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VOORWOORD

Bij de vijftiende druk

De in de Algemene wet inzake rijksbelastingen geregelde onderwerpen spelen dagelijks een
rol in het proces van de belastingheffing. Het formele belastingrecht raakt aan principiéle
vragen naar de verhouding tussen enerzijds de belastingplichtige en de inhoudingsplichtige
en anderzijds de Belastingdienst, en daarmee aan de grondslagen van de fiscale rechts-
orde. Het gaat dan om de rechten en verplichtingen van de belastingplichtige en van de
inhoudingsplichtige, de bevoegdheden van de Belastingdienst en de wijze waarop deze
behoren te worden uitgeoefend.

In de loop van het ruim zestigjarig bestaan is de AWR in de kern - de procedure van het
opleggen van belastingaanslagen - nagenoeg onveranderd gebleven. Dat neemt niet weg
dat deze wet voortdurend wordt aangepast en gaandeweg ingrijpend is gewijzigd. Daarbij
gaat het zowel om verbetering van de informatieverstrekking aan de Belastingdienst als
om verbetering van de rechtsbescherming van de individuele burger.

De opzet van het boek is ten opzichte van de vorige druk ongewijzigd. De tekst is op vele
plaatsen gewijzigd als gevolg van nieuwe ontwikkelingen in regelgeving en jurisprudentie.
Met de vorige drukken zijn ook de bepalingen in de AWR inzake de beroepsprocedure
behandeld en dat is in de vijftiende druk wederom het geval. Wij behandelen de beroeps-
procedure echter beknopt, aangezien over dit onderwerp de reeks Fed Fiscale Studieserie
een uitgave bevat van de hand van M. Lambregts, ChJ. Langereis en I. de Roos, te weten
Procesrecht in belastingzaken (2015). Dat geldt ook voor de behandeling van de Algemene
wet bestuursrecht, in welk verband wordt verwezen naar het - eveneens in de reeks Fed
Fiscale Studieserie verschenen - boek Algemeen fiscaal bestuursrecht van R.H. Happé, L.F.
van Kalmthout, M.R.T. Pauwels, L.J.A. Pieterse en M.A. Schreinemachers (2017). Voor een
behandeling van (onder meer) de in de AWR opgenomen bepalingen van internationaal
belastingrecht wordt verwezen naar Internationaal belastingrecht door A.C.G.A.C. de Graaf,
P. Kavelaars en A.J.A. Stevens, eveneens in de reeks Fed Fiscale Studieserie (2023).

Met de elfde druk is een einde gekomen aan het auteurschap van Luc de Blieck en
Jos de Blieck; tezamen met Paul van Amersfoort waren zij de auteurs van de in 1983
verschenen eerste druk van dit boek. In de tijd is het boek gaandeweg bekend geworden
als de ‘De Blieck'. Als het boek zo wordt aangeduid, zullen we dat opvatten als een blijk
van waardering voor de auteurs van het eerste uur.



Voorwoord

Na het verschijnen van de veertiende druk is afscheid genomen van onze gewaardeerde
medeauteur Jules Wortel. De vijftiende druk heeft derhalve drie auteurs. De hoofdstukken
10 en 11 zijn meegelezen door Claire Hofman, die wij daarvoor zeer erkentelijk zijn. Het
voordeel van verschillende invalshoeken dat kan voortvloeien uit de combinatie van auteurs
overtreft, althans zo hopen wij, het nadeel van enkele onvermijdelijke stijlbreuken die
optreden bij de onderlinge taakverdeling van de tekst.

De kopij is afgesloten op 1 juli 2023.

Leiden/Noorden/Amsterdam, augustus 2023
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HOOFDSTUK 1

De totstandkoming van de AWR

11 De geschiedenis van de AWR

In de periode 1950-1965 is in het kader van een algemene herziening van de belastingwet-
geving een groot aantal belastingwetten tot stand gekomen. Deze wetten sloten veelal aan
op destijds reeds bestaande regelingen. Voor het formele belastingrecht kon dat niet; de
toen bestaande regelingen op dat terrein waren namelijk over diverse heffingswetten en
heffingsbesluiten verspreid en vormden niet bepaald een eenheid. Deze werden daarom
samengebracht in een nieuwe wet, de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Daarmee werd
het formele belastingrecht voor een groot aantal heffingen op uniforme wijze geregeld.

De idee van een algemene wet was niet nieuw. In 1921 werd in een preadvies voor de
Broederschap van Kandidaat-notarissen reeds gepleit voor een grotere uniformiteit in
de algemene bepalingen van het belastingrecht door deze in één wet samen te brengen.
Bepaalde onderwerpen waren overigens toen al voor een aantal belastingen gezamenlijk
geregeld. Zo bestond voor de invoerrechten en accijnzen sedert 1822 reeds een algemene
wet. In 1845 was de zogenoemde Wet op de invordering van ’s Rijks directe belastingen
tot stand gekomen (in 1990 vervangen). Met de Wet op de raden van beroep van 1914
werd eenheid gebracht in de rechtspraak met betrekking tot de directe belastingen. In
1934 volgde voor de rechtspraak inzake een belangrijk deel van de indirecte belastingen
de Tariefcommissiewet (inmiddels ingetrokken). Getracht was in de verspreide algemene
bepalingen een zekere eenheid te scheppen door deze qua inhoud en redactie op elkaar
af te stemmen.

In het kader van de algemene herziening en vereenvoudiging van de belastingwetgeving
werd, als gezegd, de gelegenheid aangegrepen een aantal verspreid geregelde meer algemene
onderwerpen samen te brengen in een algemene wet. Dat neemt overigens niet weg dat
men ook in heffingswetten bepalingen vindt met betrekking tot deze onderwerpen. Zo
kent bijvoorbeeld menige heffingswet bepalingen die de algemene bepalingen aanvullen
of daarvan afwijken.

1.2 De vereenvoudigingsgedachte

Aan de algemene herziening van de belastingwetgeving uit het midden van de vorige eeuw
liggen de volgende gedachten ten grondslag. Het belastingrecht had in enkele tientallen
jaren een ongewone groeikracht getoond. In een betrekkelijk kort tijdsverloop had een over
het algemeen vrij eenvoudig samenstel van bepalingen zich ontwikkeld tot een omvangrijk
en ingewikkeld geheel. Voor een belangrijk deel liet deze ontwikkeling zich verklaren uit
wijzigingen in het maatschappelijke leven en in het overheidsbeleid. Een toename van
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overheidstaken en daarmee van de geldbehoefte van de overheid - welke laatste sterk toenam
tijdens de oorlogsjaren - leidde tot het aanboren van nieuwe bronnen van belastingopbrengst
(zoals belastingen op bedrijfswinst en omzet) en tot het verhogen van tarieven. Daarnaast
bleken, zowel om hardheden weg te nemen die konden voortvloeien uit de toepassing van
wetgeving als om het ontgaan van belasting te keren, verfijningen van regelgeving nodig.
De snelle groei van het belastingrecht werd voorts mede veroorzaakt door de introductie
in het belastingrecht van bepalingen waarmee doeleinden van financieel-economische,
sociale of culturele aard werden gediend. De wetstechniek bleef bij de boven geschetste
ontwikkelingen achter. Vragen van technisch-juridische aard kwamen slechts incidenteel
aan de orde, waardoor van een systematische opbouw en een innerlijke samenhang over
het gehele terrein gaandeweg minder sprake was.

In de jaren 1940-45 zijn onder de Duitse bezetter op het gebied van de loon-, inkom-
sten- en vennootschapsbelasting ingrijpende wijzigingen tot stand gekomen.' Los van de
waardering die men daarvoor in technische zin kan hebben, staat vast dat die wijzigingen
niet hebben bijgedragen aan de overzichtelijkheid van de toen geldende belastingwetten.?
Voor het formele recht was vaak volstaan met het van toepassing verklaren van bepalingen
van vroegere regelingen. De bedoeling daarvan was de omvang van de nieuwe bepalingen
zoveel mogelijk te beperken. Het gevolg was echter dat de voorschriften die voor de
heffing van een bepaalde belasting golden, soms over twee of meer wetten en besluiten
waren verspreid.

Na de bevrijding van de Duitse bezetting zijn besluiten genomen die de Belastingdienst
vergaande bevoegdheden verleenden, zoals het Besluit Zekerheidsstelling belastingen (KB
11 juni 1945, Stb. F 90) en het Buitengewoon navorderingsbesluit (KB 3 september 1945, Stb. F
159).2 Het Besluit uitbreiding bevoegdheden belastingambtenaren (KB 9 november 1945,
Sth. F 254), dat tot 1 januari 1951 heeft gegolden, voorzag onder meer in een verbod op
het openen van een safe (een brandvrije kluis) of het daaruit verwijderen van voorwerpen
zonder toestemming van de inspecteur. Dit samenstel van bepalingen, aangeduid als
‘fiscaal noodrecht’, vormde een onderdeel van de vele maatregelen die de regering na de
bevrijding heeft genomen om inflatie te voorkomen en een redelijke verdeling van lasten
te bewerkstelligen.* Met de Wet houdende bepalingen inzake vervanging van het fiscale
noodrecht (Wet VFN) is het fiscaal noodrecht (voor zover nog van kracht) ingetrokken
(Wet van 23 april 1952, Stb. 191).

13 De Vereenvoudigingscommissie

Ofschoon de intrekking van het fiscaal noodrecht tot een normalisering van de bevoegd-
heden van de fiscus heeft geleid, vroeg de belastingwetgeving dringend om een algemene
herziening.

De eerste stap daartoe was de instelling, door Minister van Financién Lieftinck, van de
zogeheten Vereenvoudigingscommissie. Deze commissie, onder voorzitterschap van dr. W.H.

Zie over deze episode Klemann 2002, p. 157-174 en Essers 2012.
Adriani 1946 wijst op de vele uitvoeringsbeschikkingen en een stroom aan ambtelijke voorschriften.
Adriani 1948.
Aldus de wetgever in de MvT op de Wet houdende bepalingen inzake vervanging van het fiscale
noodrecht, Kamerstukken Il 1950/51, 1957, nr. 3, p. 3, Lk.
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van den Berge, kreeg opdracht op korte termijn voorstellen te doen voor in de belasting-
wetgeving aan te brengen vereenvoudigingen. De commissie bracht haar eindrapport uit in
1954 en voegde daarbij conceptontwerpen voor een Algemene wet inzake rijksbelastingen
en voor een achttal heffingswetten,” met bijbehorende concepten van memories van
toelichting. Deze zouden het uitgangspunt van de algemene herziening gaan vormen. Met
het oog op de eenheid van formulering diende het deel van de algemene herziening dat in
de AWR kon worden belichaamd, vooraf te gaan aan de herziening van de heffingswetten.
De AWR vormde daarmee als het ware de speerpunt van de algemene herziening. De
omstandigheid dat het ontwerp-AWR het eerste ingediende ‘vereenvoudigingsontwerp’
is, brengt mee dat zijn parlementaire geschiedenis inzicht biedt in de grondslagen van
de naoorlogse belastingwetgeving. De denkbeelden van de Vereenvoudigingscommissie
zijn kort samengevat in de memorie van toelichting bij het ontwerp-AWR weergegeven.

De commissie trachtte allereerst te komen tot een wettekst die niet alleen behoorlijk
leesbaar was, maar die ook aan een interpretatie overeenkomstig de strekking van de
wettelijke regeling zoveel mogelijk steun verleende. Deze gedachte leidde tot het in de tekst
opnemen van enerzijds begrippen die in het verleden, hetzij door een gelukkig gekozen
wetsredactie, hetzij door een interpretatie van de Hoge Raad, reeds waren ingevuld en
anderzijds van begrippen die nog door de rechter (in overeenstemming met de strekking
van de regeling) moesten worden ontwikkeld. In samenhang hiermee streefde de commissie
in het algemeen naar een abstracte formulering van de bepalingen. Daarmee kreeg de
rechter de bewegingsvrijheid die noodzakelijk was om binnen het kader van de wettelijke
regeling te komen tot een rechtsontwikkeling die niet alleen een gelijke behandeling van
gelijke gevallen bevorderde, maar die ook een aanpassing van de wet aan wijzigingen in
de rechtsopvatting en in de sociaaleconomische verhoudingen kon realiseren.

Voorts heeft de commissie zich beraden over de wenselijke mate van beleidsvrijheid
van de belastingadministratie. Zowel voor- als nadelen van deze beleidsvrijheid werden
door de commissie onderkend, getuige de gedachtevorming over delegatiebepalingen. Aan
de bezwaren van een tekort aan delegatie (overbelasting van het wetgevende apparaat,
mogelijke verstarring in de uitvoering enz.) en van een teveel aan delegatie (het met
strengere hand uitvoeren dan in concrete gevallen gewenst is enz.) werd tegemoetgekomen
door de gedelegeerde bevoegdheden nauwkeurig te omschrijven en het aantal delegaties
zo beperkt mogelijk te houden.

Andere denkbeelden van de commissie waren meer ‘down to earth’: het vervangen
door één regeling van alle in hoofdzaak overeenkomende maar op detailpunten afwijkende
regelingen en het hanteren van een eenvormige terminologie ter verbetering van de
overzichtelijkheid en innerlijke samenhang der bepalingen.

14 De omvang van de codificatie

In de AWR zoals deze werd opgesteld werden de verspreide bepalingen van formeelrech-
telijke aard samengebracht, zoals voorschriften inzake de aangifte, de heffingsmethoden,
het opleggen van boeten, de rechtsmiddelen en de verplichting tot het verstrekken van

5  Voor een commissarissenbelasting, een dividendbelasting, een inkomstenbelasting, een loonbe-
lasting, een personele belasting, een vennootschapsbelasting, een vereveningsbelasting en een
vermogensbelasting.
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inlichtingen. Daarnaast bevatte de AWR bepalingen van materieel recht met een algemeen
karakter zoals voorschriften inzake de woonplaats en inzake het tegemoetkomen aan
onbillijkheden van overwegende aard, die voordien in tal van heffingswetten voorkwamen,
en zoals de bepalingen betreffende de richtige heffing, die voordien in een afzonderlijke
wet waren ondergebracht. Ten slotte werden in de AWR het fiscale strafrecht en de fiscale
strafvordering geregeld.

1.5 Van ontwerp tot wet

Het ontwerp-AWR, dat de neerslag vormde van de denkbeelden van de Vereenvoudi-
gingscommissie, werd door de regering, volgens haar zeggen nagenoeg ongewijzigd, op
16 september 1955 bij de Tweede Kamer ingediend. De gang van de parlementaire behan-
deling was niet altijd even vlot: pas op 28 augustus 1959 bereikte de AWR het Staatsblad.®

1.6 De inwerkingtreding

De inwerkingtreding van de AWR, volgens art. 95 AWR op een door de Kroon te bepalen
tijdstip, is een proces van lange en ongelijkmatige adem geweest. Aanvankelijk was het de
bedoeling om, telkens wanneer een heffingswet tot stand was gebracht of was aangepast,
de AWR voor die wet in werking te laten treden. In verband met de inwerkingtreding van de
(inmiddels vervallen) AWDA, is evenwel besloten om per 1 oktober 1962 voor alle in art. 1
AWR genoemde belastingen (met uitzondering van de rechten van registratie en zegel)
een groot gedeelte van de AWR in werking te doen treden (Besluit van 18 augustus 1962,
Stb. 1962, 319).

Met ingang van 1 januari 1985 is de AWR van toepassing verklaard voor de rechten van
successie, overgang en schenking.”

Bij gelegenheid van de algehele herziening van de accijnswetgeving is per 1 januari 1992
de AWR ook van toepassing verklaard op de heffing van accijnzen in binnenlandse situaties;?
een aantal nieuwe indirecte belastingen is gevolgd. Van 1 juni 1996 tot 1 augustus 2008
vielen ook de rechten bij invoer en bij uitvoer onder de werkingssfeer van de AWR.?

1.7 De ontwikkeling van de AWR

In ruwweg de eerste vijfentwintig jaren na de inwerkingtreding leidde de AWR een min
of meer rimpelloos bestaan. Slechts een enkele wijziging werd in de tekst aangebracht.
November 1984 bracht op een viertal punten wijziging in de AWR en sedertdien hebben
vele - soms omvangrijke - wijzigingen in tekst en ook opzet van de AWR plaatsgevonden.
In het vervolg van dit boek zullen deze nader aan de orde komen. In vogelvlucht worden
hier genoemd de realisering per 1 april 1987 van de heffingsrenteregeling in hoofdstuk VA,
later aangevuld met een regeling van de revisierente en per 1 juli 1997 fors gewijzigd, de

6  Wetvan 2 juli 1959, Stb. 301.

7  Wet van 8 november 1984, Stb. 1984, 545, en vervolgens KB van 18 december 1984, Stb. 1984,

637.

Wet van 19 december 1991, Stb. 1991, 740.

9  Wet van 2 november 1995, Sth. 1995, 554 (overheveling van AWDA naar AWR), en Wet van
3 juli 2008, Stb. 2008, 303 (overheveling van AWR naar Algemene Douanewet).
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uitbreiding van de informatieverplichtingen en de invoering van een boekhoudverplichting
in hoofdstuk VIII per 17 december 1987, gevolgd door een complete herziening van de
informatieverplichtingen medio 1994, de uitbreiding van de werkingssfeer tot de rechten
bij in- en uitvoer per 1 januari 1992, de aanpassing per 1 januari 1994 aan de Algemene
wet bestuursrecht (Awb eerste tranche), de beperking van de bescherming van het nieuwe
feit bij navordering in mei 1994, de invoering van een geheel nieuw boetestelsel per
1 januari 1998 en de herziening van het fiscale procesrecht per 1 september 1999. Ook de
grootscheepse herziening van de inkomstenbelasting per 2001 heeft de AWR niet ongemoeid
gelaten. Vervolgens waren er het opheffen van de Tariefcommissie per 1 januari 2002, de
reorganisatie van de Belastingdienst per 1 januari 2003 en de invoering van de belasting-
rechtspraak in twee instanties per 1 juli 2005, die wijzigingen in de AWR veroorzaakten.

En het blijft voortgaan, met per 1 januari 2008 de versterking van de fiscale rechtshand-
having, het weer uit de AWR halen van de douanerechten per 1 augustus 2008, de invoering
van de bepalingen inzake Basisregistratie inkomen per 1 januari 2009, de aanpassing van
de AWR aan de vierde tranche Awb per 1 juli 2009, de invoering van het fiscale partner-
begrip per 1 januari 2011, de introductie van de informatiebeschikking per 1 juli 2011, de
overheveling van de ANBI-regelgeving naar de AWR per 1 januari 2012 en de omzetting
van de heffingsrente in een belastingrente per 1 januari 2013.

Per 1 november 2015 is een verplichting ingevoerd tot elektronisch communiceren
met de Belastingdienst en per 1 januari 2017 zijn aan de AWR bepalingen toegevoegd die
het voor de fiscale feitenrechter mogelijk maken om prejudicieel vragen te stellen aan
de Hoge Raad.

Met ingang van 1 juli 2020 is de zogeheten ‘Mandatory Disclosure-richtlijn’ in wer-
king getreden (Richtlijn (EU) 2018/822, PbEU 2018, L 139). Deze richtlijn voorziet in een
verplichting voor ‘intermediairs’ om ‘agressieve fiscale planningsconstructies’ aan de
belastingautoriteiten van de betreffende lidstaat te melden. De implementatie van deze
richtlijn heeft geleid tot wijzigingen van de Wet op de internationale bijstandsverlening
(zie par. 4.3.1).

Sedert de vorige druk zijn aan de AWR weinig wijzigingen toegevoegd. Genoemd wordt
het met ingang van 1 januari 2023 in werking getreden art. 30ia AWR, dat de inspecteur
een bevoegdheid verleent om belastingrente te matigen in situaties waarin zou worden
geheven over een periode waarover de belasting reeds is betaald (par. 9.4).

1.8 De toekomst van de AWR

Het in 2012 ingediende voorstel Wet vereenvoudiging formeel verkeer Belastingdienst
voorzag in het invoeren van een wettelijke basis voor het verplicht stellen van elektronisch
berichtenverkeer tussen burger en Belastingdienst, een verkorting van termijnen voor het
opleggen van belastingaanslagen, de introductie van de mogelijkheid tot herziening van
de aanslag of een voorlopige aanslag inkomstenbelasting, schenkbelasting of erfbelasting,
alsmede een verruiming van de bevoegdheid tot navordering.'® Nadat het verplicht stellen
van elektronisch communiceren van de Belastingdienst met de burger uit dat wetsvoorstel
is gelicht en bij afzonderlijke wet is ingevoerd (art. 3a AWR), is het voorstel Wet vereen-
voudiging formeel verkeer Belastingdienst ingetrokken, omdat - kort gezegd - het te

10  Kamerstukken Il 2012/13, 33 714, nr. 1 e.v.
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ingewikkeld zou zijn." Inmiddels heeft de wetgever een einde gemaakt aan het verplicht
elektronisch communiceren van de Belastingdienst met de burger. In plaats daarvan krijgt
de burger het recht om te kiezen tussen het ontvangen van berichten van de Belastingdienst
in hetzij een elektronische, hetzij een niet-elektronische vorm. De wettelijke bepalingen
waarin deze keuzeregeling door middel van de Wet Overige fiscale maatregelen 2020 is
vastgelegd wachten nog op inwerkingtreding (zie par. 3.5.3).

Enkele voornemens die op nadere besluitvorming wachten zijn:

— een aanpassing van het verschoningsrecht (zie par. 4.3.11.6);

— een aanpassing van de regeling van de informatiebeschikking (zie par. 4.3.9.10 en
43.9.12); en

— de Wet delegatiebepalingen tegemoetkoming schrijnende gevallen (zie par. 3.11.4).

De toeslagenaffaire heeft ernstige onvolkomenheden in de rechtsbescherming van de burger
aan het licht gebracht.”? Het gaat hier om de uitvoering van toeslagwetten waarvoor het
formeelrechtelijke kader is gegeven in de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen
(Awir). Voor het rechterlijk toezicht op de uitvoering van deze wetten is - behoudens
beschikkingen inzake de vaststelling van het inkomensgegeven en de kosten van invor-
dering - de algemene bestuursrechter bevoegd. Dat neemt niet weg dat in het kader van
de toeslagenaffaire ook bij de heffing van inkomstenbelasting ernstige gebreken in de
fiscale rechtsbescherming aan het licht zijn gekomen, zoals het gebruik van nationaliteit
in risicomodellen en controleselectieregels (het zogeheten etnisch profileren).?

De toeslagenaffaire heeft de rechtspraak niet onberoerd gelaten, vanwege de omstan-
digheid dat het jaren heeft geduurd voordat de bestuursrechter tot de conclusie kwam dat
art. 26 Awir niet dwingend voorschreef dat in geval van herziening van een op voorschot
verleende toeslag het gehele bedrag van de belanghebbende zou moeten worden terug-
gevorderd." Het aan toeslaggerechtigden gedurende jaren onthouden van de vereiste
rechtsbescherming heeft binnen de bestuursrechtspraak tot ernstig zelfonderzoek geleid."

Deze gang van zaken heeft ook invioed op de belastingrechtspraak. In dat verband springt
de uitspraak ABRvS 1 maart 2023, V-N 2023/15.15,"6 het meest in het oog, omdat daarin
- kort gezegd - is beslist dat een dwingendrechtelijke bepaling in een individueel geval
onder omstandigheden buiten toepassing moet worden gelaten, indien strikte toepassing

11 Brief van de Staatssecretaris van Financién aan de Tweede Kamer van 10 mei 2017, nr. 2017-
000002216 en brief van de Staatssecretaris van Financién van 16 oktober 2018, nr. 2017-
0000220676.

12 Ongekend onrecht, Verslag Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag, Kamer-
stukken I1 2019/20, 35 510, nr. 1.

13  Brief van de Staatssecretarissen van Financién van 11 mei 2020, Kamerstukken 112019/20, 31 066,
nr. 637.

14 ABRVS 23 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3535 en ECLI:NL:RVS:2019:3536. Daarmee kwam
een einde aan de zogeheten ‘alles of niets’-benadering die op (zeer) veel toeslaggerechtigden
onevenredig zwaar heeft gedrukt.

15  Recht vinden bij de rechtbank, Rapport werkgroep reflectie toeslagenaffaire rechtbanken, ok-
tober 2021, en Lessen uit de kinderopvangtoeslagzaken, Reflectierapport van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State, november 2021. Zie voorts European Commission for
democracy through law (Venice Commission), The Netherlands Opinion On The Legal Protection
Of Citizens, Opinion nr. 1031/2021, 19 oktober 2021.

16  Zie ook HR 9 juni 2023, V-N 2023/28.20, r.0. 3.3.1 t/m 3.3.4.
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daarvan in dat geval tot onevenredig nadelige gevolgen leidt (zie par. 6.2.4). Daarnaast
hebben de controlepraktijken van de Belastingdienst die in het kader van de toeslagaffaire
in beeld zijn gekomen de vraag doen rijzen of de resultaten van een onderzoek door de
Belastingdienst gebruikt mogen worden, indien in het kader van dat onderzoek discrimi-
nerende selectiecriteria zijn toegepast. In het arrest HR 10 december 2021, BNB 2022/41 is
het antwoord op deze vraag in de sleutel gezet van het leerstuk ‘onrechtmatig verkregen
bewijsmateriaal’ (zie par. 4.3.3.7).

In een op initiatief van de Tweede Kamer uitgebracht rapport zijn de schijnwerpers
gericht op de dagelijkse praktijk van de rechtsbescherming in belastingzaken.”” De in
dat rapport gedane aanbevelingen hebben betrekking op de wijze waarop de bestaande
(wettelijke) regels van rechtsbescherming door de Belastingdienst worden uitgevoerd en
luiden als volgt:

1. Zet de praktische rechtsbescherming van burgers centraal bij alle onderdelen van de

Belastingdienst.

2. Houd rekening met verschillen in het doenvermogen van burgers.

Breng rechtshandhaving en rechtsbescherming beter met elkaar in evenwicht.

4. Herijk de organisatiestructuur en -cultuur van de Belastingdienst met meer oog voor
de menselijke maat.

w

Deze aanbevelingen gaan vanzelfsprekend uit van de bestaande categorieén van besluiten
en belanghebbenden in het formele belastingrecht (zie par. 7.2.1 e.v.). Dat kader blijkt soms
toch te beperkt te zijn. Zo heeft de Hoge Raad, met toepassing van het EVRM, voorzien in
de lacune dat de AWR geen rechtsingang biedt voor een toeslaggenieter die in bezwaar
kwam tegen de vaststelling van het inkomensgegeven van haar ex-partner.'® Tevens heeft
de Raad van State de rechtsbescherming verruimd door een brief van het Ministerie van
Financién, als een ‘bestuurlijk rechtsoordeel’, met een besluit in de zin van art. 1:3 Awb
gelijk te stellen.” Voorts lijkt de vraag gerechtvaardigd of - anders dan waarin de wet thans
voorziet - ook derdenbelanghebbenden of organisaties van (derden)belanghebbenden
zich in een concrete zaak tot de Belastingdienst respectievelijk de belastingrechter zouden
moeten kunnen wenden, bijvoorbeeld om de rechtsbescherming te verbeteren van degenen
die vallen onder de massaalbezwaarprocedure (zie par. 7.2.12) of met het oog op toepassing
van het Europese staatssteunrecht.?

17 Motie-Omtzigt van 21 maart 2019, Kamerstukken I1 2018/19, 31 066, nr. 468, respectievelijk het
rapport ‘Burgers beter beschermd’ van de Adviescommissie praktische rechtsbescherming in
belastingzaken 2021.

18 HR5 februari 2021, BNB 2021/70.

19 ABRVS 12 februari 2020, BNB 2020/73; zie ook par. 3.3.2 en 7.2.1.

20 Zie voor een concreet voorstel op het terrein van het staatssteunrecht: Metselaar, Drie rechters
en één norm 2016, p. 132 en 166-168.



HOOFDSTUK 2

De verhouding tussen de AWR, de
Awb, het EVRM en het Unierecht

21 Inleidende opmerkingen

De AWR functioneert niet in een vacuiim. Zij wordt in toenemende mate beinvioed door
andere wetten, verdragen en rechtsbeginselen. Deze beinvloeding komt in dit boek aan
de orde bij de behandeling van specifieke bepalingen van de AWR. Het is nuttig aan het
begin van dit boek een algemeen overzicht te geven als basis voor hetgeen komen gaat.
Eerst bespreken wij hoe de AWR zich verhoudt tot de Algemene wet bestuursrecht en
de daarin gecodificeerde beginselen. Voorts laten wij zien hoe de AWR wordt beinvloed
door het EVRM, het IVBPR en het recht van de Europese Unie. Waar mogelijk verwijzen
wij daarbij naar vindplaatsen verderop in dit boek waar de desbetreffende bepalingen van
de AWR meer in detail worden besproken.

22 De verhouding tussen de AWR en de Algemene wet bestuursrecht
221 De verhouding van de Awb tot andere wetgeving

In de Awb zijn vier typen van rechtsregels opgenomen:
- regels van dwingend recht;

- regels van regelend (semidwingend) recht;

- regels van aanvullend recht;

- regels van facultatief recht.

De regels van dwingend recht zijn absoluut geformuleerd. In hun formulering is niet
voorzien in de mogelijkheid tot afwijking. Zij zijn bedoeld om zonder uitzondering voor
het gehele bestuursrecht te gelden. Een voorbeeld is art. 6:7 Awb, waarin is bepaald dat
de termijn voor het indienen van een bezwaar- of beroepschrift zes weken bedraagt. Bij
gelegenheid van de invoering van de Awb zijn tal van wetten aangepast om strijd met de
regels van dwingend recht te voorkomen. Zij hebben gelding boven in lagere regelgeving
voorkomende afwijkende bepalingen. In wetten in formele zin kan van die regels worden
afgeweken, maar dat moet dan volgens de bedoeling van de wetgever uitdrukkelijk
geschieden. In de AWR is dat op diverse plaatsen gedaan; voorbeelden daarvan komen
verspreid in dit boek ter sprake. De reden daarvan is dat een aantal regels van de Awb
niet geschikt werd geacht om onverkort te gelden voor de fiscale praktijk. Een bekend
voorbeeld is art. 26 AWR (het gesloten stelsel van fiscale rechtsbescherming), waarvan het
eerste lid bepaalt: ‘In afwijking van artikel 8:1 van de Algemene wet bestuursrecht kan
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tegen een ingevolge de belastingwet genomen besluit slechts beroep bij de bestuursrechter
worden ingesteld, indien het betreft: a. een belastingaanslag, daaronder begrepen de in
artikel 15 voorgeschreven verrekening, of b. een voor bezwaar vatbare beschikking.’ Deze
techniek - het gebruik van de woorden ‘in afwijking van’ - wordt doorgaans gebruikt om
afwijkingen van de Awb aan te geven.

Regels van regelend recht hebben geen gelding boven lagere regelgeving (algemene
maatregelen van bestuur, ministeriéle regelingen, verordeningen van lagere overheden).
In de Awb is de hoofdregel opgenomen. Bij en krachtens wettelijk voorschrift — dus niet
bij beleidsregel - kan daarvan worden afgeweken. Een voorbeeld is art. 6:16 Awb, waarin
is bepaald dat het bezwaar of beroep de werking van het besluit waartegen het is gericht
niet schorst, tenzij bij of krachtens wettelijk voorschrift anders is bepaald.

De regels van aanvullend recht zijn in de Awb opgenomen voor gevallen waarin geen
voor alle gevallen geschikte algemene regel kon worden bedacht. Een voorbeeld is art. 4:13,
eerste lid, Awb, waarin is bepaald dat een beschikking dient te worden gegeven binnen
de bij wettelijk voorschrift bepaalde termijn of, bij gebreke daarvan, binnen een redelijke
termijn na ontvangst van de aanvraag.

De regels van facultatief recht gelden alleen indien ze bij wettelijk voorschrift of bij
(ander) besluit van een bestuursorgaan van toepassing zijn verklaard. Een voorbeeld is de
uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb.

222 De opbouw en de inhoud van de Awb
De Awb vertoont gelaagde structuren. In deze paragraaf worden die beschreven.
2.22.1 Inleidende bepalingen

In hoofdstuk 1 zijn definitiebepalingen opgenomen en andere bepalingen betreffende
de reikwijdte van de wet. Belangrijk voor het belastingrecht zijn met name de volgende
definities:

- bestuursorgaan: (onder meer) een orgaan van een rechtspersoon die krachtens pu-
bliekrecht is ingesteld (art. 1:1, eerste lid, aanhef en onderdeel a, Awb);

- belanghebbende: degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken (art. 1:2,
eerste lid, Awb);

— besluit: een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiek-
rechtelijke rechtshandeling (art. 1:3, eerste lid, Awb);

- beschikking: een besluit dat niet van algemene strekking is, met inbegrip van de
afwijzing van een aanvraag daarvan (art. 1:3, tweede lid, Awb);

— aanvraag: een verzoek van een belanghebbende, een besluit te nemen (art. 1:3, derde
lid, Awb);

— beleidsregel: een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet-zijnde een algemeen
verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten
of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een
bestuursorgaan (art. 1:3, vierde lid, Awb);

— het maken van bezwaar: het gebruikmaken van de ingevolge een wettelijk voorschrift
bestaande bevoegdheid, voorziening tegen een besluit te vragen bij het bestuursorgaan
dat het besluit heeft genomen (art. 1:5, eerste lid, Awb);
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— hetinstellen van beroep: (onder meer) het instellen van beroep bij een administratieve
rechter (art. 1:5, derde lid, Awb);

— bestuursrechter: een onafhankelijk, bij de wet ingesteld orgaan dat met administratieve
rechtspraak is belast (art. 1:4, eerste lid, Awb).

Titel 1.2 van hoofdstuk 1 gaat over de uitvoering van besluiten van organen van de Europese
Unie. Het is voor het belastingrecht niet van belang.

2222  De eerste gelaagde structuur

De eerste zich over meerdere hoofdstukken uitstrekkende gelaagde structuur van de Awb
omvat de hoofdstukken 2 tot en met 4.

2.2.2.2.1 Verkeer tussen burgers en bestuursorganen

Hoofdstuk 2 Awb handelt over het verkeer tussen burgers en bestuursorganen. Het bevat
bepalingen over de bevoegdheid van eenieder zich ter behartiging van zijn belangen
in het verkeer met bestuursorganen te laten bijstaan of door een gemachtigde te laten
vertegenwoordigen (art. 2:1 en 2:2 Awb). Verder is in dit hoofdstuk voor bestuursorganen
opgenomen een doorzendverplichting met betrekking tot verkeerd geadresseerde stukken
(art. 2:3 Awb), een gebod van onpartijdigheid (art. 2:4 Awb) en een geheimhoudingsver-
plichting (art. 2:5 Awb). Art. 2:6 Awb schrijft voor dat bestuursorganen de Nederlandse
taal gebruiken, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald, dan wel het gebruik van
een andere taal doelmatiger is en de belangen van derden daardoor niet onevenredig
worden geschaad. Ten slotte bevat hoofdstuk 2 bepalingen over het elektronische verkeer
tussen burgers en bestuursorganen (art. 2:13 tot en met 2:17 Awb). Deze zien vooral op
de voorwaarden waaronder elektronische verzending van berichten tussen burgers en
bestuursorganen mogelijk is. Art. 3a AWR bepaalt in afwijking van art. 2:14, eerste lid,
Awb dat in het verkeer tussen belastingplichtigen en de inspecteur een bericht uitsluitend
elektronisch wordt verzonden. Zie hierover nader par. 3.5.

22222 Algemene bepalingen over besluiten

In hoofdstuk 3 volgen algemene bepalingen over besluiten, die gelden zowel voor besluiten

van algemene strekking als voor beschikkingen. Voor het belastingrecht is met name van

belang de codificatie van de volgende beginselen van behoorlijk bestuur:

— het beginsel dat een besluit zorgvuldig wordt voorbereid (art. 3:2 Awb);

— het verbod van détournement de pouvoir (art. 3:3 Awb);

— hetbeginsel dat de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen worden afgewogen
(beginsel van redelijke belangenafweging; art. 3:4, eerste lid, Awb);

— het verbod van willekeur, het materiéle zorgvuldigheidsbeginsel en het evenredig-
heidsbeginsel (art. 3:4, tweede lid, Awb);

— het motiveringsbeginsel (art. 3:46 tot en met 3:50 Awb).

Verder zijn van dit hoofdstuk voor het belastingrecht van belang de bepaling dat een besluit
niet in werking treedt voordat het is bekendgemaakt (art. 3:40 Awb), de bepalingen over de
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