met de BD.
Hier worden vervolgens
beheersingsmaatregelen
op geformuleerd.

Sudwest-Fryslan

Gericht op compliance en
transparantie. Streven
naar goede relatie met de
BD. Geen convenant met
de BD afgesloten. Weinig
contact met de BD.

In diverse plannen wordt
aandacht besteed aan de
organisatie. Aangiften
worden tijdig en zonder
uitstel gedaan. Gemeente
voert alle werkzaamheden
zelf uit. Knelpunten bij de
percentages BTW.

Tijdens de
rechtmatigheidscontroles
worden risico’s op het
gebied van de WKR en de
BTW geconstateerd. Geen
systematische en
periodieke inventarisatie
van alle fiscale risico’s.
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Elementen TCF

Beheersingsmaat-
regelen

Monitoring

Rapportage

X

Beheersmaatregelen
zijn niet gerelateerd
aan risico’s.
Daarnaast worden de
voorgenomen
beheersmaatregelen
niet
geimplementeerd.

Fiscale processen
worden niet voorzien
van een IC of een VIC,
met uitzondering van
de LB.

Rapportages gaan niet
in op fiscaal
gerelateerde
processen en hier
worden geen acties
voor geformuleerd.

Onderzoek Fiscale Beheersing

Y

Beheersmaatregelen op
het gebied van de WKR en
de BTW worden
daadwerkelijk
geimplementeerd en de
voortgang wordt
besproken met de BD.
Waar mogelijk worden
oplossingen gezocht in
automatisering.

Een aantal fiscaal
gerelateerde processen
worden in het jaarlijkse
controleplan opgevoerd en
voorzien van een controle.
Daarnaast wordt fiscale
rechtmatigheid opgevoerd
in dit controleplan. Het
betreft hier een integrale
fiscale controle. Controles
worden besproken met de
BD. De controles zelf
verlopen niet
probleemloos. Het borgen
van controles in de
organisatie en het
aanleveren van gegevens
behoeft aandacht.

Bevindingen uit de fiscale
controles worden voorzien
van concrete actielijsten,
waarin per aanbeveling
een planning, een
probleemeigenaar en
concrete mijlpalen worden
benoemd.

Sudwest-Fryslan

Dezelfde bevindingen op
het gebied van de WKR en
de BTW worden jaarlijks
gedaan. Ook komen vaak
dezelfde aanbevelingen
terug. Sommige
beheersmaatregelen
(BTW) lijken minder
adequaat
geimplementeerd. Van
andere
beheersmaatregelen is
niet duidelijk in hoeverre
zij geéffectueerd zijn
(WKR), wel dat zij weinig
effect hebben.

Tijdens de jaarlijkse
controles wordt ingegaan
op enkele fiscale risico’s,
zoals de WKR en de BTW.
Hier worden ook
controles uitgevoerd. De
vraag rijst, in hoeverre
Sudwest-Fryslan hiermee
alle fiscaal gerelateerde
processen afdekt en in
hoeverre de controle dus
volledig is.

Rapportages gaan niet
altijd in op maatregelen
die eerder zijn
voorgesteld.
Aanbevelingen soms
abstract, minder concreet
geadresseerd en niet
voorzien van een
planning.
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Hoofdstuk 5 Conclusies & aanbevelingen

5.1 Conclusies

Op basis van de voorgaande analyse kunnen de volgende conclusies worden getrokken.

De fiscale strategie van de gemeente is gericht op compliance en transparantie. Daarnaast
streeft de gemeente een goede relatie met de Belastingdienst na. Het contact met de
Belastingdienst is echter zeer summier. De Belastingdienst heeft tot dusver nog niet gereageerd
op fiscale onderwerpen en aangiften die de gemeente heeft voorgelegd.

De organisatie met betrekking tot fiscale processen is formeel goed geborgd in de diverse
plannen van de gemeente. Aangiften worden zeer snel en zonder uitstel gedaan. De gemeente
voert relatief veel werkzaamheden zelf uit.

Hoewel tijdens de rechtmatigheidscontroles risico’s op het gebied van de
vennootschapsbelasting, de werkkostenregeling en de omzetbelasting gesignaleerd worden,
voert de gemeente geen integrale risicoanalyse uit met betrekking tot fiscale risico’s. Indachtig
de fiscale risico’s die door een andere gemeente worden benoemd, rijst de vraag in hoeverre
de gemeente een volledig zicht heeft op de fiscale risico’s.

Op het gebied van de werkkostenregeling en de omzetbelasting worden jaarlijks dezelfde
bevindingen gedaan en wordt gewezen op dezelfde risico’s en knelpunten. Ook worden vaak
dezelfde aanbevelingen gedaan. Sommige voorgestelde beheersmaatregelen (zoals het
aanpassen van de verhuurdersovereenkomsten) worden niet geéffectueerd. Van andere
voorgestelde beheersmaatregelen (zoals het geven van voorlichting met betrekking tot de
werkkostenregeling) is niet duidelijk in hoeverre deze zijn doorgevoerd, wel dat zij minder
effect hebben.

Tijdens de jaarlijkse rechtmatigheidscontroles wordt ingegaan op enkele risico’s, met name op
het gebied van de werkkostenregeling en de omzetbelasting. Hier worden ook controles op
uitgevoerd. De gemeente voert geen integrale controle uit op fiscale rechtmatigheid, zoals
deze in een andere gemeente wel wordt uitgevoerd. Het gevaar bestaat dan ook, dat tijdens
de rechtmatigheidscontrole risico’s over het hoofd worden gezien.

Jaarlijks wordt gerapporteerd over de controlebevindingen. Hierin wordt niet altijd ingegaan
op maatregelen die eerder zijn voorgesteld. Daarnaast zijn de aanbevelingen soms abstract
geformuleerd, minder concreet geadresseerd en niet voorzien van een planning.

5.2 Aanbevelingen

Vanuit de conclusies worden de volgende aanbevelingen gedaan.

Overwogen kan worden het contact met de Belastingdienst te intensiveren. Een dialoog met de
Belastingdienst kan worden opgestart, waarin de onderwerpen die nog open staan besproken
kunnen worden. Ook kunnen risico’s, beheersmaatregelen, controles en rapportages tijdens
deze dialoog aan de orde worden gesteld. Daarmee wordt de fiscale beheersing in de hand
gewerkt en verbetert de relatie met de Belastingdienst. De gemeente verkrijgt daarmee tevens
meer zekerheid over sommige onderwerpen. Tot slot kan de Belastingdienst in deze dialoog
wijzen op nieuwe risico’s, suggesties doen voor beheersmaatregelen en controles en ook
aanbevelingen met betrekking tot de rapportages doen.

Aanbevolen wordt jaarlijks een integrale risico-inventarisatie uit te voeren, waarbij processen
worden gescand op fiscale risico’s. Dit betreft dan in ieder geval risico’s die zich op het gebied
van de loonbelasting, de omzetbelasting en de vennootschapsbelasting voordoen.

Toegezien dient te worden dat de voorgestelde en overgenomen beheersmaatregelen
daadwerkelijk worden geéffectueerd. Hier vervult het management en de directie van de
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gemeente een essenti€éle rol. Daarnaast zal tevens gerapporteerd dienen te worden over de
voortgang en over de effectiviteit van de getroffen beheersmaatregelen.

Het controleplan zou kunnen worden aangevuld met een specifieke controle: de fiscale
rechtmatigheid. Deze controle zou zich idealiter over zoveel mogelijk fiscaal gerelateerde
processen moeten uitstrekken. Daarmee wordt de huidige controle op fiscaal terrein vollediger.
Uiteraard kan men in aanvulling hierop specifieke processen benoemen die sterk fiscaal zijn
gerelateerd, zoals de werkkostenregeling, bedrijfsauto’s, BTW-mengpercentages, etc.

De jaarlijkse controlerapportages zouden in kunnen gaan op de maatregelen die eerder zijn
voorgesteld. Daarnaast kunnen de aanbevelingen concreter geformuleerd worden, duidelijk
geadresseerd worden aan een probleemeigenaar en voorzien kunnen worden van een planning.
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Bijlage | De vennootschapsbelasting in Sudwest-Fryslan

Inleiding

Op 18 december 2014 wordt door de Tweede Kamer een gewijzigd voorstel van wet
aangenomen. Het betreft een wijziging van de wet op de vennootschapsbelasting 1969 in
verband met de modernisering van de  vennootschapsbelastingplicht  voor
overheidsondernemingen (Wet modernisering Vpb-plicht overheidsondernemingen).? De Eerste
Kamer neemt het voorstel op 26 mei 2015 na stemming aan.

Het voorstel strekt ertoe de vennootschapsbelasting zodanig aan te passen dat
overheidsondernemingen die economische activiteiten ontplooien op een markt waarop ook
niet-overheidsondernemingen (dat wil zeggen private ondernemingen) actief zijn, op dezelfde
wijze aan de heffing van vennootschapsbelasting (Vpb) worden onderworpen als die private
ondernemingen, aldus de Raad van State.

Eén van de wijzigingen betreft de wijziging van artikel 2, lid 1, onderdeel g, Vpb. Met deze
wijziging worden publiekrechtelijke rechtspersonen, niet zijnde de Staat, die niet al op grond
van eerder genoemde onderdelen belastingplichtig zijn, alsnog belastingplichtig voor zover zij
een onderneming drijven.? Voorheen waren gemeenten slechts Vpb-plichtig voor zover de
werkzaamheden vielen onder de wettelijke limitatieve opsomming van belaste
bedrijfsactiviteiten en van bepaalde bedrijven: een gemeente is niet belastingplichtig, tenzij
..., Z0 was het adagium. Met de wijziging is iedere gemeente juist wel belastingplichtig, tenzij
sprake is van een subjectieve of objectieve vrijstelling (Heithuis 2017, p. 30). De wet wordt op
4 juni 2015 gepubliceerd en vindt voor het eerst toepassing met betrekking tot boekjaren die
aanvangen op of na 1 januari 2016. Dit betekent dat vanaf 1 januari 2016 ook gemeenten Vpb-
plichtig zijn, voor zover zij een onderneming drijven.

Het gaat op gemeentelijk niveau om zeer diverse activiteiten. Als voorbeelden van mogelijke
ondernemingsactiviteiten van gemeenten worden door de Raad van State genoemd: exploitatie
vastgoed, ontwikkeling en exploitatie van openbare ruimten, afval en energie, vervoer, sociale
ondersteuning, peuterspeelzalen, scholen, bibliotheken, theaters, musea, zorg, exploitatie
sportgelegenheden en zwembaden en dienstverlening als nevenactiviteit.

Tijdens de consultatieronde wordt gewezen op het feit dat gemeenten zeer veel verschillende
activiteiten uitvoeren en dat een eenduidige splitsing van deze activiteiten, vrij lastig is. Het
kabinet erkent dit gegeven en betrekt de stelling dat het uitputtend benoemen van deze
verschillende activiteiten en verschijningsvormen van overheidsondernemingen geen
begaanbare weg is. “Daarom wordt de modernisering zodanig vormgegeven dat bij de fiscale
behandeling van overheden zo min mogelijk onderscheid wordt gemaakt naar de vorm waarin
de activiteit plaatsvindt. Een overheidsonderneming wordt, anders dan nu, in beginsel
belastingplichtig voor de Wet op de vennootschapsbelasting 1969”, aldus het kabinet.3' De
afdeling Advisering van de Raad van State onderschrijft de vrees die in de consultatieronde
naar voren komt. De Afdeling merkt in haar advisering op: “Feitelijk komt dit er op neer dat
zowel centrale als decentrale overheden per activiteit moeten beoordelen of aan die normen
wordt voldaan of niet. Zo hangt het antwoord op de vraag of er sprake is van belastingplicht af
van de concrete feiten en omstandigheden waardoor op detailniveau onderzoek nodig is. Ook
de tamelijke onbekendheid met deze nieuwe materie bij zowel de diverse (de)centrale
overheden als de Belastingdienst, en het veelvoud en de grote diversiteit aan activiteiten die

28 Kamerstukken | 2014/2015, 34 003, nr. 1.

29 Staatblad 2015, no. 207.

30 Kamerstukken 1I, 2014/2015, 34 003, nr. 4, p. 18.

31 Kamerstukken Il, 2014/2015, 34 003, bijlage A, p. 10.

Onderzoek Fiscale Beheersing 34



-

Rekenkamer Sudwest-Fryslan {-f,_/;_

¥

door vooral gemeenten worden uitgeoefend, zullen nog tot onverwachte problemen leiden”.32
Per activiteit zal dus moeten worden beoordeeld in hoeverre de gemeente Vpb-plichtig is.
Indien eenmaal is geconcludeerd dat bepaalde activiteiten onder de Vpb vallen, dan zullen de
inkosten en uitgaven, het eigen en het vreemd vermogen moeten worden toegerekend aan de
belaste en de niet belaste activiteiten en hiertoe zal een afzonderlijke administratie moeten
worden ingericht, zo stelt de afdeling Advisering. “Vanwege de gewenste rechtszekerheid zal
dan ook (veelvuldig) overleg met de belastinginspecteur moeten plaatsvinden. Dit geldt niet
alleen voor de belastingplicht, maar ook voor de praktische invulling van de subjectieve en
objectieve vrijstellingen die in het wetsvoorstel zijn opgenomen. Ook over de lastige
problematiek van de fiscale openingsbalans zal vaak overleg moeten plaatsvinden”, aldus de
afdeling Advies van de Raad van State.®

Gelet op de bovenstaande ontwikkeling, wordt specifiek bezien in hoeverre de gemeente
Sudwest-Fryslan voldoet aan de nieuwe Vpb-plicht.

Vpb in Sudwest-Fryslan

De gemeente stelt in 2014 een plan van aanpak Invoering Vennootschapsbelasting op (Sudwest-
Fryslan, 2014). In dit plan wordt een aantal doelstellingen geformuleerd en wordt ook ingegaan
op de organisatie en de activiteiten die moeten worden uitgevoerd. In het plan van aanpak
wordt een invoeringsplan voorgestaan.

De gemeente concipieert in navolging van het plan van aanpak een rapportage Invoering
Vennootschapsbelasting 2016 (Sudwest-Fryslan, datum onbekend, vermoedelijk herfst 2015).
De notitie gaat in op het nieuwe wetsvoorstel en presenteert een inventarisatie van vrij veel
activiteiten die de gemeente uitvoert. Het basisjaar is daarbij 2014. Zo wordt in de notitie
ingegaan op Leefbaarheid, Welzijn, Publieke Gezondheidszorg, Maatschappelijk Werk,
Inkomen, Schuldhulpverlening, etc. (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 6 e.v.).
Voor de meeste activiteiten wordt geconcludeerd dat sprake is van normaal vermogensbeheer
of dat sprake is van een structureel nadeel. In de inventarisatie wordt soms dieper ingegaan op
bepaalde activiteiten. Zo wordt geconstateerd dat op het onderdeel sportaccommodaties
weliswaar sprake is van een duurzame organisatie van arbeid en kapitaal, maar dat winst niet
wordt beoogd. In de rapportage wordt daarop het volgende overzicht gepresenteerd:

32 Kamerstukken II, 2014/2015, 34 003, nr. 4, p. 18.
33 Kamerstukken II, 2014/2015, 34 003, nr. 4, p. 18.
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Cmschrijving Buiten- Binnen- De Zwem- SEQSS Totaal
sport sport Rolpeal baden
Uitgaven:
Beleidsvoornemens 29.920 29.920
Personeel derden 75.185 3.023 78.208
Betaalde huren 700 455 3.200 4.355
Belastingen 10.809 19.660 7.650 1.500 39.619
Vervanging materiaal 2.325 2.325
Energie 144,589 114.588 259.177
Onderhoud 591.365 122.092 18.360 139.765 67.000 938.582
Subsidie 1.105 24,223 1.216.008 261.344 1.502.680
Overige kosten 27.960 73.109 101.069
Water 165 4.689 11.730 16.584
Investeringslasten 822.358 217.061 2.043 265.541 635.997 1.943.000
Doorberekeningen 312.500 102.379 375.863 24.488 6.122 821.352
Totaal kosten 1.768.922 740.618 606.366 1.649.002 971.963 5.736.871
Inkomsten:
Opbrengsten 127.617  172.475 319.564 261.287 77.119 958.062
Nadelig resultaat 1.641.305 568.143 -286.802 1.387.715 894.844 4.778.809
Af: subsidies 1.502.680
Af: investeringslasten 1.943.000
Al doorberekeningen 821.352
Blijft nadelig resultaat 511.777

De gemeente concludeert hierop dat “zelfs zonder rekening te houden met doorberekeningen,
subsidies en kapitaallasten sprake is van een structureel nadeel op het onderdeel sport”
(Rapportage Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 11). Sommige zwembaden worden
verhuurd aan bijvoorbeeld Optisport Bolsward BV. Deze laatste organisatie betaalt jaarlijks een
huurbedrag van € 25.000 aan de gemeente. De kosten voor groot onderhoud komen ten laste
van de gemeente en zijn vele malen hoger dan de huurvergoeding, zo wordt gesteld. Leningen
aan bijvoorbeeld Vastgoed Zwembad Sneek BV worden verstrekt voor iets boven de 5%, hetgeen
bij het afsluiten van de lening een concurrerende rente is (juncto artikel 8b wet Vpb). Dit geldt
ook voor leningen die aan de diverse woningbouwcorporaties zijn verstrekt. Ook op het
onderdeel kunst en cultuur wordt een negatief resultaat geboekt en dit geldt evenzeer voor
bijvoorbeeld activiteiten op het gebied van ruimtelijke ontwikkeling (structuur- en
bestemmingsplannen en bouwvergunningen).

Soms wordt vrij snel geconcludeerd dat sprake is van normaal vermogensbeheer. Zo wordt bij
de reclame-uitingen op lichtmasten het volgende gesteld: “Het gaat hier om de inkomsten uit
reclame. Deze zijn op te delen in reclame op lichtmasten, reclame op displays en reclame op
abri’s. Voor de reclame op lichtmasten en displays is een overeenkomst gesloten met
Centercom buitenreclame voor de periode van 1 januari 2014 t.m. 31 december 2018 met een
optie tot een verlening van maximaal 3 jaar. Centercom is jaarlijks € 42.250 exclusief
omzetbelasting verschuldigd. Voor de reclame in de abri’s is een overeenkomst gesloten met
CBS Outdoor voor de periode van 1 januari 2014 t.m. 31 december 2025 voor € 3.900 exclusief
omzetbelasting per jaar. In beide gevallen gaat het om het ter beschikking stellen van de
openbare ruimte. Dit betekent dat er sprake is van normaal vermogensbeheer” (Rapportage
Sadwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 21). Geconstateerd kan echter worden, dat de
Belastingdienst bij andere gemeenten op dit punt een ander standpunt in kan nemen en deze
activiteit als ondernemersactiviteit aanmerkt. Desgevraagd wordt gesteld, dat pas begin 2020
duidelijk wordt dat de Belastingdienst op dit punt een ander standpunt inneemt. De
Belastingdienst heeft de betreffende overeenkomsten bij de gemeente opgevraagd en deze
worden begin 2020 naar de Belastingdienst gestuurd (Ambtelijke reactie, september 2020).
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Ook op het onderdeel bouwgrondexploitatie wordt door de gemeente geconcludeerd dat sprake
is van normaal vermogensbeheer als het gebied nog niet verkoopklaar is. Voor de complexen
die in exploitatie zijn of al door derden in gebruik zijn genomen wordt Vpb-plicht
geconstateerd. Daarbij wordt door de gemeente aangegeven dat zich hier een risico bevindt.
De gemeente hanteert namelijk de systematiek van de residuele grondwaarde en ten tijde van
de opmaak van het rapport was nog niet zeker of de Belastingdienst akkoord ging met deze
methodiek (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 24).

Voor het onderdeel parkeergarages wordt gesteld, dat de exploitatie van de parkeergarages
niet winstgevend is, omdat sprake is van hoge investeringslasten van de garage aan het
Boschplein en een niet kostendekkende vergoeding. Het volgende overzicht wordt daarop

gepresenteerd:
Normandiaplein:
Op deze parkeergarage mag volgens de regels niet meer worden afgeschreven:
- Boekwaarde 1 januari 2016 90.525
- Restwaarde (stel nihil) ]
- Bodemwaarde afschrijving 50% van ozb-waarde 546.500
- Afschrijving 2% per jaar van de aanschafwaarde 0
Boschplein:
Op deze parkeergarage mag volgens de regels € 267.917 worden afgeschreven:
- Boekwaarde 1 januari 2016 13.641.140
- Aanschafwaarde -/- grond 13.395.839
- Restwaarde (stel nihil) 0
- Bodemwaarde afschrijving 50% van ozb-waarde 546.000
- Afschrijving 2% per jaar van aanschafwaarde 267.917
- Fiscale boekwaarde 31 december 2016 13.373.213

De ozh-waarde van de parkeergarage Boschplein is € 1.092.000 en van Normandiaplein € 1.193.000. De boekwaarde per 1 januari
016 van het Boschplein is een bedrag van € 13.641.140 en die van het Mormandiaplein is per 1 januari 2016 € 90.525. Op de
inekwaarde van het Mormadiaplein wordt jaarlijks een bedrag van € 19,173 afgeschreven, Op die aan het Boschplein € 397,345,

Verder kan het product handhaving en toezicht parkeren als volgt worden uitgewerkt:

Omschrijving Beleid Cpen Ler- Parkeerver-  Norman- Bosch- Toezicht  Totoal 2014
parkeren reimen qunningen  diaplein plein

Uitgaven:

Personeel derden 5.741 5.741
Energie 11302 388 14,198 36.988
Belastingen 5.748 7.997 1.071 14.816
Betaalde huren 96,5568 96,558
Onderhoud 10.246 RE. 349 63,287 171,882
Waker 280 T £
Owerige kesten 8,559 kA 347 15,907 4. 549 114,888
Investeringslasten 137.218 13,561 96,921 1.117.700
Doorberekeningen B7.116 18.703 69.05% 2389 106.8% 490,391 T74.4406
Tataal kosten 06,075 395,911 69,403 122,960 1,158.4% 500,581 2,343,386
Inkamsten:

Parkeergelden en -vergunningen 1.758.171 175985 Th.000 Y404 2.101.560
Boetes 292201 202,201
Leges ontheffingen 29,644 19,644
Rijkshijdrage 45,615 45,615
Overige inkomsten 3845 3.846
Vergoeding schade 10.087 . . 139 . 10.326
Totoal inkomsten 1768, 158 205629 Jo.000 489 J37.816 2483192
Resultaat (negatief) 96,075 -4« 1372347 -f- 136328 47960 1,061,967 161,765  -/- 139,806
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De investeringslasten zijn vermoedelijk kapitaallasten. Deze lijken in het bovenstaande
overzicht voor het Boschplein echter aan de hoge kant (€ 956.921 Boschplein tegenover een
afschrijving van € 267.917 genereert een vrij hoge rentelast). Desgevraagd wordt gesteld, dat
de investering destijds € 14.820.184 bedraagt. De afschrijving in 2014 bedraagt € 397.345 en
de rente € 559.596 (Ambtelijke reactie, september 2020). Op het moment dat deze lasten
neerwaarts moeten worden bijgesteld, ontstaat ook voor het Boschplein een positief saldo en
dus een Vpb-plicht. Verder rijst de vraag waar de investeringslasten voor het Normandiaplein
op gebaseerd zijn. Als hierop niet meer fiscaal mag worden afgeschreven, lijkt dit enkel voor
de rentelasten een redelijk hoog bedrag. Desgevraagd wordt gesteld, dat op een investering
van een half miljoen, een bedrag van € 23.000 niet ongebruikelijk is (Ambtelijke reactie,
september 2020).

De rapportage vermeldt in dit verband dat “Op de kostenplaatsen staan afschrijvingen van
onroerende zaken. Deze afschrijvingen vinden niet plaats overeenkomstig de methodiek van de
vennootschapsbelasting. Wel worden de volledige kosten aan andere kostenplaatsen c.q.
producten doorberekend. Bij de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer heeft
de Staatssecretaris aangegeven dat hierover niet moeilijk moet worden gedaan” (Sudwest-
Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 56).

De nota naar aanleiding van het verslag van het wetgevingsoverleg vermeldt in dit verband
echter het volgende: “De leden van de fractie van de PvdA vragen hoe bij de
overheidsondernemingen wordt omgegaan met afschrijvingen op vastgoed. Bij de
overheidsondernemingen gelden voor de fiscale winstbepaling dezelfde regels als voor de
private ondernemingen. Dat betekent dat het afschrijven op vastgoed ook op dezelfde wijze
gaat als bij private ondernemingen. De afschrijving van gebouwen is in artikel 3.30a van de Wet
IB 2001 geregeld. Meer concreet betekent dit dat op vastgoed in eigen gebruik tot 50% van de
WOZ-waarde en op verhuurd vastgoed tot 100% van de WOZ-waarde kan worden afgeschreven”
(Tweede Kamer, Nota naar aanleiding van het verslag, 34 003, no. 6, p. 19). Tijdens het
wetgevingsoverleg stelt de Staatssecretaris: “Op de openingsbalans moet gewoon de juiste
waarde verschijnen. Tot 1 januari 2016 zijn er geen fiscale consequenties. De startbalans moet
eerlijk zijn. Alle ondernemingen moeten eerlijk zijn op hun balans. Op de balans van een bv of
een ander soort onderneming moet de juiste waarde staan. Dat is iets van alle tijden” (Tweede
Kamer, Wetgevingsoverleg, 34 003, no. 14, p. 20). Desgevraagd wordt gesteld, dat de gemeente
bij de berekeningen de wettelijke regels volgt (Ambtelijke reactie, september 2020).

Ten aanzien van de verhuur van panden stelt de gemeente dat een en ander verloopt in het
kader van normaal vermogensbeheer, omdat naast het innen van huur- en pachtpenningen en
het uitvoeren van normaal verhuurdersonderhoud geen dienstverlening door de gemeente
wordt verricht. Dit lijkt met het oog op de jurisprudentie in dit verband een redelijke
stellingname. De gemeente boekt wel een positief resultaat van € 118.691 op deze post
(Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 24).

Op het gebied van reiniging wordt terecht het onderscheid tussen huishoudelijk afval en
bedrijfsafval gemaakt. De eerste activiteit is namelijk niet Vpb-plichtig, de tweede wel. In het
geval van bedrijfsafval is immers sprake van een prestatie aan een individuele afnemer en kan
geen objectvrijstelling worden ingezet. Het rapport Invoering Vennootschapsbelasting 2016
stelt in dit verband dat aangezien de kosten en opbrengsten van het bedrijfsafval zijn verweven
met die van het huishoudelijk afval, deze moeten worden afgezonderd. Bij de berekening die
daarop wordt gepresenteerd wordt uitgegaan van de toerekening op basis van de gerealiseerde
omzetten (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 34). De vraag is dan, in hoeverre dit
een geoorloofde methode is. Uiteindelijk presenteert de gemeente een resultaat van € 18.863
op bedrijfsafval.
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Omschrijving Totale  Aanpassing  Inkomsten Per saldo Yerdeel- De Bedrij-
kosten investe- 2014 2014 slewtel Frske Vel
2014 ringslasten Marren

Kesten:

Huisafval ™ 1.520.379 16,882 101,893 1,701,604 26,112 71,573

Toerekening huis-

vuilauto's” . 13.240 f- 13.240 omzet -1~ 582

Papier 236,314 3.608 182.585 50.121

Glas 83,915 3.776 - 80.139

Kunststof 1146870 1,328,322 -/- 181,452

KCA A 344 400 - 46544

Illegaal storten 1.957 . 3957

Evenementen 393 - 39.931

Recreatieafval 08.641 - 98641

Milieustraat 627.150 12.940 82.081 522.149

Mini- an rolcon-

tainers' 124.090 1.381 b. 500 116.209 amzet 5.107

WA 93.954 2.3 91.94

Restafval 1.431.866 - 1.431.866

Grof restafval 343,734 - 3431734

GFT-afval 636694 - 636.694

Milieustraat

tranmsport 343,246 115.374 L7 .BTL

Afval - algemeen’™ 321,15 321151 omzet 14,112

KD 348.404 34E. 404 252.49

Algemeen 470.630 3.040 10.760 456,830

Owerige Laken 5.830 . - 5.830 . .

Totaal kosten B.223,700 63,267 1,829,508 6,328,913 26,112 4,70

Baten;

Huisatval . 26112 == 16112 26,112

Afvalstoffenheffing - 7.640.389 -/- 7.840.389

Baten kwd - 70.203  -/- 70.203 70,203

Reinigingsrechtan - . 791,361 -/- _ 791.361 . 791,361

Totaal baten - - B,22B.065 -/- B,22E.065 26.112 361,564

Per saldo resultaat 8,223,700 65,267 10,057,573 -/- 1,899,140 - 18,863

Soms is de argumentatie was tautologisch. Zo wordt gesteld dat “aangezien op deze
kostenplaats geen inkomsten worden verantwoord, wordt niet deelgenomen aan het
economisch verkeer” (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 39). De vraag rijst hier of
inkomsten die hiermee samenhangen niet op een andere plek worden verantwoord, hetgeen
dan uiteindelijk wel tot Vpb-plichtigheid kan leiden. De gemeente geeft hierop in ambtelijke
reactie aan, dat dit evenwel niet is geconstateerd.

De gemeente leent soms personeel uit. Zo is in 2014 personeel uitgeleend aan “Werken in
Friesland”. Het betreft hier echter een zeer beperkte inzet met een navenant beperkte
vergoeding (€ 800). Daarnaast voert de gemeente voor een aantal andere organisaties de
salarisadministratie (€ 10 per persoon). Daar bovenop komt dan nog een vergoeding per
salarisstrook en voor automatisering. Voor specifieke HR-diensten wordt additioneel een
uurtarief van € 50 in rekening gebracht (Sidwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 41). Niet
duidelijk wordt uit de rapportage, wat nu de totale opbrengsten en kosten zijn voor de
gemeente in het kader van HRM dienstverlening. De opbrengsten worden wel duidelijk bij de
medewerker die in het kader van juridische en veiligheidszaken gedetacheerd is geweest bij de
gemeente Heerenveen. De opbrengst hiervan bedraagt in 2014 € 11.688. De kosten worden
evenwel niet in de rapportage opgenomen. Ook op het onderdeel handhaving publiek domein
worden medewerkers uitgeleend, ditmaal aan de gemeente Terschelling. Hiervoor wordt in
2014 € 9.174 ontvangen, maar de kosten hiervoor worden niet gerapporteerd. Daarnaast wordt
op het gebied van participatie personeel uitgeleend in 2014 en voert de gemeente de sociale
wetgeving uit voor de gemeente Littenseradiel. Hiervoor wordt in 2014 € 242.241 ontvangen.
Deze gemeentelijke taak is echter vrijgesteld, zo wordt opgemerkt. Bovendien wordt de
gemeente Littenseradiel per 1 januari 2018 opgeheven. Opmerkelijk is, dat met de gemeente
Littenseradiel op 1 januari 2014 een aantal samenwerkingsovereenkomsten en een
dienstverleningsovereenkomst worden afgesloten op grond waarvan de gemeente SUdwest-
Frystan een BOA ter beschikking stelt aan de gemeente Littenseradiel
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(Samenwerkingsovereenkomsten Sudwest-Fryslan en Littenseradiel). Deze overeenkomsten
worden niet vermeld in de rapportage. Aan de hand van de dienstverleningsovereenkomst wordt
duidelijk, dat de overeenkomst wordt aangegaan voor een periode van vier jaar (te rekenen
vanaf 1 januari 2014). De jaarlijkse vergoeding voor de BOA bedraagt € 35.861
(Dienstverleningsovereenkomst, 2014, p. 4). Tevens wordt op het gebied van cultuur en sport
personeel uitgeleend, waarvoor in 2014 € 38.462 wordt ontvangen. Tot slot wordt vanuit de
flexpool uitgeleend. In 2014 wordt uitgeleend aan de provincie Fryslan en de gemeente De
Friese Meren. In totaal wordt hiervoor € 118.877 ontvangen. Desgevraagd wordt in dit verband
het volgende gesteld: “Het ging er hier niet om, om een inschatting te maken van de eventueel
te betalen Vpb, maar om te bepalen of al dan niet wordt deelgenomen aan het economisch
verkeer” (Ambtelijke reactie, september 2020).

Op het gebied van ICT heeft de gemeente met de gemeenten Littenseradiel en Harlingen
dienstverleningsovereenkomsten afgesloten. Uitgangspunt bij deze
dienstverleningsovereenkomsten is, dat minimaal de kostprijs van de verleende diensten aan
beide gemeenten wordt terugverdiend. Er bestaat de mogelijkheid dat deze dienstverlening
structureel winstgevend is (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p. 42).

Dit wordt als volgt toegelicht:
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Omschrijving Bedrag

Salariskosten 1.457.080 *

Opslag overhead 25%" 364.270 *

Personeel derden 131.479 *

Opleiding ca. personeel B6.735 *

Diverse kosten ict e.d.:
- ict facilitair 35.059 *
- hardware 34.766 *
- software 218.895 *
- jct-diensten 169.382 ¥
- anderhoud ca. t.b.v. derden 327.4M *
- overige kosten t.b.v. derden 277.065 e

1.062.658

Investeringslasten 575.909

Af: aanpassing rentecomponent 39.009

Mee te nemen investeringslasten 536.900 ¢

Totaal kosten 3.639.122

Af: divers inkomsten derden 5.164 *

Totaal kosten ict 3.633,958

De ontvangen vergoedingen zijn opgedeeld in een aantal elementen:

Omschrijving Littense- Harlin- De Friese  De Gear- Totaal
radiel 2014 gen 2014 Meren hing 2014
Vergoeding exploitatiekosten 155.534 371.885 627.419
Vergoeding investeringslasten 48.146 72.218 120.364
Vergoeding applicaties en
incidentele kosten 211.699 349,983 -f- 433 561.249
Huur glasvezel . . 18.100 . 18.100
Totaal vergoedingen 2014 915,379 794,086 18.100 -/-433  1,327.132
Het resultaat over 2014 op dit onderdeel kan dan als volgt worden becijferd:
Omschrijving
Vergoedingen gemeenten:
- exploitatiekosten 627.419
- investeringslasten 120.364
- huur glasvezel 18.100
765.883
Toe te rekenen kosten (zie *) 3.029.405
Op t.b.v. derden geboekte kosten 43.307
3.072.712
Basis aantal inwoners x26.802/109.461 752.367
13.516
1 op 1 door te belasten (**)
- kosten {*) 604,556
- wonreclie 43.307
561.249
Vergoedingen (#) 561.249
0
Winst 13.516

Het bovenstaande overzicht levert de vraag op waarom de vergoedingen ad. € 765.883 afwijken
van de € 1.327.132 die als totale vergoeding wordt gepresenteerd. Een verklaring hiervoor kan
zijn, dat gecorrigeerd wordt voor incidentele vergoedingen voor incidentele kosten. Dit betreft
€ 561.249 en wordt zowel aan de batenkant als de lastenkant ge€limineerd. Desgevraagd wordt
in dit verband opgemerkt, dat een en ander tegen kostprijs in rekening wordt gebracht en dat
derhalve geen winst wordt beoogd (Ambtelijke reactie, september 2020).
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Aan de investeringen wordt rente toegerekend. Hiertoe wordt het vreemd vermogen afgezet
tegen het totale vermogen. Op basis van de daadwerkelijk betaalde rente wordt dan een
percentage berekend van 2,92%.

De gemeente constateert ook op het onderdeel kostentoerekening een risico. “De indirecte
kosten die aan de producten worden toegerekend gebeurt deels op basis van een
tijdschrijfmethode en deels op basis van geschatte percentages. De vraag is of de
Belastingdienst deze methodiek accepteert” (Sudwest-Fryslan, vermoedelijk herfst 2015, p.
56).

In vergelijkend perspectief is de rapportage Invoering Vennootschapsbelasting 2016 redelijk
uitgebreid en gaat in op alle voorgeschreven taakvelden.

Uiteindelijk wordt in de rapportage het volgende overzicht gepresenteerd (Sudwest-Fryslan,
vermoedelijk herfst 2015, p. 60):

Omschrijving Blz. Uiteangspunt Belastbaar
bedrag

Wonen: woonschepen 16 33.988
Bouwgrondexploitatie 24 -/-2.863.171
Reiniging 34 18.863
Human Resourse 41 Opbrengst = Kosten -
VL 41 Opbrengst = Kosten
Informatievoorziening 42 Opbrengst = Kosten .
ICT 42 13.517
Handhaving publiek domein 45 Opbrengst = Kosten -
Participatie 46 Opbrengst = Kosten

Cultuur en sport 48 Opbrengst = Kosten

Flexpool 49 Opbrengst = Kosten -
Totaal belastbaar bedrag -f- 2.796.804

De gemeente stelt vervolgens een rapport Vennootschapsbelasting 2017 op (Sudwest-Fryslan,
2017). Hierin wordt gesteld dat in 2014, 2015 en 2016 de mogelijke Vpb-activiteiten zijn
geinventariseerd. Uit deze inventarisatie komt een aantal activiteiten naar boven die mogelijk
Vpb-plichtig zijn. In het rapport Vennootschapsbelasting 2017 concludeert de gemeente dat
enkel het bedrijfsafval en de detachering van personeel of dienstverlening aan derden tot Vpb-
plicht leidt.

De bovengenoemde rapportage invoering Vennootschapsbelasting 2016 is op 26 november 2015
verzonden aan de Belastingdienst. De Belastingdienst heeft ten tijde van het rapport
Vennootschapsbelasting 2017 nog niet gereageerd op de daarin ingenomen standpunten
(Sudwest-Fryslan, 2017, p. 3). Met betrekking tot bedrijfsafval wordt in het rapport
Vennootschapsbelasting 2017 het volgende overzicht gepresenteerd:
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Omschrijving 2017 2016
BATEN

Vargoedingen inzameling bedrijfsafval 384471 | 413.678
Totale baten 384.47 413.678
LASTEN

Doorberekening vanuit totaal kosten afval 307.465 | 382.501
Totale lasten J07.465 | 382.501
Bolastbaar bedrag bedrijfsafval 77.006 31177

b,
&

Evenals bij de rapportage invoering Vpb 2016 stelt de gemeente dat de inzameling en
verwerking van het bedrijfsafval verweven is met de inzameling en verwerking van het
huishoudelijk afval. De kosten die gepaard gaan met de inzameling van het bedrijfsafval worden
dan ook (deels) pondsgewijs toegerekend aan deze activiteit (Sudwest-Fryslan, 2017, p. 5). Dit
impliceert vermoedelijk een kostentoerekening op basis van de omzet, zoals de gemeente ook
hanteert in de rapportage invoering Vpb 2016. Voor het detacheren van personeel wordt het

volgende overzicht gepresenteerd:

Omschrijving 2017 2016
BATEN
Vergoedingen gedetacheerd personeel 901.453 762.045
Vergoeding uitvoeren ict-dienstverlening 595.247 804.930
Vergoeding uitvoeren financiéle administratie 275.612 155.060
Vargoeding uitvoaren wegenonderhoud 43.090 34.789
Vargoeding uitvoeren salarisadministratio ca. 6.720 9.621
Totale baten 1.822.122 |.766.445
LASTEN
Kosten gedetacheerd personecel 835.96% 737.566
Kosten uitvoeran ict-dienstverlening 561.703 773.757
Kosten uitvoeren financigéle dienstverlening 230.162 151.563
Kosten uitvooren wogenonderhoud 43.335 31.742
Kosten uitvoeren salarisadministratie 10.439 7.794
Totale lasten 1.681.608 |.702.422
Belastbaar bedrag 140.514 64.023
Aldus komt de gemeente tot de volgende aangifte Vpb voor het jaar 2017:
Omschrijving Aangifte Bedrijfs- Detachering | Aanegifte 2016
2017 afval personeel
BATEN
Veargoedingen bedrijfsafval 384.471 384.471 413.678
Vergoedingen detachering ca. 1.822.122 . 1.822.122 1.766.445
Totaal omzet 2.206.593 384,471 1.822.122 2.180.123
Kosten:
Doorberekende kosten 1.989.073 307.465 1.681.608 2.084.923
Totale kosten 1.989.073 307.465 1.681.608 2.084.923
Belastbare winst 217.520 77.006 140,914 95.200

Uitgaande van de Vpb-tariefstelling komt de gemeente dan uit op een verschuldigde Vpb van €
44.380 voor het jaar 2017. De aangifte wordt op 2 mei 2018 ingediend. Met de dagtekening 19

mei 2018, wordt de voorlopige aanslag conform opgelegd door de Belastingdienst.
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Veel uitgangspunten zijn nog niet bevestigd door de Belastingdienst. Zo zijn de
aangifterapporten over 2016 en 2017 nog niet bevestigd en staan ook op het gebied van
detachering vragen open voor de Belastingdienst, zoals aannames met betrekking tot het aantal
productieve uren. Ook de opslag die wordt gehanteerd over de salarissen die aan bepaalde
activiteiten worden toegerekend, staat nog als vraag open bij de Belastingdienst (Sudwest-
Fryslan, 2017, p. 8). Desgevraagd wordt gesteld dat de gemeente in 2015 al standpunten heeft
opgestuurd naar de Belastingdienst maar medio 2020 nog geen antwoord heeft gehad. Een
analyse van de briefwisseling bevestigt dit beeld. De Belastingdienst heeft nog niet gereageerd
op de standpunten die de gemeente op 26 november 2015 schriftelijk heeft voorgelegd. Als
bijlage bij de aanbiedingsbrief wordt tevens de Rapportage Invoering Vennootschapsbelasting
2016 verstuurd.

Het contact met de Belastingdienst is dus enigszins summier. Desgevraagd wordt aangegeven
dat de gemeente één keer in overleg is getreden met de Belastingdienst. Dit vond plaats in
2016 en op initiatief van de gemeente. Tijdens dit overleg stond het onderwerp
grondexploitatie op de agenda. Een analyse van de briefwisseling wijst uit, dat de gemeente
op 8 september 2016 schriftelijk zijn standpunten met betrekking tot de grondexploitaties heeft
voorgelegd. Hierop zijn schriftelijk aanvullende vragen gesteld door de Belastingdienst. De
gemeente heeft vervolgens op 8 februari 2017 een nadere toelichting verstuurd aan de
Belastingdienst. Hierop is nog geen reactie binnen.

De mogelijkheid van een convenant is nog niet aangeboden. Medio 2020 twijfelt de gemeente
zelf enkel nog met betrekking tot het onderwerp “reclame in de openbare ruimte”. Dit is
overigens een onderwerp waar ook landelijk veel discussie tussen gemeenten en de
Belastingdienst over wordt gevoerd.
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BIJLAGE Il De gemeente X

De praktijk in X kan aan de hand van het TCF beschreven worden. Daarbij zullen de
verschillende elementen uit het TCF afzonderlijk beschreven worden.

Algemeen

De gemeente X telt ongeveer 73.000 inwoners en is daarmee een middelgrote gemeente. De
exploitatie bedraagt in 2019 € 243 mln. De gemeente kent eind 2019 512 medewerkers.

Concerncontrol (als onderdeel van de Concernstaf) is verantwoordelijk voor het gehele systeem
van interne controle en voor de derde lijn controle (zie hierna).

Om in 2021 tot een rechtmatigheidsverklaring te komen, heeft de gemeente begin 2020 een
operatie in gang gezet, waarbij het gehele systeem van interne controle is doorgelicht en verder
is ontwikkeld. Hiertoe is het three lines of defence model gebruikt, waarbij sprake is van een
eerste lijn controle (de beheersmaatregelen, belegd bij de budgethouders), een tweede lijn
controle (de IC, belegd bij stafafdelingen) en een derde lijn controle (de VIC, belegd bij
Concerncontrol). In overleg met de accountant zijn 21 processen geselecteerd. Deze zijn
voorzien van een AO/IB procesbeschrijving. Op basis hiervan zijn de belangrijkste risico’s
geinventariseerd, zijn testvragen en testsheets ontwikkeld en is een systeem van monitoring
ontwikkeld. Aan de hand van de testsheets kan de IC en de VIC worden uitgevoerd en kan de
effectiviteit van beheersmaatregelen gemonitord worden. Fiscale processen (zoals het doen
van aangiftes) vormen nog geen onderdeel van deze selectie.

De regie over deze operatie wordt gevoerd door Concerncontrol (4 medewerkers). Deze
medewerkers voeren tevens de derde lijn controle uit (VIC). Afhankelijk van het betreffende
proces zijn gemiddeld 2 medewerkers verantwoordelijk voor de tweede lijn controle (IC).
Daarnaast zijn per proces gemiddeld 2 budgethouders verantwoordelijk voor de eerste lijn
controle (de beheersmaatregelen).

Strategie

“De gemeente moet in 2017 in staat zijn voor de belastingplichtige onderdelen de correcte
informatie op te leveren voor de aangifte Vpb, binnen een optimale fiscale structuur”, zo
formuleert de gemeente in september 2015 de strategie met betrekking tot de Vpb en de fiscale
beheersing.3* Hiertoe worden een aantal activiteiten gedefinieerd die fasegewijs doorlopen
moeten worden. Zo start men met een inventarisatie, waarbij kennisopbouw, het
inventariseren van Vpb-plichtige activiteiten en een onderbouwing daarvan centraal staan.
Vervolgens zal de financiéle impact van de Vpb-plicht bepaald moeten worden en zal een lijst
opgesteld moeten worden van Vpb-plichtige activiteiten, aldus het plan van aanpak en de
respondenten. De besluitvorming door het bestuur zal op basis van een clustering plaatsvinden.
Aan de hand van de strategie worden kritische succesfactoren, doelstellingen en prestatie
indicatoren geformuleerd.

De gemeente richt een projectgroep op en gaat gedurende 2016 aan de slag met de
bovenstaande uitgangspunten. Dit leidt tot een clustering van activiteiten. De gemeente
concludeert dat voor het jaar 2016 geen van de clusters “door de ondernemerspoort gaan”. 3>

De gemeente formuleert de volgende kritische succesfactoren, doelstellingen en prestatie-
indicatoren:

Per cluster zullen:

e De fiscale gevolgen inzichtelijk worden gemaakt;

34 Gemeente X, 22 september 2015.
35 Gemeente X, 30 januari 2017.
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e De financiéle, juridische en organisatorische gevolgen inzichtelijk worden gemaakt;

e Een opzet voor de fiscale openingsbalans worden opgeleverd;

e Een inschatting van de fiscale exploitatie worden opgeleverd;

e Een fiscaal advies worden afgegeven (direct of indirect overheidsbedrijf);

e Een financieel en organisatorisch advies worden afgegeven (inrichting administratie en
organisatie).

De gemeente formuleert hierbij de volgende doelstellingen:

e Diepte-inventarisatie van de fiscale en financiéle risico’s binnen het clusters (vastgoed,
leningen, parkeren, diversen, verbonden partijen);

e Inschatting vpb-druk;

e Uitwerking van verschillende scenario’s en de invloed daarvan op de vpb-druk;

e Inrichtingsvoorstel organisatie;

e Concept grondslagendocument vpb.

Prestatie indicatoren in kwantitatieve zin zijn niet voorhanden, maar de gemeente
concretiseert de bovenstaande doelstellingen wel in een verdere vertaling:

e een definitief grondslagendocument vpb;

e een definitieve advisering/keuze over haar financiéle systeem;

e een aangepaste verordening art 212 GW geharmoniseerd in relatie met de vpb;

e nieuwe rekeningschema’s algemene dienst en nieuwe entiteiten;

e aangepaste coderingen en een aangepast werkproces facturen;

e de opzet van de inrichting van het financiele systeem;

o de mogelijke opzet en inrichting van indirecte overheidsbedrijven (BV’s);

e een uitgevoerde interne controle op alle relevante aspecten van de invoering vpb;

e een aangepaste administratie en een aangepaste mandaat- en budgethouderregeling.

Organisatie
In termen van organisatie merkt de accountant van de gemeente eind 2016 het volgende op:

De gemeente X heeft een inventarisatie uitgevoerd en de vervolgstap is het gesprek met de
Belastingdienst. Vervolgens wordt aan de hand van het GRIP3¢ systeem een vertaalslag gemaakt
van de financiéle administratie naar een fiscale administratie. Het opzetten van een goede
fiscale administratie gebeurt met het oog op een goede en consistente aangifte. De aangifte
2016 wordt door een externe partij verzorgd. Het doel is om de jaren daarna zelfstandig de
aangifte uit te voeren. De Projectgroep 'Vpb' is verantwoordelijk voor de vpb-implementatie.
Het team heeft verschillende cursussen gevolgd van verschillende externe partijen, waaronder
Deloitte, Nyenrode en Step in Control. In de toekomst zullen meer cursussen gevolgd worden.
Daarnaast wordt binnen Financién een speciaal fiscaal team opgebouwd. Kennis over de VPB,
BTW, WKR en LH wordt daarmee gebundeld en geborgd.3” Het fiscaal team moet na 2016 geheel
zelfstandig de aangifte kunnen doen. De accountant vervolgt: “Alle feiten, dossierstukken en
onderbouwingen worden vastgelegd in het grondslagen-en inrichtingsdocument. Op korte
termijn worden alle gegevens in het software pakket GRIP opgenomen. De conclusies zijn
uitgeschreven en gedocumenteerd, maar er moeten nog wel standpunten met betrekking tot
de conclusies voorgelegd worden aan de Belastingdienst”.3®

Begin 2020 is nog geen sprake van een speciaal fiscaal team, aldus de respons. De projectgroep
is in 2017 ontmanteld, zo wordt gesteld tijdens de interviews. Er is één fiscalist binnen de

36 Dit betreft een applicatie die ontwikkeld is om de vertaling te maken van de gemeentelijke financiéle
administratie naar een fiscale administratie.

37 BDO, 18 november 2016.

38 BDO, 18 november 2016, p. 31.
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gemeente in vaste dienst die zich voornamelijk met BTW en LB bezighoudt. Daarnaast is er één
externe adviseur voor drie dagen per week actief. Deze adviseur houdt zich mede bezig met
fiscale vraagstukken. Hij voert tevens het jaarlijkse HT gesprek met de Belastingdienst, zo
blijkt uit de interviews en uit de taakomschrijvingen en de opdrachtverlening aan de adviseur.
Het laatste HT gesprek heeft overigens in november 2016 plaatsgehad. “De klantcoordinator is
al geruime tijd ziek en de BTW specialist is een tijdje geleden weggegaan. We hebben wel de
afspraak dat we mogelijke discussie vooraf voorleggen. Een jaar geleden (januari 2019, red.)
hebben we een brief gekregen met vragen over de reclameborden en we hebben daar in maart
2019 op gereageerd. Hierop is niets meer vernomen van de Belastingdienst”, aldus de respons.
Deze vragen betreffen de aangifte over 2016. De aanslag over 2016 is nog steeds niet definitief
vastgesteld. Het proces van aangifte is begin 2020 nog steeds belegd bij een externe partij.
Het GRIP systeem is niet meer actief en in “2018 uit de lucht gegaan”, aldus de respons.

De businesscontroller stelt in dit verband dat geen specifieke administratieve organisatie en
interne controle is ingericht voor de fiscale processen en risico’s. Dit kan aan de hand van een
analyse van het AO/IB schema worden geverifieerd. Het opmaken en indienen van aangiften
kent geen specifieke procesbeschrijving en is tevens niet meegenomen in de processen waar
de gemeenten een interne controle structuur voor uitwerkt. Wel worden de BTW coderingen
van de afdelingen gecontroleerd door de fiscalist binnen de gemeente.

Risico’s

Voor specifiek de fiscale risico’s heeft de gemeente enkele risico’s geinventariseerd. Hier wordt
begin 2017 in de formele voorstellen het volgende over opgemerkt: “In dit inrichtingsvoorstel
is een clustering aangebracht van activiteiten. Het is mogelijk dat de Belastingdienst zich op
het standpunt stelt dat de clustering anders moet worden gemaakt. Dit heeft met name
gevolgen voor de winsttoets. Hierbij merken wij op dat de Belastingdienst dan eerst moet
aantonen dat de onderhavige clustering onjuist is, alvorens zij kan stellen hoe de clustering zou
moeten zijn”.3° Een systematische en periodieke inventarisatie van fiscale risico’s wordt niet
gemaakt en van de risico’s die wel worden benoemd ontbreekt een risicoanalyse, waarbij een
inschatting van de kans en de impact wordt gemaakt, de risk respons wordt bepaald en waarbij
beheersmaatregelen geformuleerd worden, aldus de respons in dit verband.

Beheersing

Als beheersingsmaatregelen in het kader van de Vpb voert de gemeente in de formele
voorstellen het volgende op:

e Start met de inrichting van het structurele beheer van de vpb-plicht:

e Toets jaarlijks de feitelijke omstandigheden van de niet-vpb-plichtige clusters en
beoordeel of deze nog steeds kwalificeren als niet-vpb-plichtig;

e Toets jaarlijks de vpb-plichtige clusters op de fiscale duiding en vpb-behandeling.

e Richt contractbeheer in zodat inzichtelijk is welke contractafspraken zijn gemaakt en
wanneer deze aflopen.

e Actualiseer jaarlijks het Grondslagendocument VPB.

e Actualiseer jaarlijks de fiscale dossiers onderliggend aan het Grondslagendocument VPB.

e Optimaliseer de interne beheersing.

e Controleer jaarlijks het proces van de vpb-aangifte.

e Dien tijdig de vpb-aangifte in.“

Op basis van de interviews kan het volgende worden geconstateerd. De voorgenomen
maatregelen, zoals het jaarlijks toetsen van feitelijke omstandigheden en de clustering,

39 Gemeente X, 30 januari 2017, p. 29.
4 Gemeente X, 20 januari 2017, p. 26.

Onderzoek Fiscale Beheersing 47



Rekenkamer Sudwest-Fryslan Lo )

alsmede het proces van Vpb-aangifte, worden niet uitgevoerd. Volgens de respondenten is
daarnaast het contractbeheer niet centraal georganiseerd, vindt geen jaarlijkse actualisatie
plaats en worden fiscale risico’s niet expliciet opgenomen bij de vormgeving van de interne
beheersing.

Desgevraagd wordt het volgende in dit verband gesteld: “Los van de clustering, ligt het grootste
risico al in een eerder stadium, namelijk bij het coderen van facturen. Bij het coderen moet
namelijk worden aangegeven of een factuur geheel, deels of geheel niet moet worden
toegerekend aan de belaste activiteiten. Deze codering wordt in eerste instantie verzorgd door
de vakafdelingen, maar die missen de kennis daarvoor. De vaste medewerker fiscaliteit kan
vervolgens onmogelijk beoordelen in hoeverre de codering nu juist heeft plaatsgevonden. Een
applicatie of een nieuwe server, aangeschaft door I&A kan wel voor alles dienen. In de praktijk
worden facturen door de vakafdelingen gewoon geboekt waar nog budgetruimte zit”.

Hoe dit in de praktijk kan uitwerken voor X, laat een nadere analyse van de Vpb aangifte 2017
zien (niet opgenomen in dit rapport). De illustratie laat zien, dat in ieder geval op het terrein
van ICT dienstverlening de gemeente feitelijk Vpb-plichtig is, terwijl de gemeente hierop niets
aangeeft. De slotconclusie van deze illustratie kan als volgt worden weergegeven: “Het saldo
wordt voor 2017 door de gemeente becijferd op € 152.000 negatief. Als men nu op basis van
dezelfde uitgangspunten die de gemeente hanteert voor de kostentoerekening, deze
toerekeningen naloopt, kan het gecorrigeerde saldo becijferd worden op € 109.244 positief.
Logischerwijs is geen openingsbalans opgesteld, aangezien de gemeente deze activiteit niet
aanmerkt als Vpb-plichtig. ICT dienstverlening betreft geen overheidstaak, zodat ook geen
sprake is van een objectvrijstelling. De gemeente heeft voor dit onderdeel ten onrechte geen
Vpb aangifte gedaan”.*

Monitoring

Met betrekking tot monitoring kan aan de hand van de interviews en de documentenanalyse*?
het volgende worden geconstateerd door de adviseurs. De accountant van de gemeente
concludeert tijdens de jaarrekeningcontrole over de jaren 2016, 2017 en 2018, dat
“onvoldoende gesteund kan worden op de interne controle (2¢ lijn) en de verbijzonderde
interne controle (3¢ lijn)”.*® Feitelijk is ook in 2019 nog geen sprake van een vastgesteld
systeem van interne controle. Dit leidt medio 2019 tot een vrij heftige discussie tussen de
gemeente en de accountant over meerwerk aan de zijde van de accountant en de facturering
daarvan. Eind 2019 wordt uiteindelijk een “three lines of defense model” vastgesteld door de
directie, waarin de structuur van de interne controle wordt beschreven en waarbij
verantwoordelijkheden worden toegewezen. Vanaf 2020 worden 21 processen voorzien van
procesbeschrijvingen, risicoanalyses, beheersmaatregelen, keycontrols, testsheets voor de 2¢
en 3¢ lijn controle en een rapportagestructuur. Maart 2020 is weliswaar de opzet gereed, maar
is nog geen sprake van een daadwerkelijke 2¢ en 3¢ lijn controle: de 21 processen zijn nog niet
voorzien van een interne controle en een verbijzonderde interne controle. Het proces van Vpb
aangifte valt niet onder deze 21 processen en dit geldt eveneens voor andere fiscale processen
die te onderscheiden zijn (zoals de BTW aangifte). De concerncontroller bevestigt deze
constatering en stelt in dit verband, dat de selectie van de 21 processen in overleg met de
accountant heeft plaatsgevonden.

Rapportage

De rapportages richting de directie en het college zijn tot eind 2019 beperkt tot de
managementletter en het verslag van bevindingen van de accountant van de gemeente. Over
fiscale risico’s, de mate waarin deze risico’s worden afgedekt, de mate van tax assurance en

41 Bijlage Ill, behorende bij dit rapport.

42 Het basisdocument hiervoor betreft een directievoorstel, waarin de structuur van interne controle
wordt uitgewerkt en dat eind 2019 door de directie is vastgesteld.

43 BDO Accountants, verslag van bevindingen op de jaarrekeningen 2016, 2017 en 2018.
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het proces van aangifte, wordt niet gerapporteerd, aldus de directie en de bestudeerde
documenten. De concerncontroller stelt in dit verband dat fiscale processen en fiscale risico’s
momenteel geen onderdeel uitmaken van de processen die zijn voorzien van een interne
controle structuur en dat hierover dus niet separaat gerapporteerd wordt. Ook de accountant
zelf besteedt weinig aandacht aan deze onderwerpen. De managementletter en het verslag van
bevindingen besteedt eerder aandacht aan de verantwoording over het sociaal domein,
grondexploitaties en het inkoopproces.*

44 Gemeente X, 13 februari 2019.
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BIJLAGE Ill De gemeente Y

Strategie

Hoewel niet formeel vastgesteld, hanteert de gemeente een strategie die erop gericht is om in
samenwerking met de Belastingdienst op fiscaal gebied in control te zijn en om te voldoen aan
de verplichtingen die de gemeente op fiscaal gebied heeft. Hiertoe ondertekent de gemeente
op 13 december 2017 een convenant met de Belastingdienst. Een dergelijk convenant kan als
de start van horizontaal toezicht worden aangemerkt. In de voormalige gemeente Y1 was al
sprake van horizontaal toezicht en de positieve ervaringen hiermee vormen de basis om in de
gemeente Y de samenwerking met de Belastingdienst voort te zetten. De gedachte van
horizontaal toezicht is, dat de gemeente zo transparant mogelijk is richting de Belastingdienst
en dat de Belastingdienst de gemeente sneller zekerheid verstrekt over fiscale standpunten.

Vier keer per jaar vindt op initiatief van de gemeente in het kader van horizontaal toezicht
overleg plaats met de Belastingdienst. Hierbij worden processen, risico’s en
beheersmaatregelen voorgelegd aan de Belastingdienst en besproken. Ook worden mogelijke
verschillen van inzicht en openstaande posten na overeenstemming met de Belastingdienst
afgewikkeld, zoals de BTW van een GR (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018).

In dit verband wordt in september 2018 afgesproken met de Belastingdienst dat in 2019
gesproken kan worden over de fiscale strategie van de gemeente Y (Gespreksverslag
Belastingdienst, 12 september 2018).

In maart 2019 wordt tijdens een gesprek met de Belastingdienst het horizontaal toezicht
geévalueerd. Vanuit de kant van de gemeente wordt aangegeven, dat het horizontaal toezicht
als zeer waardevol wordt ervaren. De gemeente geeft desgevraagd aan dat alle fiscale
onderwerpen bespreekbaar zijn met de Belastingdienst. Mogelijkheden worden besproken om
fiscaliteit nog breder te laten landen in de gehele organisatie, aldus de respons op dit punt.
“De samenwerking met de belastingdienst wordt als plezierig ervaren. Het is duidelijk wat de
belastingdienst van de gemeente vraagt en door het HT-overleg probeert de gemeente ook
inzicht te krijgen dat men de fiscale regelingen juist toe past”, aldus de respons in dit verband.

De Belastingdienst stelt in 2019 een concept-notitie op met betrekking tot het Horizontaal
Toezicht en de relatie tussen belastingdienst en Y. De inhoud van deze notitie wordt in de
vergadering van december 2019 gedeeld. De concept-notitie wordt vervolgens eerst intern
binnen de Belastingdienst besproken. Daarna wordt deze notitie aangeboden aan het team van
Y en kunnen opmerkingen worden gemaakt. Vervolgens wordt het officiéle stuk naar het college
gestuurd (Gespreksverslag Belastingdienst, 4 december 2019). Dit officiéle stuk betreft het
strategisch behandelplan (SBP, 24 april 2020). Dit plan bevat informatie over het klantbeeld,
de klantbeeldanalyse, de toezichtstrategie en de behandelvoornemens.

Met betrekking tot de strategie constateert de Belastingdienst dat de gemeente nog niet een
expliciete fiscale strategie heeft geformuleerd. De fiscale missie van de gemeente wordt
evenwel door de Belastingdienst als compliant ervaren. Dit betekent dat de gemeente wil
voldoen aan fiscale wet- en regelgeving en in staat wil zijn hierover verantwoording af te
kunnen legen. Uit deze houding blijkt, dat de gemeente een gedeeld belang met de
Belastingdienst heeft. De gemeente heeft aangegeven dat men agressieve of fiscaal gedreven
transacties wil vermijden en ervoor kiest de grenzen van het toelaatbare niet op te zoeken
(SBP, 24 april 2020, p. 3). De gemeente stelt zelf in dit verband dat fiscale voordelen benut
worden, maar dat de gemeente volledig wil voldoen aan wettelijke bepalingen. Informatie
wordt altijd aan de Belastingdienst verstrekt, ook al loopt de gemeente daarmee het gevaar
meer belasting te betalen, aldus de respons in Vpb-verband.
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Organisatie

Al voor de fusie is de gemeente Y1 bezig om het proces van Vpb-aangifte op te zetten. Zo wordt
door een extern bureau een scan gemaakt en vinden voorbereidende gesprekken plaats met de
belastingdienst. Dit leidt ertoe, dat deze voormalige gemeente in een vroeg stadium een
convenant met de belastingdienst ondertekent, hetgeen tot gevolg heeft dat de belastingdienst
overgaat tot horizontaal toezicht. Bij de fusie doet de vraag zich voor in hoeverre dit convenant
zonder meer kan worden overgezet op de gemeente Y. Na veel gesprekken met de
belastingdienst hierover en na intern overleg binnen de belastingdienst, besluit de
belastingdienst het convenant in december 2017 over te zetten op de gefuseerde gemeente.
De belastingdienst vormt zich daartoe een oordeel over de controles die intern worden
uitgevoerd in de jaren voorafgaand aan de fusie en betrekt daarbij tevens de plaatsing van
sommige ambtenaren, aldus de respons.

Er blijft altijd de mogelijkheid bestaan dat de oude gemeenten voor de steekproef worden
geselecteerd, hoewel dit tot dusver nog niet is gebeurd. Op 13 maart 2018 wordt gesteld dat
de Belastingdienst denkt aan een vaststellingsovereenkomst. Met deze overeenkomst wil de
Belastingdienst de gemeente meer zekerheid bieden met betrekking tot de steekproef. Dit
loopt echter vast bij het management van de Belastingdienst. Vervolgens wordt door de
Belastingdienst een brief opgesteld, waarin wordt aangegeven dat onderzoek bij de oude
gemeenten niet meer op zijn plaats is (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018).
Deze brief wordt ter plekke uitgereikt in december 2018 (Gespreksverslag Belastingdienst, 4
december 2018).

Vier keer per jaar vinden HT gesprekken plaats. Deze duren gemiddeld drie uur, zo wordt
desgevraagd aangegeven. Vanuit de gemeente nemen ambtenaren deel die werkzaam zijn op
het gebied van financién, advies, personeelszaken, procesoptimalisatie, auditing, etc. Het HT
gesprek wordt voorgezeten door de concerncontroller. Vanuit de belastingdienst nemen
doorgaans twee ambtenaren deel. De gemeente voert doorgaans de agendapunten voor deze
gesprekken op. Binnen Y vindt men het van belang, dat ook de vakinhoudelijke managers oog
hebben en houden voor fiscaliteit en de beheersing van fiscale risico’s. Dit verklaart de brede
ambtelijke aanwezigheid tijdens de HT gesprekken. Men verwacht op deze manier dat de
afspraken dan sneller en breder binnen de organisatie kunnen worden uitgezet.

De belastingdienst krijgt een afschrift van de managementletter van de accountant. Het verslag
van bevindingen met betrekking tot de jaarstukken worden niet doorgezet naar de
belastingdienst. Er is geen actief contact tussen de belastingdienst en de accountant, zo geeft
de respondent in dit verband aan.

Aan de hand van de gespreksverslagen met de Belastingdienst wordt duidelijk, dat de gemeente
veel werkzaamheden belegd bij de eigen ambtelijke organisatie. In juni 2018 wordt enkel het
proces WKR en het proces Inleen Personeel belegd bij externen (Gespreksverslag
Belastingdienst, 16 juni 2018). Uit de documentenanalyse blijkt evenwel, dat de Vpb hierop
een uitzondering vormt. De aangiften voor deze belasting worden belegd bij een externe partij.

Risicoanalyse

Aan de hand van de gesprekken met de Belastingdienst wordt duidelijk, dat de gemeente in
de aanloop naar de fusie al een aantal risico’s signaleert en hier ook beheersmaatregelen
voor treft. In juni 2018 heeft men de volgende items op de actielijst:

Proces WKR

Proces inleen personeel

Gegevensbelang
BTW GR, btw oktober 2017
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Aanvraag formulier bankrekening met handtekening

Top 20 processen naar Belastingdienst sturen

Eerste loonaangifte Y beoordelen

Beeindigen van de gemeenten bij de belastingdienst

Proces bedrijfsauto’s

Intern controleplan

Afspraken inplannen voor 2018

Kantine regeling

Mengpercentages

(Gespreksverslag Belastingdienst, 16 juni 2018)

Als de processen van toereikende beheersmaatregelen zijn voorzien, worden zij afgevoerd van
de actielijst. Aan de andere kant komen er ook weer nieuwe risico’s en actiepunten bij, getuige
het overzicht van september 2018:

Proces WKR

Proces inleen personeel

Gegevensbelang

BTW GR, btw oktober 2017
A neemt contact op met B

Eerste loonaangifte Y beoordelen. (zie gegevensbelang)

Beeindigen van de gemeenten bij de Belastingdienst

Proces bedrijfsauto’s

Proces bedrijfsauto’s beschrijven monitoring

Kantine regeling, berekening voor 2018 en 2019 aanpassen

Kantine regeling nieuwe berekening voor 2020 en 2021

Mengpercentages: bespreken berekening

Mengpercentages 2018 wacht op akkoord belastingdienst

Mengpercentages 2019

Werkprocessen doorlopen

(Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018)

De Belastingdienst merkt in dit verband het volgende op: “De gemeente heeft oog voor de
detectie van nieuw opgekomen (fiscale) risico’s die vervolgens met de Belastingdienst worden
gedeeld. Het behandelteam van de Belastingdienst vindt de mogelijkheden tot het stellen van
vragen aan de gemeente positief en dit werkt constructief. De wijze waarop de gemeente met
de beantwoording omgaat, is transparant en werkend (SBP, 24 april 2020, p. 2).

Specifiek voor de Vpb geeft de gemeente aan een nagenoeg volledig en actueel zicht te hebben
op de Vpb-risico’s. Daarnaast worden alle Vpb-risico’s besproken met de Belastingdienst. De
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gemeente is niet bang om een naheffing of een sanctie opgelegd te krijgen en is overtuigd van
zijn standpunten met betrekking tot de Vpb.

Beheersmaatregelen

Aan de hand van de gespreksverslagen van de besprekingen die met de Belastingdienst gevoerd
worden, kan worden afgeleid dat de gemeente een aantal beheersmaatregelen treft en deze
voorlegt aan de Belastingdienst. Soms leidt dit tot aanpassing van de betreffende processen,
zoals bij het proces WKR: “Het punt Proces WKR. De belastingdienst vindt het stuk wat er op
dit moment ligt teveel toegespitst op de Interne Controle. Het proces zal worden aangepast
naar hoe codering van facturen met WKR plaatsvindt. Afgesproken wordt dat Y zal laten zien
hoe het proces werkt. Belastingdienst zal volgende keer de processen real time bekijken hoe
de facturenstroom en het proces loopt” (Gespreksverslag Belastingdienst, 16 juni 2018). Dit
wordt op 12 september 2018 daadwerkelijk gedaan en door de Belastingdienst voor
kennisgeving aangenomen (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018). In dit verband
constateert de Belastingdienst dat de aangeboden WKR-boekingswijzer niet juist is en zal
moeten worden aangepast (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018).

Soms voert de gemeente onderzoeken uit om tot een juiste berekening te komen. Zo wordt in
juni 2018 duidelijk, dat met betrekking tot het bedrijfsrestaurant een onderzoek is uitgevoerd.
Dit onderzoek wordt voorgelegd aan de Belastingdienst en akkoord bevonden (Gespreksverslag,
16 juni 2018 en 12 september 2018). Ook de analyse van de mengpercentages BTW/BCF wordt
voorgelegd aan de Belastingdienst (Gespreksverslag Belastingdienst, 16 juni 2018). Deze analyse
wordt doorgenomen met de Belastingdienst en bezien wordt of de Belastingdienst zich kan
vinden in de berekening voor 2018 (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018). In
december worden specifieke items met betrekking tot de mengpercentages voorgelegd en
besproken met de Belastingdienst, zoals de buurtsportcoaches en het leerlingenvervoer. Hier
worden door de Belastingdienst aanpassingen voorgesteld. Daarbij wordt tevens afgesproken
dat een afwijking van 10% acceptabel is (Gespreksverslag Belastingdienst, 4 december 2018).
De mengpercentages voor 2018 worden door de Belastingdienst in december 2018 akkoord
bevonden (Gespreksverslag Belastingdienst, 20 maart 2019).

Niet alle processen zijn in juni 2018 beschreven. Zo moet in juni 2018 het proces met betrekking
tot bedrijfsauto’s nog beschreven worden en moeten er nog afspraken met de Belastingdienst
worden gemaakt over de monitoring van dit proces. Het gaat dan om ongeveer 32 auto’s
(Gespreksverslag Belastingdienst, 16 juni 2018). In september zijn de black boxen in de
bedrijfsauto’s geinstalleerd en krijgt de Belastingdienst een demonstratie over welke gegevens
uit deze black boxen kunnen komen (Gespreksverslag Belastingdienst, 12 september 2018). In
december 2018 is het proces van de bedrijfsauto’s operationeel (Gespreksverslag
Belastingdienst, 4 december 2018). Het overbrengen van de software naar het SSC Leeuwarden
levert enkele knelpunten op, zodat de software in maart 2019 nog steeds op de lokale laptop
bij gemeentewerken en niet op de server bij het SSC Leeuwarden draait (Gespreksverslag
Belastingdienst, 20 maart 2019). In september 2019 is het proces ingeregeld. De OR heeft zijn
goedkeuring gegeven voor de stukken met betrekking tot de bedrijfsauto’s, de controles zijn in
opzet gereed en er is overleg met de afdelingen geweest die betrokken zijn bij het proces.
Gestart kan worden met de kilometerregistratie. Deze staat niet meer alleen op de laptop maar
wordt vanaf 18 september 2019 ook op de server bij SSC geplaatst. Er zal een cursus Travel
Control worden gevolgd (Gespreksverslag Belastingdienst, 18 september 2019).

Voor de regeling Bedrijfsfietsen beveelt de Belastingdienst aan om te registreren welke
kilometers privé en zakelijk zijn gemaakt. Aan de hand hiervan kan dan een beoordeling van
het aantal gereden privé kilometers worden gemaakt en deze kan dienen voor een uiteindelijke
fiscale beoordeling en afrekening (Gespreksverslag, 12 september 2018).

Het risico van foutieve BTW coderingen wordt afgedekt door de BTW codes automatisch te
koppelen aan een grootboeknummer-kostensoort combinatie. Deze combinatie is dan tevens
gekoppeld aan een afdeling. Op die manier worden budgethouders (of degenen die belast zijn
met de coderingen) automatisch de goede kant op geleid, zo wordt gesteld.
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Ook op andere gebieden binnen de fiscaliteit worden beheersmaatregelen genomen in termen
van automatisering. Zo wordt geconstateerd dat de vergoeding voor college- en raadsleden niet
uitgaat van “gewerkte uren”. Dit houdt in, dat voor deze bestuurders altijd sprake moet zijn
van het opgeven van 0 uren, ook al zouden er afspraken met betrekking tot uren zijn gemaakt.
Men verzoekt Centric om op dit punt de applicatie PIMS aan te passen (Gespreksverslag
Belastingdienst, 4 december 2018).

Monitoring

In de structuur van interne controle en verbijzonderde interne controle wordt niet expliciet
aandacht besteed aan fiscale risico’s. Deze risico’s worden meegenomen en afgedekt in de
reguliere interne controle structuur, aldus de respons. Uit de controleplannen 2018 en 2019
blijkt evenwel, dat ook specifiek fiscaal gerelateerde processen onderhevig zijn aan jaarlijkse
controles (Controleplannen 2018 en 2019, hoofdstuk 18). Ook blijkt uit de gesprekken met de
Belastingdienst, dat op het gebied van fiscaliteit interne controles worden uitgevoerd. Een goed
voorbeeld hiervan betreft het gebruik van bedrijfsauto’s. Hiervoor wordt het volgende
voorgesteld:

“In de Overeenkomst van gebruik van de auto, moet een sanctie worden opgenomen. Er wordt
afgesproken om de rittenadministratie van elke auto zoals in proces is opgenomen elke 2
maanden bekeken/beoordeeld zal worden. Bedoeling is dat het werkbaar blijft. Daarom is
gekozen elke 2 maanden. Mogelijkheid is ook om de ene maand de ene auto en andere maand
de andere auto te pakken. Kijken wat voor de organisatie het handigst/praktisch is. Is ook
afhankelijk van wat uit controles blijkt of moet worden aangescherpt of wat losser moet worden
gelaten. Beter eerst strak in steken en daarna wat losser later i.p.v. andersom. Als
houdbaarheid van de gegevens 30 tot 40 dagen betreft zal eerder moeten worden gedownload.
Alle gegevens die op deze rittenadministratie zijn geregistreerd worden beoordeeld. De
controleverslagen worden opgeslagen in de Projectmap “Interne Controle” bij de auditors.
Collega’s verklaren schriftelijk dat de bedrijfsauto’s niet privé worden gebruikt. In deze
verklaring wordt een sanctie opgenomen voor wanneer de bedrijfsauto’s wel privé worden
gebruikt. De verklaring heeft zonder sanctie geen realiteitszin. Je kunt denken aan sanctie van
€ 300. Organisatie mag/kan zelf sanctie bedenken” (Gespreksverslag Belastingdienst, 4
december 2018). Later wordt hierover opgemerkt dat vooruitlopend op akkoord van de OR een
eerste controle wordt opgestart naar opvallende items (Gespreksverslag Belastingdienst, 19
juni 2019). De OR geeft kort hierop zijn goedkeuring en de eerste controle over de maanden
september en oktober staat gepland; deze wordt in het HT overleg van december besproken,
getuige het gespreksverslag van 18 september 2019. Uit de eerste controle blijkt, dat niet altijd
volgens de procesbeschrijving gehandeld wordt. In de komende periode zullen de hiaten
benoemd worden. Tevens zal het proces beter in de organisatie worden geimplementeerd
(Gespreksverslag Belastingdienst, 4 december 2019).

De gemeente brengt periodiek verslag uit aan de Belastingdienst over de uitgevoerde controles.
Zo wordt in maart 2019 melding gemaakt van de volgende controles:

o “WKR controle: in het overleg van 19 juni zal hierover een demonstratie worden gegeven.

« BTW/BCF controle: ook op uitgaande facturen (overzicht controle bijv. water laag tarief).

o Toepassing sportbesluit en BTW.

o Facturen wel juiste tarief op grootboekniveau.

« Uitgaande nota’s niet alleen controle op volledigheid van de omzet maar ook juiste btw
tarief” (Gespreksverslag Belastingdienst, 20 maart 2019).

Lopende controles, zoals de integrale controle op de WKR worden eveneens besproken met de
belastingdienst. Daarbij wordt bijvoorbeeld bezien hoe de controle minder arbeidsintensief en
meer betrouwbaar kan worden uitgevoerd. De Belastingdienst stelt ook andere controles voor,
zoals de controle op intracommunautaire leveringen. De gemeente brengt daarop alle
intracommunautaire leveringen in kaart en scherpt het proces met betrekking tot deze

Onderzoek Fiscale Beheersing 54



-

Rekenkamer Sudwest-Fryslan *‘-.}/\1
)
'

leveringen aan. De door de Belastingdienst gesignaleerde levering uit Griekenland is binnen de
administratie van Y overigens niet teruggevonden (Gespreksverslag Belastingdienst, 4 december
2019).

De controles worden op basis van het TCF uitgevoerd en de Belastingdienst is hier content mee:
de interne controle is duidelijk van opzet en goed herleidbaar naar de fiscale controles
(Gespreksverslag Belastingdienst, 19 juni 2019). Later merkt de Belastingdienst hierover het
volgende op: “Door de gemeente worden interne controles uitgevoerd die met de
Belastingdienst worden gedeeld. Het behandelteam heeft aangegeven ingenomen te zijn met
de wijze van verslaglegging en de getoonde openheid van zaken rond deze controles. Een
voorbeeld hierbij is de transparantie die de gemeente toont rond het proces WKR en de
uitgevoerde controles hierop” (SBP, 24 april 2020, p. 2).

Ook de bevindingen van de overige reguliere interne controles worden voorgelegd aan de
Belastingdienst. Een gespreksverslag merkt hierover het volgende op: “De Belastingdienst
wordt gevraagd of zij ook de interne controles ook willen bekijken. Afgesproken is dat uit het
rapport van bevindingen de belastingdienst een selectie met fiscaal gerelateerde onderwerpen
zal ontvangen. Dit zal gelijk zijn aan de onderwerpen die over 2018 naar de belastingdienst zijn
toegezonden. De belastingdienst zal in het 1e halfjaar 2020 de fiscale bevindingen over 2019
ontvangen” (Gespreksverslag Belastingdienst, 18 september 2019).

De Belastingdienst stelt in dit verband het volgende: “De gemeente voert op basis van een
controleplan interne controles uit. De risico’s in de processen worden benoemd met de daarbij
passende beheersmaatregelen. Vervolgens voert de gemeente hierop een doeltreffende
controle (intern) uit” (SBP, 24 april 2020, p. 3).

De gemeente stelt jaarlijks een intern controleplan op. Dit controleplan beslaat relatief veel
processen. Voor ieder proces worden de relevante wet- en regelgeving benoemd, de risico’s,
de uitvoerende afdeling, het type controle, de frequentie, de beschrijving van de controle,
etc. vastgelegd. Op fiscaal gebied wordt de berekening van het mengpercentage in het
controleplan 2018 opgenomen (Intern controleplan 2018, p. 208). Daarnaast worden de facturen
met een WKR codering en de BTW/BCF aangiften van een interne controle voorzien. Ook worden
de kosten en opbrengsten van het werkcafé onderworpen aan een fiscale controle. Buiten het
fiscaal gebied worden daarnaast controles opgevoerd, die eveneens fiscaal relevant zijn en
gespreksonderwerp met de Belastingdienst zijn, zoals de controle op het gebruik en de
aanwezigheid van bedrijfsauto’s of op de aanschaf van bedrijfskleding (deze laatste controle
wordt zelfs twee keer in het controleplan opgenomen (Intern controleplan 2018, p. 54 en 56).
Als sluitstuk op fiscaal terrein wordt een controle voorgestaan op de fiscale rechtmatigheid.
Dit betreft een tweede lijns controle die drie keer per jaar moet worden uitgevoerd (Intern
controleplan 2018, p. 213).

De bevindingen van de interne controles die zijn uitgevoerd in 2018 worden als volgt
weergegeven. Op het gebied van mengpercentages wordt gesteld, dat in augustus 2018 nog
niets ontvangen is. Aanbevolen wordt om in 2019 het proces van aanleveren te borgen in de
reguliere werkzaamheden. Dit geldt eveneens voor de WKR codering. Hier moet de controle
nog afgerond worden, getuige het verslag van bevindingen (Interne controle bevindingen 2018,
p. 365). Aanbevolen wordt om de controle zo spoedig mogelijk af te ronden en om in 2019 deze
maandelijks in te plannen om sturing te krijgen op dit onderdeel. Ook de boekingen zonder
WKR codering zullen dan beoordeeld moeten worden om te bezien of alsnog geen WKR codering
noodzakelijk is (Interne controle bevindingen 2018, p. 366). Ten aanzien van de BTW/BCF wordt
geconcludeerd dat de interne controle met fouten en onjuiste aansluitingen is aangeleverd.
Ook ontbreekt een analyse op de constateringen. De controles zijn niet geparafeerd en
gedateerd. Het oordeel is evenwel dat dit proces in orde is (Interne controle bevindingen 2018,
p. 368). Op het gebied van bedrijfskleding zijn nog geen bevindingen ontvangen, zo vermeldt
het verslag van interne controlebevindingen (2018, p. 369). Ook hier wordt aanbevolen in 2019
het proces van aanlevering te borgen in de reguliere werkzaamheden. Ten aanzien van het
werkcafé wordt opgemerkt dat de Belastingdienst akkoord is met de voorgestelde werkwijze
en dat voor de jaren 2018 en 2019 geen verdere actie noodzakelijk is, tenzij een afwijkend
gebruik van het werkcafé wordt gemaakt (Interne controle bevindingen 2018, p. 372). De
controles in het kader van de fiscale rechtmatigheid zijn nog in ontwikkeling. Het proces van
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aanlevering met betrekking tot deze controles zal eveneens in 2019 geborgd moeten worden in
de reguliere werkzaamheden en verdere verbetering is noodzakelijk, zo wordt geoordeeld.

Het verslag van bevindingen wordt in januari omgezet in een rapportage 2018, die in januari
2019 wordt aangeboden aan de directie. In deze rapportage wordt als één van de belangrijkste
conclusies opgevoerd dat er onvoldoende aandacht is voor de fiscale processen (Rapportage
2018, p. 4). Het borgen van de controles in de reguliere werkzaamheden verdient nadere
aandacht. Vanuit de kernwaarden van de organisatie ligt de verantwoordelijkheid hiervoor bij
de afdelingen, maar dit wordt nog niet altijd zo beleefd, zo vermeldt de rapportage
(Rapportage 2018, p. 4). Verder in de rapportage wordt eveneens aandacht gevraagd voor het
uitvoeren van controles op fiscaal gebied, onder andere op het gebied van bedrijfsauto’s en de
WKR (Rapportage 2018, p. 13). Een verdere uitwerking met betrekking tot deze processen is
nodig in 2019. De nog niet beschreven processen zullen zo spoedig mogelijk moeten worden
afgerond, gecontroleerd en geimplementeerd. Hierop wordt gereageerd met de opmerking dat
alle processen beschreven zijn, op het proces van bedrijfskleding na (Rapportage 2018, p. 13).
Ook wordt gesteld dat met betrekking tot de mengpercentages een aantal aanpassingen moeten
worden doorgevoerd. Voor het jaar 2019 moeten deze worden aangepast aan het sportbesluit
en worden voorgelegd aan de Belastingdienst (Rapportage 2018, p. 11).

Het intern controleplan 2019 voert dezelfde controles op. Zo worden controles gepland op de
berekening van de mengpercentages, de WKR codering, de BTW/BCF, de bedrijfskleding en het
werkcafé (Intern controleplan 2019, p. 235 e.v.). Ook in dit jaar wordt een controle op de
fiscale rechtmatigheid voorgestaan. Met betrekking tot de BTW mengpercentages wordt
geconstateerd dat de aanlevering niet volledig is en dus geen monitoring mogelijk is (Interne
controle bevindingen 2019, p. 382). Eenzelfde constatering betreft de WKR. In september 2019
zijn de gegevens tot en met mei aangeleverd en in december 2019 zijn geen verdere gegevens
ontvangen. De Belastingdienst heeft hier vragen over gesteld en opmerkingen geplaatst over
hoe de controles worden uitgevoerd. Aanbevolen wordt om het aanleveren van gegevens in het
regulier proces te borgen, een aanbeveling die gelijkenis vertoont met de aanbeveling uit 2018.
De BTW/BCF controles oordelen positiever. Deze processen zijn op orde, getuige het verslag
van bevindingen (Interne controle bevindingen 2019, p. 386). Ten aanzien van het proces
bedrijfskleding wordt geconstateerd dat geen aanlevering heeft plaatsgevonden en dat geen
monitoring mogelijk is. De controle op het Werkcafé staat gepland voor mei 2020. De controle
op de fiscale rechtmatigheid concludeert dat niet alles gemonitord kan worden vanwege het
feit dat de aanlevering van gegevens ontbreekt. Tevens wordt geconcludeerd dat het fiscale
bewustzijn onvoldoende is en dat het proces niet op orde is. Bij de HT gespreken wordt
eveneens aandacht gevraagd voor een reguliere oplevering (Interne controle bevindingen 2019,
p. 392).

Ook over 2019 wordt gerapporteerd richting de directie door middel van een rapportage. Hierin
wordt aandacht gevraagd voor het actueel houden van processen om te kunnen blijven voldoen
aan onder andere fiscale doeleinden. In de rapportage wordt de vraag gesteld of er op dit
moment voldoende in- en overzicht en bewustzijn binnen de organisatie bestaat (Rapportage
2019, p. 5). Uit de rapportage blijkt dat, ondanks het blanco verslag van bevindingen, wel
bevindingen zijn gedaan. Zo wordt aandacht gevraagd voor het uitvoeren van controles op
fiscaal gebied en wordt geadviseerd om fiscale controle mee te nemen in de reguliere
werkprocessen (Rapportage 2019, p. 14). Later in het verslag worden de bedrijfsauto’s en de
WKR in dit verband als voorbeeld genoemd. Gesteld wordt hierop dat de controles rondom de
bedrijfsauto’s verder ontwikkeld moeten worden om dit proces te borgen en om te voldoen aan
de afspraken die gemaakt zijn met de Belastingdienst. Evenals in 2018 wordt geadviseerd om
de nog niet beschreven fiscale processen zo spoedig mogelijk af te ronden, te controleren en
te implementeren binnen de organisatie. Ook hierop wordt, gelijk als in 2018, gesteld dat alle
processen beschreven zijn op het proces bedrijfskleding na (Rapportage 2019, p. 16).

De Vpb vormt geen onderdeel van het interne controle plan en ook worden geen zichtbare
controles hierop uitgevoerd.

Rapportage en transparantie
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Controles zullen idealiter gerapporteerd moeten worden. De Belastingdienst merkt hierover het
volgende op: “Uit de verslaglegging van de interne controles zal moeten blijken dat door
opvolging van de fiscale bevindingen een juiste werking van de administratieve organisatie en
interne beheersing wordt nagestreefd. Uit de verslaglegging blijkt dat niet alleen een vinger
wordt gelegd op de uitvoering, maar dat door het onderdeel ‘Aanbevelingen’ op te nemen ook
wordt gewerkt aan het voortdurend verbeteren en monitoren van de processen en de interne
beheersing ervan” (SBP, 24 april 2020, p. 3).

De communicatie tussen de gemeente en de Belastingdienst verloopt open en transparant, zo
stelt de Belastdienst. De gemeente betrekt de Belastingdienst bij het inrichten van het TCF, de
medewerkers vragen inbreng en staan open voor feedback. De gemeente maakt van de
besprekingen verslagen en legt deze ter beoordeling voo aan de Belastingdienst. Relevante
fiscale zaken die zich voordoen, positief of negatief, worden met de Belastingdienst besproken
en opgelost (SBP, 24 april 2020, p. 2).

Het jaar 2020 zal voor de gemeente in het teken staan van het doorontwikkelen van het TCF.
Via self-assessment zal de gemeente beoordelen welke fiscale processen verder doorontwikkeld
dan wel nog beschrevene dienen te worden (SBP, 24 april 2020).

Conclusie Belastingdienst en gemeente

De Belastingdienst heeft een positief beeld van de gemeente. Dit wil echter niet zeggen, dat
bijvoorbeeld een boekenonderzoek niet meer aan de orde is: “Ondanks de positieve ervaring
die de Belastingdienst heeft van de gemeente, kan de Belastingdienst altijd besluiten om
aanvullende gegevens op te vragen bij de ingediende aangiften, dan wel een nader onderzoek
in te stellen op het moment dat daar aanleiding voor is” (SBP, 24 april 2020, p. 4). Aan de
andere kant wordt gesteld dat de Belastingdienst niet de intentie heeft om op dit moment een
gegevensgericht onderzoek uit te voeren. Het behandelteam wil zich het komend jaar vooral
richten op de (fiscale) interne beheersing, de leercirkel bij de uitgevoerde interne controles,
het vaststellen van mengpercentages, bedrijfsauto’s, het gebruik en de controle op dit gebruik.
Ook komen de gevolgen van de verruimde sportvrijstelling en de vennootschapsbelasting aan
bod komen, aldus de Belastingdienst (SBP, 24 april 2020, p. 5).

De gemeente geeft in dit verband zelf aan: “De gemeente wil de fiscale risico’s beheersen, dit
wil zij bereiken door continue aandacht te geven aan een adequaat systeem van interne
beheersing, interne controle en externe controle. Doel van het convenant is om met elkaar
samen te werken op basis van begrip, transparantie en vertrouwen. De gemeente en de
Belastingdienst hebben hierin een gedeeld belang. Er is wederzijds vertrouwen. Partijen
proberen tijdens het HT-overleg een zo open en eerlijk mogelijk gesprek te voeren m.b.t de
gemaakte afspraken en punten op de agenda. De agenda wordt 2 weken voor het overleg
gedeeld tussen de deelnemers van het HT-overleg en wordt waar nodig aangevuld door. Mocht
er tussen de HT-overleggen iets specifieks aan de orde zijn, of er zijn vragen, dan vindt er
tussentijds afstemming plaats tussen gemeente en belastingdienst over deze specifieke
onderwerpen. Veelal komen deze tijdens het HT-overleg weer ter sprake. De lijnen tussen
gemeente en belastingdienst zien wij dan ook als kort. Tevens is er sprake van wederzijds
begrip. Daarnaast wordt er op gestuurd/ gecontroleerd dat de gemeente zich aan de met de
belastingdienst gemaakte afspraken houdt” (Respons vragenlijst). De gemeente geeft aan een
goed functionerend TCF te hebben. De Belastingdienst overlegt over standpunten en laat zich
soms overtuigen, zo geeft de gemeente aan.
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Bijlage IV Bestuurlijke reactie

Gemeente
*"’ Sudwest-Fryslan

Uw kenmerk: - Rekenkamer Sudwest-Fryslan
Postbus 10000
8600 HA SNEEK

Ons nummer: U20.008
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Behandeld door: de heer L
Telefoon: 14 0515

Sneek, 28 oktober 2020

Ond : Bestuurlijk cti rt Onderzoek
e e fhremin oo e VERZONDEN 2. 04T 2

Geachte leden van de Rekenkamer SUdwest-Fryslan,

Op 22 september jl. hebben wij via de email van uw rekenkamer het rapport Onderzoek Taks Con-
trol Framework (verder TCF) ontvangen. In de bedoelde email verzoekt u ons hierop voor 21 oktober
a.s. een bestuurlijke reactie te geven.

Uw rekenkamer trekt de conclusie dat het TCF in beginsel goed is, maar dat de jaarlijkse rappor-
tage en de opvolging van de gedane aanbevelingen verbetering behoeft.

Uw conclusie onderschrijven wij. Inzake de afdoening van intern gedane aanbevelingen komen wij
verderop in deze brief terug.

In uw rapport doet u een vijftal aanbevelingen. De door u gedane aanbevelingen worden hieronder
besproken.

1. Intensiveren contacten met de Belastingdienst

U geeft ons in overweging de contacten met de Belastingdienst te intensiveren. Wij zullen deze
aanbeveling overnemen, echter merken wij hierover wel op dat in voorkomende gevallen wel
degelijk contact is gezocht met de Belastingdienst. Veelal ging het over complexe zaken inzake de
omzetbelasting zoals parkeergarage Boschplein, Pastiel, stedelijk water, enz. Over de hier
genoemde zaken is dan ook met de fiscus consensus bereikt.

Verder hebben wij inzake het onderdeel werkkostenregeling loonbelasting veelvuldig contact gehad
met de Belastingdienst. Dit heeft ertoe geleid dat de gedane aangifte werkkostenregeling over 2019
met een fors bedrag naar beneden is gebracht.

Inzake de vennootschapsbelasting kunnen wij u melden dan wij eind september jl. een brief van de
Belastingdienst over de aangifte 2016 hebben ontvangen. Dit nadat wij diverse keren schriftelijk bij
de Belastingdienst hadden aangegeven graag in contact met hen te willen komen.

In deze brief stelt de Belastingdienst dat zij met betrekking tot deze aangifte onze conclusie onder-
schrijven dat de activiteit 'grondexploitatie’ voor in elk geval het betrokken jaar niet onder de
werking van de vennootschapsbelasting valt. Daarnaast stelt de Belastingdienst in deze brief dat zij
van mening is dat de activiteit "reclame in de openbare ruimte wel onder de vennootschapsbelas-
ting valt. Hiermee blijft, in elk geval voor 2016, nog sprake van een beperkt risico voor de vennoot-
schapsbelasting en kunnen we de conclusie trekken dat de andere onderwerpen die volgens ons
onder de werking van de vennootschapsbelasting vallen niet meer aan discussie onderhevig zijn.
Omtrent de activiteit "reclame in de openbare ruimte” kan nog worden opgemerkt dat we van plan
zijn zodra de naheffingsaanslag vennootschapsbelasting is ontvangen, net als veel andere gemeen-
ten, hiertegen bezwaar aan te zullen tekenen.
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2. Jaarlijkse integrale risico-inventarisatie fiscale processen

Bij veel pracessen worden de fiscale processen in de controle wel degelijk meegenomen. Het gaat
hierbij om de controle van de inkopen, aanbestedingen, liggelden, enz.

Het is wel zo dat de raad op dit punt niet altijd wordt ingelicht. Het lijkt ons dan ook een goede
zaak dat jaarlijks de raad via de jaarrekening over de risico’s van fiscale zaken wordt geinformeerd.

3. Effectuering voorgestelde en overgenomen beheersmaatregelen

Met ingang van de controle over het boekjaar 2019 hebben wij deze aanbeveling overgenomen. Ons
directieteam is momenteel bezig de reacties op de aanbevelingen te verzamelen. Van ons
directieteam hebben wij begrepen dat ons binnenkort een rapportage over de afdoening van de
gedane aanbevelingen wordt voorgelegd.

4. Uitbreiding Controleplan Concerncontrol met “Fiscale rechtmatigheid’

In het Controleplan van Concerncontrol is inderdaad geen onderdeel fiscale rechtmatigheid opge-
nomen. Hoewel een groot deel van de controles, zo niet alle, op dit gebied wel worden uitgevoerd
nemen wij uw aanbeveling over. Dit kan worden geéffectueerd met ingang van het controlejaar
2020.

5. Verbeteren interne controlerapportages aan probleemeigenaar en planning afdoening
De gedane aanbeveling nemen wij over. Verder verwijzen wij u naar bovengenoemd punt 3.

Met vriendelijke groet,
het college van burgemeester en wethouders van Stidwest-Fryslan,
burgemeester, gemeentesecretaris,
( A
/* ,Ulﬂv' =
W | S
mr. drs. J.A. de Vries P. Zondervan
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Bijlage V Nawoord Rekenkamer

De rekenkamer heeft met genoegen kennis genomen van de bestuurlijke reactie op het
onderzoeksrapport naar de fiscale beheersing en wil het college hiervoor danken.

Verheugd is de rekenkamer over het feit dat de hoofdconclusie door het college onderschreven
wordt.

De constatering van het college met betrekking tot het contact met de Belastingdienst herkent
de rekenkamer. De rekenkamer heeft tijdens dit onderzoek kunnen verifiéren, dat de gemeente
meermaals heeft geprobeerd contact met de Belastingdienst op te nemen met betrekking tot
de vennootschapsbelasting. Het doet de rekenkamer dan ook deugd, dat de Belastingdienst
eind september 2020 reageert op de aangifte over 2016, een brief die overigens pas verschenen
is nadat dit onderzoek was afgerond. De rekenkamer heeft ook zeker niet de suggestie willen
wekken, dat het summiere contact met betrekking tot de vennootschapsbelasting te wijten is
aan de gemeente. Wel wijst de rekenkamer op het belang van dit contact. Inhoudelijk
onderschrijft de rekenkamer de constatering dat met betrekking tot de vennootschapsbelasting
enkel nog sprake is van een beperkt risico, namelijk enkel voor wat betreft ‘reclame in de
openbare ruimte’.

De suggestie om de raad jaarlijks via de jaarrekening te informeren over mogelijke risico’s
binnen het fiscaal domein, juicht de rekenkamer toe en de rekenkamer kijkt uit naar de
eerstvolgende jaarrekening in dit verband. Ook ziet de rekenkamer met belangstelling de eerste
rapportage tegemoet, waaruit duidelijk wordt, in hoeverre intern voorgestelde
beheersmaatregelen zijn doorgevoerd en hoe effectief deze beheersmaatregelen zijn.

De rekenkamer is evenzeer verheugd dat het controleplan wordt aangevuld met het thema
fiscale rechtmatigheid. Hoewel wij bekend zijn met het gegeven dat de bestaande controles
aandacht besteden aan dit onderwerp, lijkt het in het kader van bewustwording en inzicht
raadzaam om specifiek aandacht te besteden aan dit thema.

De rekenkamer zal de implementatie van de aanbevelingen zoals gebruikelijk met grote
belangstelling volgen en ziet het vervolgtraject met het grootste vertrouwen tegemoet.
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