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HOOFDSTUK 1

Inleiding

Het vertrouwen in de Belastingdienst staat onder druk.! Het vertrouwen dat burgers hebben
in een zorgvuldige taakuitoefening door de Belastingdienst is niet meer vanzelfsprekend.
Ongetwijfeld hebben het ‘Ongekende Onrecht’ uit de Kinderopvangtoeslagaffaire, de
voortdurende ICT-problemen en de doorgeslagen fraudebestrijding met ‘zwarte lijsten’
(Fraudesignaleringsvoorziening) niet geholpen, maar de problematiek is breder. Er speelt
ook een andere, minder zichtbare ontwikkeling, namelijk dat de juridische werkelijkheid
en de werkelijkheid van de burger uiteen lijken te lopen. Juristen lijken te leven in hun
eigen wereld en spreken hun eigen taal, die niet gelijk is aan die van burgers.

Het perspectief van burgers wordt vanuit het juridisch perspectief - zo blijkt - niet altijd
voldoende onderkend. Ook bij een beroep op het vertrouwensbeginsel doet dit fenomeen
zich voor. De Belastingdienst staat bij de uitvoering van vaak complexe belastingwetten
voor de uitdaging de materie te ‘vertalen’ naar begrijpelijke informatie voor burgers.?
Noodgedwongen heeft de Belastingdienst in zijn publieksvoorlichting een brug te slaan
tussen enerzijds de juridische werkelijkheid en anderzijds die van de burger, maar ook bij
voorlichting kunnen zaken misgaan. Het juridische uitgangspunt is dan dat burgers niet
kunnen vertrouwen op achteraf onjuist gebleken voorlichting. De burger, daarentegen, heeft
vanuit zijn perspectief niets anders gedaan dan de informatie van de Belastingdienst volgen.

Het tanende vertrouwen van de samenleving in de Belastingdienst zet de (vrijwillige)
nalevingsbereidheid van de fiscale verplichtingen van burgers onder druk. Dat is niet
zonder risico. De Belastingdienst is namelijk sterk afhankelijk van het vertrouwen dat de
samenleving in hem heeft.> De uiteenlopende perspectieven van enerzijds het in juridische
zin aan voorlichting te ontlenen vertrouwen en anderzijds het vanuit het burgerperspectief
aan voorlichting te ontlenen vertrouwen, veroorzaakt een spanningsveld tussen beide
werelden. Als burgers niet kunnen afgaan op voorlichting doordat het juridisch perspectief
te sterk afwijkt van het burgerperspectief, rijst de vraag naar de houdbaarheid van de
stand van het recht.

Tegen deze achtergrond is onderzoek nodig naar de wijze waarop vanuit het juridisch
perspectief en burgerperspectief wordt gekeken naar de verwachtingen die burgers
ontlenen aan voorlichting van de Belastingdienst. Is de huidige koers in de rechtspraak

1  Volgens de Belastingdienst in zijn Jaarplan 2022, p. 6 ligt het vertrouwen in de Belastingdienst
op het laagste niveau sinds de aanvang van de metingen.

2 Over dit thema schreef ik eerder in 0.a. Cramwinckel 2020, Cramwinckel 2016a, Cramwinckel
2014a, Cramwinckel 2014b, Cramwinckel 2013. In dit onderzoek bouw ik hierop voort.

3 Belastingdienst Jaarplan 2022, p. 6; Rijksbegroting 2021 (Ministerie van Financién), Kamerstukken
112020/2021, 35570 IX, nr. 2, p. 87. Zie verder paragraaf 2.3.3 en hoofdstuk 3.
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(‘geen vertrouwen, tenzij’) wel voldoende in overeenstemming met het burgerperspectief
of is herijking nodig?

11 Kan de burger vertrouwen op voorlichting?

In dit onderzoek staat centraal de bescherming van verwachtingen die burgers ontlenen
aan voorlichting van de Belastingdienst in rechtsstatelijke context. Voorlichting betreft
algemene informatie die de Belastingdienst verstrekt via bijvoorbeeld de website, toe-
lichtingen, brochures of de BelastingTelefoon. De rode draad in dit onderzoek is de vraag
of het bij de burger gewekte vertrouwen door dergelijke uitingen in rechte moet worden
beschermd. Niet-juristen kunnen zich afvragen waarom het nodig is daar onderzoek naar
te doen. Natuurlijk mag je als burger vertrouwen op informatie van de Belastingdienst. Wat
heeft die voorlichting anders voor zin? Vanuit communicatief oogpunt: Wat is het nut van
informatie als die niet betrouwbaar is? Vanuit de juridische invalshoek ligt het onderwerp
genuanceerder. Bij de vraag of de burger kan vertrouwen op voorlichting speelt niet alleen
het belang van bescherming van door de overheid gewekte verwachtingen (vertrouwens-
beginsel), maar ook het belang van een juiste wetstoepassing (legaliteitsbeginsel). Tussen
die twee belangen kan spanning bestaan.

Voorbeeld*

Gebaseerd op het arrest HR 9 maart 1988, nr. 24199, BNB 1988/148 is er de volgende situatie.
Een man richt in de eigen woning een werkkamer in. Op grond van de belastingwet zijn
kosten voor een werk- en studeerkamer onder voorwaarden aftrekbaar. De man berekent
aan de hand van de toelichting bij het aangiftebiljet inkomstenbelasting de hoogte van de
aftrekpost. Echter, bij het opleggen van de aanslag accepteert de inspecteur de aftrekpost niet.
De man ontvangt een hogere belastingaanslag dan verwacht op grond van de toelichting. De
toelichting bleek een fout te bevatten. Volgens de inspecteur dient de wet te worden toegepast
en hoeft geen rekening te worden gehouden met de onjuiste toelichting. Dat conflicteert
met het perspectief van de man. Volgens de man dienen de bij hem gewekte verwachtingen
te worden nagekomen en is de Belastingdienst gebonden aan zijn toelichting. Mag de man
er in juridische zin op vertrouwen dat de Belastingdienst handelt in overeenstemming met
zijn toelichting? Het antwoord is nee.

Enerzijds is begrijpelijk dat de burger erop rekent dat de Belastingdienst zich aan zijn eigen
toelichting houdt. De burger die te goeder trouw afgaat op de toelichting bij de afhandeling
van zijn aangifte was zich niet bewust van de onjuistheid. Hoe had hij het beter moeten
weten dan de Belastingdienst? Anderzijds is begrijpelijk dat de inspecteur de belastingwet
toepast en niet de onjuiste toelichting. Belastingen worden geheven op basis van de wet
en die geldt voor iedereen hetzelfde. Een toelichting is een toegankelijkere weergave van
een complexe wettekst. Wil de Belastingdienst zijn voorlichtende taak efficiént kunnen
uitvoeren, dan moet hij niet te snel worden gebonden aan fouten in informatie. Kortom,
voor beide perspectieven valt iets te zeggen.

Naar de huidige stand van het belastingrecht ligt het primaat bij het juridisch perspectief.
De Belastingdienst is in beginsel niet gebonden aan zijn voorlichting (hierna: de ‘huidige
koers’). Reden daarvoor is, zo overwoog de Hoge Raad reeds in 1979, dat ‘het belang dat de
belastingplichtigen erbij hebben dat de fiscus zijn voorlichtende taak onbelemmerd kan

4 Zie over BNB 1988/148 verder in paragraaf 4.3.1, 6.2.
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vervullen ertoe noopt te aanvaarden dat het risico van een onjuiste inlichting in de regel
voor rekening van de betrokken belastingplichtige blijft.”> In de belangenweging krijgt het
legaliteitsbeginsel als hoofdregel ‘voorrang’ op het vertrouwensbeginsel. Dat ligt anders
in uitzonderingssituaties, maar de fiscale rechtspraak laat zien dat daarvan maar zelden
sprake is. De burger die vertrouwt op (achteraf onjuiste) voorlichting van doet dat dus in
beginsel op eigen risico.

1.2 Aanleiding voor het onderzoek

Het juridische leerstuk dat centraal staat in dit onderzoek is het vertrouwensbeginsel. Dit
leerstuk komt aan de orde in gevallen waarin de Belastingdienst anders handelt dan de
burger had verwacht. Zo kan voorlichting bij de burger verwachtingen wekken over de
gedragslijn van de Belastingdienst, terwijl de burger juridisch bezien in de regel daarop
niet kan vertrouwen. Het perspectief van de burger botst dan met het juridisch perspec-
tief.5 Een dergelijke situatie kan zich voordoen in het geval waarin de inspecteur bij het
opleggen van de aanslag niet handelt conform die verstrekte informatie, maar terugvalt
op (een andere uitleg van) de wet, bijvoorbeeld omdat die voorlichting achteraf onjuist of
onvolledig bleek.” De focus ligt dus op ‘probleemgevallen’ (paragraaf 1.5.4).

Bezien vanuit het karakter van voorlichting en de complexiteit van het belastingrecht,
is goed te verklaren dat dergelijke situaties kunnen ontstaan.? In de ‘vertaalslag™ van
complexe fiscale materie naar toegankelijke informatie voor burgers moet de Belasting-
dienst balanceren tussen enerzijds de eis van juridische juistheid en anderzijds de eis van
begrijpelijkheid. Dat is een uitdaging en het brengt risico’s mee." Terecht constateert Happé
bij de uitvoering van de voorlichtende taak door de Belastingdienst een spanningsveld:

‘Waar het aldus algemeen als een belang van zowel burgers als belastingadministratie wordt
gezien dat de laatste zich op uitgebreide schaal van haar voorlichtende taak kwijt, roept het
daarmee onvermijdelijk het spanningsveld op tussen enerzijds het vertrouwen dat door
de voorlichting bij de burgers wordt opgewekt en anderzijds het risico dat aan diezelfde
voorlichting onvolkomenheden zijn verbonden.”

5  Zie HR 26 september 1979, nr. 19 250, BNB 1979/311. Zie ook BNB 1988/148; HR 24 september 2010,
nr. 08/03539, BNB 2010/314; HR 5 november 2021, nr. 20/03173, BNB 2022/10, r.0. 4.2.1.

6  Zie Damen 2018, p. 90 die met vele voorbeelden laat zien hoe ‘twee werelden met elkaar schuren
en zelfs botsen: de leefwereld van een gewone burger en de harde juridische realiteit van het systeem.’

7  Happé 1996, p. 164; Overdijk 1993, p. 60, die beschrijft dat de inspecteur soms afwijkt van hetgeen
in voorlichting is beschreven, dan ontstaat er volgens hem een probleem.

8  Over dit thema schreef ik eerder in o.a. Cramwinckel 2020, Cramwinckel 2016a, Cramwinckel
2014a, Cramwinckel 2014b, Cramwinckel 2013. In dit onderzoek bouw ik hierop voort.

9  Zie paragraaf 2.3.1.1, 6.3. Vertalen vat ik in dit onderzoek op als een technisch begrip voor het
omzetten van fiscale wet- en regelgeving naar een ander register (stijl, woordgebruik, terminologie,
structuur, etc. dat passend is bij een bepaalde situatie). Vgl. Steehouder en Jansen 1989a, p. 16
die spreken over de ‘vertaalslag’ die schrijvers van voorlichtingsteksten moeten leveren om
formeel-juridische wetteksten begrijpelijk te maken voor de burger.

10 Zie paragraaf 2.5, 3.3. Zie Taal- en Tekstafspraken Belastingdienst 2014, onderdeel ‘Communi-
catierichtlijnen voor Belastingdienstteksten’ 2014, p. 4: ‘[Z]org voor een goede balans tussen
juridische juistheid en begrijpelijkheid. We willen teksten die fiscaal juist zijn én in duidelijke
taal zijn geformuleerd. Het één hoeft niet ten koste te gaan van het ander.’

11 Happé 1996, p. 164.
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De huidige koers van de Hoge Raad, die zijn oorsprong vindt in 1979 en waarvan het
uitgangspunt onlangs is bestendigd in het arrest HR 5 november 2021, BNB 2022/10%,
heeft tot gevolg dat het risico op onjuiste en/of onvolledige voorlichting in beginsel bij de
burger ligt. Dat betekent dat de Belastingdienst in de regel niet wordt gebonden aan zijn
voorlichting en dat de verwachtingen bij de burger in de regel niet worden beschermd.
In dit boek wordt deze koers kritisch tegen het licht gehouden. Daarvoor bestaan goede
redenen, die ik hierna toelicht.

1.2.1 Maatschappelijke en juridische ontwikkelingen

In de eerste plaats vormen algemene maatschappelijke en juridische ontwikkelingen
aanleiding om de huidige koers tegen het licht te houden. Het uitgangspunt van de koers
van de Hoge Raad dateert uit eind jaren 70, terwijl het speelveld van voorlichting sindsdien
enorm is veranderd. Eenvoudig voorbeeld is de komst van internet en digitalisering.” Dat
heeft de hoeveelheid, toegankelijkheid en mogelijkheden van voorlichting sterk vergroot. De
Belastingdienst is de afgelopen decennia steeds meer, steeds beter en steeds gevarieerder
voorlichting gaan geven aan het publiek.

Belangrijke ontwikkeling is verder dat de functie en het doel van voorlichting in het
proces van belastingheffing de afgelopen decennia aanzienlijk is veranderd. Van een
aanvankelijk relatief basale informatievorm om kennis over te dragen, is voorlichting in
de uitvoeringspraktijk geévolueerd tot een beleidsinstrument om naleving van fiscale
wet- en regelgeving te bevorderen (compliance; zie paragraaf 2.3.3.3)." Factoren als het
toegenomen aantal belastingplichtigen, de massaliteit van de belastingheffing, steeds
complexere belastingwetgeving en de noodzaak om schaarse uitvoeringscapaciteit efficiént
in te zetten, hebben geleid tot een andere visie op rechtshandhaving, waarin vrijwillige
medewerking van belastingplichtigen belangrijk(er) is geworden. De Belastingdienst besteedt
daarom bijzonder veel aandacht aan dienstverlening en communicatie (zie hoofdstuk 3).

Bovendien zijn de afgelopen decennia, zo kan zonder twijfel worden aangenomen, fiscale
wet- en regelgeving er niet eenvoudiger op geworden. Dat maakt dat burgers in toenemende
mate afhankelijk worden van de informatie die de Belastingdienst daarover verstrekt.”
Tegelijkertijd verschijnen regelmatig verontrustende berichten over door de Belasting-
dienst gemaakte fouten in de uitvoering,'® evenals over de enorme uitvoeringslasten die
op de Belastingdienst drukken, mede vanwege de complexiteit van belastingwetgeving.

12 InHR5 november 2021, nr. 20/03173, BNB 2022/10 herziet de Hoge Raad wel een deelaspect van
zijn koers (het dispositievereiste). Ik bespreek dit verderop (paragraaf 4.3.1, 4.3.4).

13  Zie Van Hout 2019a; Passchier 2020.

14  Zie Beleidsdoorlichting Dienstverlening Belastingdienst 2015, p. 13. Zie verder hoofdstuk 3.

15 Zie paragraaf 2.2.2. Gribnau 2013, p. 96; Brouwers 1981, p. 2; recenter het Advies Raad van State
bij Overige fiscale maatregelen 2022, Kamerstukken 11 2021-2022, 35 928, nr. 4, V-N 2021/41.8, p. 2,
waarin de Afdeling erop wijst dat de eigenwoningregeling dermate gecompliceerd is geworden
dat in veel voorkomende, niet uitzonderlijke situaties (bijvoorbeeld verhuizing) de hulp van een
deskundige niet kan worden gemist om de juiste gevolgen voor de eigenwoningregeling vast
te stellen, hetgeen onwenselijk is. Zie ook Adviescommissie praktische rechtsbescherming in
belastingzaken 2021, p. 120.

16 Jaarplan Belastingdienst 2022, p. 6 e.v.; zie paragraaf 3.2.8.
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Ondertussen zijn de verwachtingen van burgers over de dienstverlening hooggespannen,
net als de eigen ambities van de Belastingdienst over de te leveren kwaliteit."”

De voorlichtende taak van de Belastingdienst is dus belangrijker, maar ook gecompliceerder
geworden. Dergelijke ontwikkelingen brengen de noodzaak mee na te gaan of de huidige
koers nog steeds is afgestemd op ‘de’ werkelijkheid die het recht bestrijkt.'®

1.2.2 Opkomst van het ‘burgerperspectief

In de tweede plaats dwingt een relatief recente ontwikkeling tot herijking van de huidige
koers: de opkomst van het ‘burgerperspectief’ in het juridisch discours. Deze ontwikkeling
is bij uitstek relevant voor dit onderzoek, aangezien het hier gaat om voorlichting aan
burgers (paragraaf 1.5).

Bij aanvang van het onderzoek was ‘het burgerperspectief in het juridisch discours praktisch
geen thema.’” De afgelopen jaren is dat sterk veranderd. Er een opvallende toename in
de wetenschappelijke, politieke en maatschappelijke aandacht voor de positie van ‘de
burger’ in het recht.° Met ‘de burger’ wordt doorgaans gedoeld op een gemiddelde, niet
(juridisch) deskundig persoon (paragraaf 1.7.2). De aanleiding voor de aandacht voor het
burgerperspectief is, enigszins paradoxaal, ingegeven door gevallen waarin de burger in
het recht volstrekt buiten beeld bleek te zijn geraakt. Katalysatoren in dit verband zijn
met name de Toeslagaffaire? en het WRR-rapport ‘Weten is nog geen doen’ uit 2017%, die
elk op een eigen manier hebben geleid tot de urgente oproep dat de burger serieus moet
worden genomen in het recht.?* Inmiddels herijken diverse rechtsstatelijke instituties - de

17 Jaarplan Belastingdienst 2022, p. 7; Belastingdienst, Visie en ambitie dienstverlening 2021;
Meerjarenvisie Belastingdienst 2020-2025, p. 7. Zie ook het rapport van de WRR, De toekomst van
de nationale rechtsstaat, 2002, p. 11, waarin wordt gewezen op een spanning tussen de verwachte
prestaties van de overheid en de mate waarin de overheid gebonden is aan de beperkingen die de
rechtsstaat oplegt (bijvoorbeeld het legaliteitsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel). Hoewel deze
spanning op zich niet nieuw is, krijgt ze onder de huidige omstandigheden wel een pregnantere
betekenis. De presterende overheid wordt volgens de WRR namelijk tegenwoordig, net als andere
grote organisaties, ‘beoordeeld op effectiviteit, efficiency, flexibiliteit, snelheid van optreden,
klantvriendelijkheid en afwezigheid van bureaucratische overlast.’

18 Asser/Vranken Algemeen deel**** 2014/166.

19 Illustratief voor de beperkte aandacht voor ‘de burger’ in het (algemene) bestuursrecht zijn
anekdotes van Scheltema 2020a, die het vroegere bestuursrecht memoreert waarin de positie
van de burger ‘nog marginaal’ was. Uit zijn tijd als wetgevingsambtenaar bij het (toenmalig)
Ministerie van Justitie memoreert hij dat het perspectief van burgers eenvoudigweg nauwelijks
op de agenda stond. Scheltema 20194, par. 1: ‘Wat hadden wij voor beeld voor ogen van die
burgers? Als ik aan die tijd terugdenk, dan herinner ik mij dat niet als een belangrijke vraag.
Goede wetgeving was de wetgeving die paste in het systeem van het recht, die goed hanteerbaar
was voor rechters en advocaten, en dus goed werd ontvangen in de wereld van de juristen. (...)
De burger, ja die burger. Als je had doorgevraagd wat voor beeld we daarvan hadden, dan zou
het antwoord vaag en onduidelijk zijn geweest.’

20 Zie paragraaf 2.2.4.

21 Zie bijv. uitgebreid in themanummer NTB 2021/59 t/m 101.

22 WRR2017.

23 Zievoor een bestuursrechtelijke verschuiving naar ‘het burgerperspectief in ABRvS 29 mei 2019,
nr. 201802496/1/A1, AB 2019/302 en bijbehorende conclusie van Staatsraad A-G Wattel van
20 maart 2019. Zie ook Stevens 2018, par. 2.2.
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wetgever, de rechtspraak, uitvoeringsinstanties - de wijze waarop zij rekening houden met
het belang van burgers, al dan niet aangezwengeld door politieke aandacht.?*

De aandacht voor het perspectief van de burger is ook te zien in het belastingrecht (pa-
ragraaf 2.2.4). Onlangs concludeerde de Adviescommissie praktische rechtsbescherming
in belastingzaken dat het huidige niveau van de praktische rechtsbescherming voor de
burger in belastingzaken in het licht van de kernbeginselen van de rechtsstaat tekortschiet.?
Bovendien laat een reeks recente moties in de Tweede Kamer zien dat de politieke tendens
is dat (ook) in het belastingrecht beter rekening moet worden gehouden met de belangen
van de burger.?® Op wetgevingsniveau is het perspectief van de burger inmiddels gein-
corporeerd in de zogeheten ‘doenvermogentoets’ bij belastingwetten, die tot uitdrukking
moet brengen dat de wetgever in ogenschouw houdt of wetten voor burgers ‘doenlijk’ zijn.?”

Bovendien kleurt de Kinderopvangtoeslagaffaire de tijdgeest. In deze toeslagenaffaire
zijn burgers vanwege strenge navorderingen van toeslagen ‘vermorzeld'?® geraakt door
het rechtssysteem en de Belastingdienst, terwijl het recht er juist is om burgers tegen
overheidsoptreden te beschermen.?® Niettegenstaande het feit dat de Kinderopvangtoe-
slagaffaire ‘ongekend onrecht™° betreft en in allerlei opzichten van een volstrekt andere
aard is dan het thema in dit onderzoek, is de waarschuwing helder. Negeren van het
perspectief van de burger in het recht kan ertoe leiden dat de burger door het recht niet
wordt beschermd, maar juist bedreigd.?' Het perspectief van de burger verdient dan ook
serieuze aandacht.>? De Toeslagenaffaire heeft geleid tot openbare reflecties van de alge-
mene bestuursrechters op hun eigen handelen.* De bestuursrechtspraak wil de belangen
van de burger beter in acht nemen en onderzoekt op welke wijze rechtsbescherming

24 Zie voor een beschrijving van ontwikkelingen in Scheltema 2018; Meijerman 2021a.

25 Zie Adviescommissie praktische rechtsbescherming in belastingzaken 2021, p. 110.

26 Zie een overzicht in Baron & Poelmann 2021b.

27 Zie de brief van Staatssecretaris Vijlbrief van Financién van 20 februari 2020, kenmerk 2020-
0000027577, V-N 2020-12.3, waarin hij aangeeft dat de ‘doenvermogentoets’ onderdeel wordt
van fiscale wet- en regelgeving vanaf het Pakket Belastingplan 2021. Eerder zie het advies van de
Afdeling Advisering van de Raad van State bij het Belastingplan 2019, Kamerstukken I 2018/2019,
35026, nr. 4, p. 2, 7 en 13, waarin de RvS de aandacht vestigt op het ‘burgerperspectief’. Zie ook het
wetsvoorstel Wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Invorderingswet 1990
tot invoering van schrijnende gevallen (Wet delegatiebepalingen tegemoetkoming schrijnende
gevallen), ingediend op 21 september 2021 (35930).

28 Zie hetartikel ‘Vermorzeld in de raderen van de Belastingdienst’ in Volkskrant 20 augustus 2021 en
de brief van staatssecretaris van Financién Vijlbrief met reactie van 28 september 2021, kenmerk
2021-0000193425.

29 Zie Douma 2021 met een beschrijving van de problematiek in Toeslagenaffaire.

30 Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag 2020.

31 Scheltema 2021, p. 811. Zie ook het artikel ‘Rechters oordelen hard over zichzelf in toeslagenaffaire:
‘We hebben burgers niet beschermd’ in AD 8 oktober 2021 (https://www.ad.nl/binnenland/
rechters-oordelen-hard-over-zichzelf-in-toeslagenaffaire-we-hebben-burgers-niet-beschermd)
en ‘Rechters zaten fout in toeslagenaffaire: 'Steevast kant Belastingdienst gekozen’ in AD 8 okto-
ber 2021.

32 Bijv. Gunn 2021; Poelman 2021; De Haan 2020; Brenninkmeijer 2021, p. 13.

33  Werkgroep reflectie toeslagenaffaire rechtbanken 2021.
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doeltreffend kan worden geboden.>* Hoewel de Toeslagenaffaire geen belastingwetgeving
betreft, strekt de onderliggende boodschap zich evengoed uit tot het belastingrecht. De
rechtsbescherming voor burgers is niet voldoende gewaarborgd met enkel het bestaan
van toegang tot de (belasting)rechter. Dergelijke ontwikkelingen leiden er tevens toe dat
diverse actoren in het belastingrecht hun rol in het bieden van rechtsbescherming aan
belastingplichtigen tegen het licht houden, van wetgever tot rechter.?> Concreet voorbeeld
van een ontwikkeling in dit kader is de aandacht in de fiscale literatuur®® voor toepassing
van het evenredigheidsbeginsel.’”

Bovengenoemde ontwikkelingen roepen de vraag op hoe de huidige koers - waarin de
burger als hoofdregel het risico draagt van onjuiste voorlichting - zich verhoudt tot het
perspectief van de burger. Houdt het belastingrecht wel voldoende rekening met zijn belang?
De relevantie van die vraag geldt eens te meer na de recente herijking door de Hoge Raad
van zijn rechtspraak in het arrest in BNB 2022/10. Hoewel de Hoge Raad in dit arrest na
42 jaar vaste rechtspraak aanleiding zag tot herijking vanwege ‘huidige rechtsopvattingen’,
heeft dit enkel geresulteerd in een aanpassing in een deelaspect (‘dispositievereiste’; kort
gezegd: de eis dat de belastingplichtige heeft voortgebouwd op de informatie en daardoor
nadeel ondervindt, zie paragraaf 4.3.4). Het arrest heeft echter geen wezenlijke verandering
in de koers als zodanig gebracht.

1.2.3 Stand van het fiscale wetenschappelijke debat

In de derde plaats vormt de stand van het fiscale wetenschappelijke debat ten aanzien van
de huidige koers van de Hoge Raad aanleiding deze aan een nader onderzoek te onderwer-
pen. Er is opvallend weinig discussie over de toepassing van het vertrouwensbeginsel bij
voorlichting. Met name bij de totstandkoming van de ‘voorlichtingsjurisprudentie’ tussen
eind jaren 70 en begin jaren 90 werd de rechtspraak kritisch tegen het licht gehouden,
bijvoorbeeld in commentaren en bijdragen van Scheltens,* Den Boer,** Geppaart,*' Van
Soest* en later in de dissertatie van Happé.** Kort samengevat: over het algemeen had

34 Zie o.a. Van Ettekoven 2021; Reflectierapport van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State 2021; en Scheltema 2021, p. 814. Zie ook de conclusie van A-G Niessen van 15 mei 2020
bij HR 26 juni 2020, nr. 19/03705, BNB 2020/133, punt 3.61, waarin de A-G ervoor pleit om ‘het
belang van het reéle burgerperspectief te onderschrijven, onder verwijzing naar de grondslagen
van de Awb, de stellingname en de regering en de Raad van State (zie punt 3.32 en 3.44).

35 Zie paragraaf 2.2.4; Meijerman 2021a.

36 Naar aanleiding van de conclusie van Staatsraad A-G’s Widdershoven en Wattel van 7 juli 2021,
nrs. 202006932/3/A3,202002668/2/A3 en 202000475/2/A3. Zie ook Van Roij 2021; Pechler 2021;
Baron & Poelmann 2021a; Baron & Poelmann 2021c; Baron & Poelman 2021d; Van den Broek
2021.

37 Zie paragraaf4.7,7.5.2,7.6.2.1.

38 Zie BNB 1979/311; BNB 1988/148; HR 3 januari 1990, nr. 26 325, BNB 1990/148 en zie verder in
paragraaf 4.3.2.

39 Scheltens in BNB 1979/311 en BNB 1990/148; Scheltens 1988.

40 Den Boer in BNB 1988/148.

41 Geppaart 1984, p. 487, 491-492.

42  A-G Van Soest in zijn conclusie bij BNB 1988/148, punt 9.13.

43 Happé 1996, par. 2.3 en 2.4. Begin jaren 90 was er (opnieuw) enige belangstelling voor de
juridische status van voorlichting vanwege de eerste uitspraken over het aan de toelichting bij
het aangiftebiljet te ontlenen vertrouwen, zie hierover Overdijk 1993, p. 60.
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men begrip voor de koers om de Belastingdienst in beginsel niet aan zijn voorlichting te
binden. Echter, er bestond wel enige kritiek op (i) het door de Hoge Raad geformuleerde
dispositievereiste (paragraaf 4.3.4) en (ii) de moeizame afbakening tussen enerzijds
(bindende) toezeggingen en anderzijds (niet-bindende) inlichtingen (paragraaf 4.6.1).

In bijvoorbeeld handboeken en overzichtswerken wordt in veel gevallen volstaan met de
weergave van de huidige koers in de rechtspraak.* Hetzelfde beeld geven commentaren
bij de rechtspraak, waarin wordt verwezen naar de vaste lijn in de jurisprudentie.®* In
het algemeen lijkt men begrip te hebben voor de door de Hoge Raad gemaakte afweging
met het oog op het belang van de onbelemmerde uitvoering van de voorlichtende taak,
hoewel de uitwerking van de koers in concrete zaken soms onbevredigend wordt geacht.*

Opvallend is dat het recente arrest in BNB 2022/10, waarin de Hoge Raad de mogelijkheid
voor een belastingplichtige om zich met succes te beroepen op het vertrouwensbeginsel bij
voorlichting op het punt van het dispositievereiste heeft verruimd, in de fiscale literatuur
unaniem positief is ontvangen.?’ Dit onderstreept eens te meer dat de toepassingswijze van
het vertrouwensbeginsel bij voorlichting kritisch tegen het licht moet worden gehouden.

Verder is opvallend dat buiten de fiscale literatuur kanttekeningen worden geplaatst bij
de strenge koers van de Hoge Raad, evenals de daarvoor gegeven argumentatie. Die wordt
niet overtuigend geacht.*® Bovendien zijn er signalen uit het algemene bestuursrecht over
gebrekkige rechtsbescherming bij voorlichtende uitingen door de overheid. Zo wordt in
publicaties van Damen, Scheltema en Van Triet de beperkte toepassing van het vertrou-
wensbeginsel bij algemene informatie van de overheid bekritiseerd.*’ Een en ander roept
de vraag op of de door de Hoge Raad gegeven argumenten nog voldoende overtuigen.

1.24 Uitvoeringstechnische signalen

Tot slot bestaan concrete signalen in de uitvoering dat de huidige koers aan herijking toe is.
De Belastingdienst legt sinds een paar jaar in zijn uitvoeringsstrategie een (noodgedwongen)

44  Zie paragraaf 4.3.2.4. Bijv. Poelmann, in: Cursus Belastingrecht FBR.4.3.3.0 (bijgewerkt tot
12 december 2021); NDFR deel Formeel belastingrecht, Vertrouwensbeginsel, par. 3.1.2; Happé
1996, par. 2.3 en 2.4; Gorissen 2008, par. 2.9.5-2.9.6; Jansen 2013, par. 3.3.1.2.2-3.3.1.2.3; Geppaart
1984, p. 487, 492. Instemmend op terughoudende koers is bijv. Zie Kistenkas 1993b, par. 3.

45 Bijv. Albert in BNB 2010/314, punt 1; Spek in BNB 2021/76.

46 Zie paragraaf 4.3.2.4.

47 Bijv. Van der Vegt in NTFR 2021/3783: ‘Het past naar mijn mening in het rechtvaardigheids-
gevoel dat een burger die te goeder trouw op die informatie afgaat, wordt beschermd.’; Nent
in NLF 2021/2162: ‘Een prachtig arrest, dat naar mijn mening recht doet aan het leed dat een
belastingplichtige soms treft wanneer hij op basis van een onjuiste inlichting op de website een
handeling verricht of nalaat.’ Zie ook [Jzerman in FED 2022/11; Bergman in Belastingblad 2022/17;
de redactie in V-N 2021/48.13; de redactie in FutD 2021-3395; Leenders en Braakman 2021; mijn
commentaar in BNB 2022/10.

48 Kritisch is bijvoorbeeld Schldssels 2011, par. 2.5.2; Schldssels, e.a. 2019, 2019/1021; Van de Sande
2019, p. 251. Zie verder paragraaf 4.3.2.6.

49 Bijv. Damen 2018; Scheltema 2019a, par. 9; Van Triet 2021. Zie ook de bestuursrechtelijke uitspraak
Rechtbank Oost-Brabant van 17 december 2021, nr. 20/1357, V-N 2022/8.22.29, AB 2022/59, waarin
belanghebbende zich met succes beroept op informatie op de website van Belastingdienst/
Toeslagen.
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toenemende focus op het belang van het vertrouwen in en betrouwbaarheid van de Belas-
tingdienst.”® Dat staat inherent op gespannen voet met het gegeven dat burgers juridisch
gezien als hoofdregel niet op zijn voorlichting kunnen vertrouwen.

Verder zijn de afgelopen jaren diverse Kamervragen gesteld over de mate van kwaliteit
van de door de Belastingdienst verstrekte voorlichting, bijvoorbeeld naar aanleiding van
onderzoeken van de Consumentenbond®! naar de kwaliteit van informatie in bijvoorbeeld
het aangifteprogramma en de toelichting.? Sommige Kamervragen zien zelfs specifiek op
de consequenties voor burgers bij tekortkomingen in de verstrekte informatie.>

Voorbeeld

In 2014 kwam aan de orde dat een toelichting van de Belastingdienst onjuiste, want niet-ac-
tuele, informatie over de aftrekbaarheid van trapliften als hulpmiddel bevatte.>* Volgens de
Staatssecretaris loopt de informatie in brochures ondanks alle inspanningen soms achter. Wel
acht hij de wetswijziging voldoende kenbaar voor burgers, omdat deze volgt uit de tweede
nota van wijziging op het Belastingplan 2014. De leden van de CDA-fractie begrijpen dit
formele standpunt van de staatssecretaris. Toch hebben zij ‘moeite met de maatschappelijke
gevolgen van dit formele standpunt, aangezien zij menen dat niet van, mogelijk ernstig
zieke belastingplichtigen, verwacht kan worden dat zij op de hoogte zijn van alle nota’s
van wijziging en dat zij wel zouden moeten kunnen vertrouwen op de informatie van de
Belastingdienst.” De leden van de D66-fractie constateren dat er vaker sprake is van onjuiste,
achterhaalde informatie. Dit kan volgens hen tot vervelende situaties leiden voor mensen
die hierdoor verkeerd zijn voorgelicht en zij achten dit schadelijk voor het vertrouwen in
de Belastingdienst.’*

In 2018 werd door diverse politieke partijen aangekaart dat het gebrek aan juridische
status van onjuiste informatie via de BelastingTelefoon leidt tot onevenwichtige gevolgen.

‘(...) dat het een groot probleem bij de BelastingTelefoon is dat de antwoorden niet rechts-
geldig zijn, maar belastingplichtigen ook geen alternatief hebben. Een foutief antwoord door

50 Zie de titel van het Belastingdienst Jaarplan 2022: ‘Bouwen aan vertrouwen’. Verder in para-
graaf 3.2.8.

51 Consumentenbond 2018, p. 16; Kamervragen Mulder (PVV), Kamerstukken I12017/2018, Aanhangsel
nr. 2300.

52  Bijv. Kamerstukken I 2015/2016, Aanhangsel handelingen, nr. 2709 (kenmerk 2016Z09028);
over een fout in het IB-aangifteprogramma zie in de brief van staatssecretaris van Financién De
Jager van 11 september 2007, nr. DGB2007-4312, V-N 2007/41.4. Over onduidelijke voorlichting
in het kader van de vermogensrendementsheffing in Beantwoording Kamervragen over de 19e
Halfjaarsrapportage van de Belastingdienst, brief van 2 juni 2017, kenmerk 2017-0000109201,
vraag 26; Vgl. klachten over de afhandeling aangifte erfbelasting (waaronder de communicatie
van de Belastingdienst, o.a. in aangifteformulier erfbelasting) in de brief van staatssecretaris van
Financién Vijlbrief van 29 juni 2021, nr. 2021-0000032204, V-N 2021/35.8.

53  Bijv. Kamerstukken I 2017/2018, 31066, nr. 409.

54 Zie de brief van de staatssecretaris van Financién Wiebes van 1 juli 2014, kenmerk AFP/2014/590,
NTFR 2014/1764, p. 6-7. Zie ook klacht van burger bij Vaste commissie voor Financién in de brief
van 12 mei 2014, kenmerk 2014Z08528, over de aftrekbaarheid van trapliften als specifieke
zorgkosten en de brief van staatssecretaris van Financién Wiebes van 9 mei 2014, kenmerk
DGB/2014/2300 U.

55 Kamerstukken I 2013/2014, 33750 IX, nr. 31, p. 4, met antwoord op p. 14.

56 Kamerstukken I 2013/2014, 33750 IX, nr. 31, p. 6, met antwoord op p. 14.
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medewerkers van de BelastingTelefoon heeft voor de Belastingdienst geen gevolgen, maar
voor de belastingplichtige wel.”’

Deze voorbeelden staan niet op zichzelf.>® Recentere signalen dat de huidige koers ter
discussie moet worden gesteld, komen ook vanuit andere instituties. Zo oordeelde de
Commissie voor de verzoekschriften in mei 2021 naar aanleiding van een klacht over onjuiste
informatie door de Belastingdienst dat burgers ervan uit mogen gaan dat informatie op de
website van de Belastingdienst klopt. Klachten over onjuiste informatievoorziening van de
Belastingdienst dienen volgens de Commissie direct gegrond horen te worden verklaard.*
In juni 2021 oordeelde de Nationale Ombudsman in een zaak over onjuiste informatie van
Belastingdienst/Toeslagen dat ‘een burger moet kunnen vertrouwen op informatie die
wordt gegeven door medewerkers van een overheidsinstantie’.*°

De in genoemde oordelen besloten liggende norm - de burger moet kunnen vertrouwen
op informatie van de Belastingdienst - staat haaks op de huidige koers van de Hoge Raad.
Valt nog wel uit te leggen dat burgers in beginsel het risico dragen van onjuistheden in
voorlichting, terwijl zij vaak juist zijn aangewezen op die voorlichting?

1.3 Doel van het onderzoek, onderzoeksvragen en beoordelingskader

De hierboven behandelde aanleidingen tonen dat herijking van de huidige koers bij het
aan voorlichting te ontlenen vertrouwen nodig is, mede in het licht van maatschappelijke
en juridische ontwikkelingen. Daarbij is het noodzakelijk om, gezien het onderwerp
van dit boek én de toegenomen aandacht voor het perspectief van de burger, ook het
burgerperspectief te betrekken.

1.3.1 Doel van het onderzoek

Doel van dit onderzoek is om de toepassing van vertrouwensbeginsel bij voorlichting
van de Belastingdienst te herijken met inachtneming van het juridisch perspectief en het
burgerperspectief. Dat vereist een zorgvuldige analyse van relevante gezichtspunten en
belangen. Het beoogde resultaat van het onderzoek is om een voorstel te ontwikkelen
voor een ‘betere’ koers, dus een verbeterde toepassing van het vertrouwensbeginsel bij
voorlichting ten opzichte van de huidige in het licht van het juridisch perspectief en het
burgerperspectief.

57 Inbreng van een schriftelijk overleg over algemene informatie aangiftecampagne en werkwijze
BelastingTelefoon tijdens aangiftecampagne van 4 april 2018 (Kamerstuk 31066-397), kenmerk
2018D23070, p. 3.

58 Zie in het kader van een fout in het IB-aangifteprogramma in de brief van staatssecretaris van
Financién De Jager van 11 september 2007, nr. DGB2007-4312, V-N 2007/41.4, bijv. Vraag 7.

59 Kamerstukken I 2020/2021, 35586, nr. 6.

60 Nationale ombudsman brief van 24 juni 2021 met update van 29 september 2021, kenmerk
2021/098 (Vrouw wordt door verkeerde informatie van de Belastingdienst verrast door terug-
vordering toeslagen).
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