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Recht op stukken

Mr.dr. GJ.M.E. de Bont*

Inleiding

De vraag in hoeverre een belastingplichtige gerechtigd is tot inzage in zijn ‘eigen’ dossier
bij de Belastingdienst laat zich niet gemakkelijk beantwoorden. Hieraan is debet het scala
van wetten en verdragen die van toepassing (kunnen) zijn. Naast de Algemene wet inzake
rijksbelastingen (AWR) alsmede de Algemene wet bestuursrecht (Awb) spelen de Wet Open-
baarheid van Bestuur (WOB) en - ingeval van een boete - het Verdrag tot bescherming van
de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) een rol.

Allereerst zal nader worden beschreven op welke wijze de
verschillende nationale bepalingen zich tot elkaar verhou-
den (art. 67 AWR ten opzichte van de WOB). Vervolgens
wordt bezien wat de inhoud en reikwijdte is van een aantal
geheimhoudings- en inzagebepalingen in de AWR en Awb
(art. 67, 6ym AWR en art. 7:4, lid 2, Awb). In dat verband
wordt nadere aandacht geschonken aan de jurispruden-
tie van het Europees Hof voor de rechten van de mens
(EHRM). Deze bijdrage wordt afgesloten met conclusies.

1. Omtrent de rangorde tussen de bepalingen van
geheimhouding en openbaarheid

1.1.  Lex specialis derogat legi generali

Eenieder kan een verzoek om informatie neergelegd in
documenten over een bestuurlijke aangelegenheid richten
tot een bestuursorgaan (art. 3 WOB). Doordat de Belasting-
dienst kwalificeert als een bestuursorgaan en aanslagen
worden aangemerkt als een ‘bestuurlijke aangelegenheid’,*
biedt de WOB de belastingplichtige in beginsel een recht op
inzage in zijn eigen dossier.

De wetgever bepaalde echter in art. 2 van de WOB dat een
bestuursorgaan bij de uitvoering van zijn taak, ‘onvermin-
derd het elders bij wet bepaalde’, informatie verstrekt over-
eenkomstig deze wet. De in dit artikel opgenomen tussen-
zin laat de mogelijkheid open dat van deze algemene infor-
matieplicht in bijzondere wetten wordt afgeweken.> Het is
vaste jurisprudentie van de Afdeling3 dat uit de tekst van de
WOB en ‘met name ook uit de geschiedenis van de totstand-
koming daarvan .. duidelijk (blijkt) dat met deze Wet niet is
beoogd de bestaande wettelijke regelingen inzake openbaar-
heid en geheimhouding op speciale terreinen opzij te zetten
dan wel daarnaast een aanvullende mogelijkheid te bieden
om informatie te verkrijgen. Zulks is ondermeer tot uit-
drukking gebracht in de motie-Van der Sanden: (Hand. II,

17 febr. 1977, p. 3276, derde kolom) “De bestaande bepalin-
gen van openbaarheid en geheimhouding bij of krachtens
andere wetten gesteld, verhouden zich tot die van de Wet
openbaarheid van bestuur als bijzondere tot algemene. Als
zodanig hebben zij voorrang boven laatstgenoemde. Als zij
ruimte laten voor verschillende uitleg dienen zij zo te wor-
den uitgelegd dat zij zoveel mogelijk overeenstemmen met

»

de maatstaven van de Wet openbaarheid van bestuur”.

Tussen (de geheimhoudingsplicht in) art. 67 AWR en (de
informatieplicht in) de WOB bestaat derhalve naar het oor-
deel van de Afdeling een specialis-generalis verhouding. In
zijn uitspraak van 12 maart 1998 bevestigde de Afdeling4
zijn eerdere overweging dat de regeling omtrent de geheim-
houding in de belastingwetgeving betreft ‘een van de WOB
afwijkende, uitputtende regeling inzake openbaarheid en
geheimhouding.’s

De lex-specialis kwalificatie van art. 67 AWR heeft echter
niet tot gevolg dat de WOB en de dienaangaande gewezen
jurisprudentie van generlei waarde is voor de interpretatie
van de geheimhoudings- en openbaarheidsplicht in art. 67
AWR. Deze regelgeving en rechtspraak is van belang indien
de minister gebruik maakt van zijn discretionaire bevoegd-
heid ingevolge lid 2 van art. 67 AWR. De minister dient op
grond van de jurisprudentie van de Afdeling bij het verlenen
van ontheffing van de geheimhoudingsplicht, ‘zoveel moge-
lijk in overeenstemming met de maatstaven van de WOB’ te
beslissen.® Ofschoon hiermee de WOB niet rechtstreeks van
toepassing is op de inzage in een belastingdossier, dient de
inspecteur bij zijn afweging acht te slaan op hetgeen in deze
wet is vastgelegd. Dit betekent dat (conform de maatstaven
van de WOB) openheid gegeven dient te worden, tenzij het
bestuursorgaan zich kan beroepen op een van de absolute
of relatieve uitzonderingsgronden. Ter zake van de relatieve
categorie geldt dan voorts nog dat deze zwaarder dienen te
wegen dan de belangen van de belastingplichtige bij open-

heid.
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2. Welke vereisten gelden voor de toepassing van
art. 67 AWR?

2.1. Inleiding

Ingevolge art. 67 AWR is het eenieder verboden hetgeen
hem in enige werkzaambheid bij de uitvoering van de belas-
tingwet, of in verband daarmede, nopens de persoon of de
zaken van een ander blijkt of medegedeeld wordt, verder
bekend te maken dan nodig is voor de uitvoering van de
belastingwet of voor de heffing of de invordering van enige
rijksbelasting. In lid 2 van dit artikel wordt aan de minister
de mogelijkheid geboden ontheffing te verlenen van de
geheimhoudingsverplichting.

Uit de strekking van deze bepaling, alsmede uit de letterlij-
ke bewoording volgen enige beperkingen en uitzonderingen
op de geheimhoudingsplicht van de belastingambtenaar,
welke hierna worden toegelicht.

2.2. Inzage in het eigen fiscale persoonsdossier

Het recht op privacy wordt beperkt door de gerechtvaardig-
de belangen die de Staat en daarmee de gehele samenleving
heeft bij de heffing van belastingen. De reikwijdte van de
inbreuk op de privacy van de individuele belastingplichtige
wordt ingeperkt door de geheimhoudingsplicht die aan de
belastingambtenaar wordt opgelegd. De handhaving van
de geheimhoudingsplicht vloeit daarenboven voort uit het
belang van de overheid om bij het publiek de vrees weg te
nemen dat aan de Belastingdienst verstrekte gegevens en
inlichtingen bij derden bekend worden.

De Belastingdienst zal de verworven gegevens niet kunnen
gebruiken voor andere doeleinden dan voor een juiste en
doelmatige uitvoering van de aan de Belastingdienst opge-
dragen taak. Met inachtneming van deze strekking van
de geheimhoudingsplicht wekt het geen verbazing dat de
Afdeling? heeft geoordeeld dat art. 67 AWR geen betrekking
heeft ‘op het bekend maken aan de contribuabele zelf of aan
degene die in diens opdracht handelt, van gegevens die uit-
sluitend de persoon of de zaken van de contribuabele betref-
fen.” In dergelijke situaties bestaat er dus geen geheimhou-
dingsverplichting ingevolge het art. 67, lid 1, AWR. Tot een
ontheffing op grond van lid 2 van deze bepaling en de toe-
passing van de relatieve en absolute uitzonderingsgronden
in de WOB bestaat alsdan geen enkele aanleiding.

Dat het nog voorkomt dat een inspecteur zich in een fiscale
procedure verschuilt achter zijn geheimhoudingsverplich-
ting wordt duidelijk uit het arrest van de Hoge Raad van
5 december 2003.8 De belanghebbende heeft (ter zitting
in een procedure over de baatbelasting) de gemeente ver-
zocht een lijst over te leggen van de aangeslagen panden.
De ambtenaar van de gemeente weigerde onder verwijzing
naar zijn geheimhoudingsverplichting ingevolge art. 67

AWR. De Hoge Raad overwoog dat de vraag welke onroe-
rende zaken in de heffing zijn betrokken, ‘kon worden
beantwoord zonder iets bekend te maken van hetgeen aan
de Ambtenaar was gebleken of medegedeeld nopens de per-
soon of de zaken van degenen aan wie de aanslagen waren
opgelegd. Hetzelfde geldt voor belanghebbendes vraag tot
welke bedragen die onroerende zaken in de heffing zijn
betrokken, aangezien de heffingsmaatstaf blijkens art. 4 van
de Verordening uitsluitend wordt bepaald door een eigen-
schap van het belastingobject.’

Uit dit arrest mag mijns inziens wel worden afgeleid dat de
inspecteur zich niet eenvoudig kan verschuilen achter zijn
(veronderstelde) geheimhoudingsplicht, indien daarmee de
bewijspositie van de belanghebbende in het gedrang zou
komen.

2.3. ‘Uitvoering van de belastingwet’

De geheimhoudingsplicht is niet van toepassing voorzover
de belastingambtenaar inlichtingen en gegevens verstrekt,
in het kader van ‘de uitvoering van de belastingwet’. De
geheimhoudingsverplichting in art. 67 AWR wordt hierdoor
aanzienlijk ingeperkt, hetgeen ertoe kan leiden dat het de
inspecteur niet verboden is gegevens van of betreffende
derden bekend te maken. In de rechtspraak en regelgeving
is geconcretiseerd wat onder de uitvoering van de belasting-
wet moet worden verstaan.

In het arrest van 2 maart 1988 oordeelde de Hoge Raad9
omtrent de rechtmatigheid van de handelwijze van een
inspecteur die zich in een fiscale procedure beriep op van
derden verkregen gegevens (bescheiden, processen-verbaal
van verhoor van verdachten). De Hoge Raad achtte dit
geoorloofd aangezien de inspecteur slechts met een beroep
op deze documenten de standpunten van de belastingplich-
tige kon ontkrachten en zijn eigen stelling aannemelijk kon
maken.

Op grond van deze jurisprudentie kan worden betoogd dat
een belastingambtenaar zich niet op zijn geheimhoudings-
plicht mag beroepen indien een belastingplichtige bepaalde
documenten uit zijn fiscaal persoonsdossier wenst te ont-
vangen in het kader van de op hem rustende bewijslast.
Aldus werd ook geoordeeld door de Nationale ombuds-
man.'©

In deze casus werd als gevolg van een FIOD-onderzoek
bij een groothandel door de Belastingdienst controle ver-
richt bij een aantal afnemers. De raadsman van een van de
gecontroleerde afnemers verzocht om een afschrift van de
brief die de FIOD schreef aan de Belastingdienst. De brief
had betrekking op de resultaten van het onderzoek bij de
groothandel en werd aan de raadsman verstrekt. De Natio-
nale ombudsman achtte dit correct, ‘aangezien de afnemer
de gegevens die aan de naheffings- en/of navorderingsaan-
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slag ten grondslag liggen, moet kennen, wil hij zich ter zake
gemotiveerd kunnen verweren.’

In navolging van de hiervoor vermelde rechtspraak stelt
de staatssecretaris van Financién zich in par. 2.2.3. van het
Voorschrift Informatieverstrekking 1993 terecht op het
volgende standpunt: ‘Daarnaast zal het ingeval een aanslag
(mede) is gebaseerd op informatie afkomstig van derden
(bijvoorbeeld een renseignement), in bepaalde gevallen
noodzakelijk zijn de bron van deze gegevens bekend te
maken ter onderbouwing van de aanslag. Belastingplichtige
kan deze gegevens verlangen ten einde zich gemotiveerd
tegen de aanslag te kunnen verweren. Indien deze gegevens
worden verstrekt is er sprake van informatieverstrekking die
nodig is voor het uitvoeren van de belastingwet, zodat geen
ontheffing nodig is.’

In bepaalde gevallen bevat een fiscaal persoonsdossier
documenten die uit het strafrechtelijke traject afkomstig
zijn. Hierbij kan worden gedacht aan een proces-verbaal
van de FIOD waarin de bevindingen van huiszoekingen
en getuigenverklaringen zijn opgenomen. De belasting-
plichtige heeft een groot belang bij kennisneming van
deze documenten, aangezien zij veelal ten grondslag liggen
aan hoge - dadelijk invorderbare - belastingaanslagen. Met
Wattel” kan worden betoogd dat in dergelijke gevallen het
recht op inzage niet mag worden ontkend met een beroep
op de inzageregeling in art. 30 Wetboek van Strafvorde-
ring.”> Slechts ‘de aard en omvang van het onderzoek, en
de omstandigheid dat het onderzoek nog niet is afgesloten’ss
kunnen in deze situatie tot gevolg hebben dat de inzage
(vooralsnog) mag worden geweigerd. Indien de officier van
justitie het onderzoek heeft afgerond, zullen de ‘strafrech-
telijke’ documenten die relevant zijn voor de belastinghef-
fing en opgenomen in het fiscaal persoonsdossier door de
inspecteur ter kennisneming aan de belanghebbende ter
beschikking moeten worden gesteld.+

Aldus oordeelde de Voorzitter van de Afdeling’s in de situ-
atie waarin een gemeente inzage weigerde te verlenen in
het rapport van een sociaal rechercheur dat ten grondslag
lag aan de beéindiging van het verlenen van een uitkering.
Het feit dat het rapport tot stand was gekomen met toepas-
sing van opsporingsbevoegdheden, doet er niet aan af dat
het rapport ter beschikking is gesteld aan de gemeente en
dientengevolge centraal staat in een administratiefrechte-
lijke procedure. De voorzitter stelde vast dat de officier van
Justitie had besloten niet tot strafrechtelijke vervolging over
te gaan. Onder die omstandigheden mag de inzage niet met
een beroep op het belang van de opsporing of vervolging
worden geweigerd.

3. Inzage nadat de aanslag is opgelegd
De mogelijkheid van inzage ingevolge art. 67 AWR is niet

gekoppeld aan een lopende procedure. De verplichting van
een bestuursorgaan tot het verstrekken van (inzage in de)
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processtukken wordt in de Awb wel ‘connex’ gemaakt aan
een lopende bezwaar- of beroepsprocedure. De wetgever
heeft in art. 7:4, lid 2 Awb vastgelegd dat ‘alle ... op de zaak
betrekking hebbende stukken’ in het kader van de bezwaar-
fase ter inzage dienen te worden gelegd. Voor de beroeps-
fase wordt in art. 8:42 Awb hetzelfde bepaald.

De belastingkamer van de Hoge Raad'® heeft de bepaling in
art. 7:4, lid 2, Awb in het arrest van 7 juni 2002 wel bijzon-
der grammaticaal uitgelegd. In cassatie werd geklaagd dat
inzage in het belastingdossier ten onrechte was geweigerd.
De Hoge Raad overwoog ‘dat belanghebbende geen gebruik
heeft gemaakt van het recht te worden gehoord voordat
over zijn bezwaarschrift zou worden beslist, waardoor hij
zichzelf de mogelijkheid van inzage in het belastingdossier
welke art. 7:4 van de Algemene wet bestuursrecht biedt,
heeft onthouden.” Ofschoon de wettekst een dergelijke uit-
leg toelaat, had een andere interpretatie waarbij de inzage
in het belastingdossier zou worden losgekoppeld van de
hoorzitting voor de hand gelegen. Waarom zou immers
inzage slechts toegestaan zijn indien er wordt gehoord.
Door de inzage heeft een belanghebbende wellicht in het
geheel geen behoefte meer aan een hoorzitting of kan een
belanghebbende besluiten zijn (aanvullende) bezwaren of
de onderbouwing daarvan schriftelijk aan de behandelend
ambtenaar kenbaar te maken.

Het arrest van de Hoge Raad heeft in de praktijk wel aanlei-
ding gegeven voor enig oneigenlijk gebruik. De inspecteur
kent immers nog de bevoegdheid zijn uitspraak op bezwaar
(met toestemming van het Ministerie van Financién) twee
jaren aan te houden. Door te weigeren een hoorzitting te
plannen, wordt — onder verwijzing naar het arrest van de
Hoge Raad - het inzagerecht voor een bijzonder langdurige
periode gefrustreerd.

4. Inzage en boete

4.1. Rechtspraak van het EHRM

Indien een belastingplichtige naast een aanslag tevens
een boetebeschikking ontvangt, komt hem een beroep toe
op de waarborgen voor een eerlijk proces als verwoord in
art. 6 EVRM. In zijn uitspraak van 16 december 1997 oor-
deelde de Afdeling” als volgt omtrent de werking van het
EVRM in dezen:

‘De Afdeling merkt op dat in het kader van de fiscale pro-
cedure bij de bewijslasttoedeling rekening gehouden kan
worden met bij de belastingadministraties aanwezige maar
niet overgelegde stukken of gedeelten daarvan, die voor de
bewijsvoering van appellanten van betekenis kunnen zijn.
De bewijslasttoedeling in een concreet geval berust bij de
rechter in dat geschil.
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Anders dan appellanten is de Afdeling van oordeel dat uit
art. 6 van het EVRM geen zelfstandig recht op openbaarma-
king van de gevraagde documenten voortvloeit.’

Deze slotconclusie kan niet ontkoppeld worden van de daar-
aan voorafgaande overwegingen, waaruit blijkt dat de Afde-
ling er voor past om de bewijslasttoedeling in de ‘hoofdzaak’
te doorkruisen. Het beroep op het EVRM dient naar het
oordeel van het EHRM te worden gewogen in de procedure
waarin de ‘criminal charge’ centraal staat. De Afdeling liet
zich derhalve niet uit omtrent de vraag of uit art. 6 EVRM
een recht op inzage blijkt, maar overwoog slechts dat de
appellant zijn heil zocht bij het verkeerde gremium.

Dat uit art. 6 EVRM een inzagerecht voortvloeit staat buiten
kijf. In de zaak Edwards™® overwoog het EHRM als volgt
omtrent het inzagerecht: ‘The Court considers that it is a
requirement of fairness under paragraph 1 of Article 6, ...,
that the prosecution authorities disclose to the defence all
material evidence for or against the accused and that the
failure to do so in the present case gave rise to a defect in
the trial proceedings.” In heldere bewoordingen oordeelt het
EHRM dat ook gegevens a décharge ter inzage dienen te
worden verstrekt.

Omtrent de omvang van het recht op inzage in de fiscale
dossiers liet het EHRM zich in de zaak-Bendenoun® als
volgt uit: ‘It must be noted that the documents whose pro-
duction the applicant complained he had sought in vain
were not among those relied on by the tax authorities. In
order to establish Mr Bendenour’s guilt, they made use
only of four reports (...) - mentioned by the Government - in
which the applicant acknowledged his custom offences. The
complaint therefore relates to documents that were not in
the file produced to the administrative courts and were not
ones on which the applicant’s adversary relied (see, mutatis
mutandis, the Schuler-Zgraggen v. Switzerland judgement
of 24 June 1993, Series A no. 263, p. 18, par. 52).

The Court does not rule out that in such circumstances the
concept of a fair trial may nevertheless entail an obligation
on the Revenue to agree to supply the litigant with certain
documents from the file on him or even with the file in its
entirety. However, it is necessary, at the very least, that the
person concerned should have given, even if only briefly,
specific reasons for his request.’

Uit de overwegingen van het EHRM Dblijkt dat een onder-
scheid wordt gemaakt tussen een proceduredossier ener-
zijds en het fiscale persoonsdossier anderzijds. De docu-
menten in het proceduredossier moeten volledig kenbaar
worden gemaakt aan de boeteling. Uit de zaak-Edwards2°
blijkt dat in dit dossier eveneens moeten worden opgeno-
men de stukken waaruit de onschuld van de belastingplich-
tige blijkt, dan wel waarin feiten zijn vastgelegd die bij de
boeteoplegging een mitigerende werking hebben.
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Om inzage te verkrijgen in het fiscale persoonsdossier zul-
len verschillende factoren een rol spelen. In dit kader wordt
aan een beargumenteerd verzoek tot inzage waarde gehecht.
Ook de omvang van de stukken waarvan de belastingplich-
tige kennis wenst te nemen, alsmede het ongebruikt laten
van een eerdere mogelijkheid om inzage te nemen, wordt
bij de afweging tot het verlenen van inzage door het EHRM
van belang geacht. Feteris stelt in dat verband dat aan het
arrest in de zaak-Bendenoun niet een te algemene strekking
kan worden toegekend en dat ervoor moet worden gewaakt
dat Kafka-achtige situaties ontstaan doordat van de belang-
hebbende een gemotiveerd verzoek wordt verlangd ter zake
van stukken die hij door toedoen van de vervolgende instan-
tie niet kent.>!

4.2. Inzagerecht op grond van art. 67m AWR

Ingevolge art. 6ym AWR stelt de inspecteur de belasting-
plichtige op diens verzoek in de gelegenheid inzage te
nemen in, dan wel kopieén, leesbare afdrukken of uittrek-
sels te vervaardigen van de gegevensdragers waarop het
(voornemen tot het) opleggen van een bestuurlijke boete
berust.

In de memorie van toelichting>> bij deze bepaling is vast-
gelegd dat de belastingplichtige op zijn verzoek in kennis
wordt gesteld ‘van de onderdelen van het fiscale persoons-
dossier (de legger) die van belang zijn voor de oplegging
van de administratieve boete’.

De wetgever heeft met deze bepaling niet beoogd de inzage
te beperken tot de gegevens waarop het opleggen van de
boete is gebaseerd.?s Deze moeten ‘zeker ter inzage worden
verstrekt'.

Ieder inzagerecht is echter illusoir indien de verplichting tot
het ‘voedenf van het proceduredossier zou (kunnen) worden
uitgehold.>4 In de parlementaire geschiedenis en het Besluit
bestuurlijke boeten Belastingdienst 1998 (hierna: BBBB
1998) is niet nader gedefinieerd wanneer een document
van belang is voor het opleggen van de bestuurlijke boete.
Uit voormelde jurisprudentie van het EHRM blijkt dat alle
stukken die een licht werpen op de vragen omtrent de ont-
vankelijkheid van de vervolgende instantie, het bewijs en de
strafmaat in het procesdossier moeten worden toegevoegd.

Bij de invulling van het belangcriterium kan tevens aan-
sluiting worden gezocht bij de rechtspraak en doctrine
in de Nederlandse strafvordering. In art. 30 Wetboek van
Strafvordering is vastgelegd dat een verdachte kennis kan
nemen van de processtukken. Een nadere definitie van het
begrip ‘processtuk’ ontbreekt.

Uit de jurisprudentie van de strafkamer van de Hoge Raad?s
blijkt dat ‘[ijn het dossier dienen te worden gevoegd stukken
die redelijkerwijze van belang kunnen zijn hetzij in voor
de verdachte belastende zin hetzij in voor hem ontlastende
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zin.” Dit criterium wordt in de strafrechtelijke literatuur
aangeduid als het relevantiecriterium en komt nagenoeg
geheel overeen met de toetssteen die voortvloeit uit art. 67m
AWR. Op grond van dit relevantiecriterium dient een straf-
dossier te bevatten de gegevens omtrent ‘de verrichtingen in
de zaak alsmede de resultaten daarvan voor zover die gege-
vens en die resultaten ook maar enigszins relevant zijn voor
de betrokken strafzaak.’2¢ Naar het oordeel van De Hullu en
Riiter*” dienen ingevolge het relevantiecriterium de volgen-
de documenten aan het strafdossier te worden toegevoegd:
al hetgeen in het kader van het onderzoek is verricht; alle
gegevens die het onderzoek in de zaak heeft opgeleverd; alle
gegevens, die door derden zijn verstrekt en alle voorwerpen,
die ter beschikking van justitie zijn gekomen.

Met deze meningen uit het strafrechtelijke literatuur lijkt
zich niet te verhouden de opvatting van de staatssecretaris
in par. 14 van het BBBB 1998. De staatssecretaris merkt
aldaar ter zake van de omvang van het inzagerecht het
volgende op: ‘Het criterium dat gehanteerd wordt bij een
verzoek om inzage is het belang voor het opleggen van de
boete. Indien belanghebbende inzage verzoekt in andere
dan de hiervoor bedoelde gegevens, verleent de inspecteur
inzage indien belanghebbende aannemelijk maakt dat de
gevraagde gegevens van belang kunnen zijn voor de verde-
diging.’

Deze passage impliceert een tegenstelling tussen de gege-
vens die van belang zijn voor de boeteoplegging enerzijds
en de gegevens die van belang zijn voor de verdediging
anderzijds. Zoals uit de parlementaire geschiedenis bij
art. 6ym AWR, de jurisprudentie van het EHRM alsmede de
daarop gebaseerde strafrechtelijke rechtspraak blijkt, omvat
het ‘belang’- of ‘relevantie’-criterium’ tevens de documenten
die van belang kunnen zijn in voor de boeteling ontlastende
zin. Het door de staatssecretaris gesuggereerde onderscheid
bestaat derhalve in beginsel niet.

In het commune strafvorderingrecht bestaat overigens een
onderscheid tussen processtukken en overige belangwek-
kende documenten. In het Dev Sol-arrest*® overwoog de
strafkamer van de Hoge Raad dat de verdediging onder
bepaalde omstandigheden een inzagerecht toekomt in docu-
menten die geen processtuk zijn.

Indien de betrouwbaarheid of de rechtmatigheid van de
verkrijging van enig bewijsmiddel wordt aangevochten,
brengen de beginselen van een behoorlijke procesorde in
beginsel mede dat de verdediging ‘de kennisneming van
voor de beoordeling van die vragen van belang zijnde, niet
tot de processtukken behorende, documenten niet mag
worden onthouden.” Ook uit het arrest van het EHRM in de
zaak-Bendenoun blijkt dat de belanghebbende om stukken
dient te verzoeken, indien deze niet tot het proceduredos-
sier behoeven te worden gerekend, maar desalniettemin
relevant kunnen zijn voor de verdediging.
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Uit het voorgaande blijkt dat het belangcriterium dat uit
art. 6ym AWR voortvloeit, de boeteling recht geeft op
inzage in een dossier dat tevens bestaat uit bevindingen a
décharge.

Ofschoon een bestuurlijke boete op grond van het huidige
recht wordt vastgesteld bij afzonderlijke boetebeschikking,
wordt bij het bepalen van de hoogte daarvan veel waarde
gehecht aan de hoogte van te weinig betaalde belastingen.
Ook de documenten ter zake van de materiéle belastinghef-
fing dienen derhalve als gevolg van het belangcriterium
te worden opgenomen in het proceduredossier dat aan
de belanghebbende ter beschikking moet worden gesteld.
Doordat het Nederlandse belastingrecht de mogelijkheid
openlaat dat vermoedens ten grondslag worden gelegd aan
een bestuurlijke boete,29 dienen alle documenten en bereke-
ningen die de vermoedens van belastingontwijking bevesti-
gen of tegenspreken aan de belastingplichtige ter inzage te
worden gegeven. Dit betekent onder andere dat de inspec-
teur ‘mislukte’ chi-kwadraattoetsen, getuigenverklaringen
en derdenonderzoeken die de lezing van de belastingplich-
tige bevestigen aan de contribuabele bekend moet maken.
Ten slotte zijn de documenten die enig licht werpen op de
formele afhandeling van de aangifte eveneens relevant voor
de rechtsgeldigheid van een opgelegde boete.

Renseignementen, brieven van de inspecteur waarin toezeg-
gingen worden gedaan of uitstel wordt verleend enz. mogen
in mijn opvatting ook niet aan de belastingplichtige worden
onthouden.

5. De rechtsmiddelen

5.1.  Een besluit ingevolge art. 67 AWR

Het besluit van de minister omtrent de ontheffing van de
geheimhoudingsplicht wordt in art. 67 AWR niet aange-
merkt als een voor bezwaar vatbare beschikking. Daarmee
lijkt geen bestuursrechtelijk rechtsmiddel te kunnen wor-
den aangewend nu het belastingprocesrecht nog steeds
wordt gekenmerkt door het formele besluitbegrip. Dat was
(en is mijns inziens) echter niet het geval.

In de wetten voor de wijziging per 1 januari 2005 had de
wetgever een ingenieus systeem bedacht om ervoor te zor-
gen dat tegen ‘fiscale’ beschikkingen slechts bezwaar en
beroep openstond indien zulks uitdrukkelijk in de (fiscale)
wet werd bepaald. Allereerst werd in de AWR aangegeven
tegen welke beschikking een rechtsmiddel kon worden
aangewend. Voor de resterende categorie waartegen de
fiscale wetgever geen bezwaar en beroep wilde openstellen,
kon de belastingplichtige geen beroep doen op de AWR. In
dergelijke gevallen waarin de ‘specialis’ niet van toepassing
is, kan een belanghebbende zich in beginsel beroepen op
de Awb (de ‘generalis). Om het systeem sluitend te krijgen
werd om die reden in art. 8:4, onderdeel g Awb vastgelegd
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dat de Awb geen gelegenheid bood voor bezwaar en beroep
tegen ‘fiscale’ beschikkingen. De Hoge Raad3° overwoog
dat het ‘bepaalde in dat art. ..
algemeen beschikkingen op het gebied van belastingen van

ertoe (strekt) geheel in het

beroep op de rechtbank, en dus, gelet op art. 7:1 van de awb,
van bezwaar uit te zonderen.’

Ter zake van de beschikkingen ingevolge art. 67 AWR
was het systeem echter (toch) niet sluitend. De Afdeling3®
oordeelde dat art. 67 AWR niet (slechts) kan worden aan-
gemerkt als een wettelijk voorschrift inzake belastingen.
Daardoor was de uitsluitingsbepaling ingevolge art. 8:4,
onderdeel g, Awb niet van toepassing en bood de Awb een
rechtsingang voor de belastingplichtige om de beslissing ter
zake van de geheimhouding aan de bestuursrechter voor te
leggen.3> Op vragen van het parlement heeft de staatssecre-
taris van Financién opgemerkt dat hij de Belastingdienst
erop zal wijzen dat art. 8:4, aanhef en onderdeel g, Awb
terzake toepassing mist.3

Met ingang van 1 januari 2005 is de AWR in verband met
de invoering van de tweede feitelijke instantie gewijzigd.
Artikel 8:4, onderdeel g, Awb is vervangen door art. 26
AWR waarin is bepaald dat in afwijking van de Awb ‘tegen
een ingevolge de belastingwet genomen besluit’ slechts
bezwaar en beroep kan worden ingesteld, indien het betreft
een belastingaanslag of een voor bezwaar vatbare beschik-
king. Een besluit op grond van art. 67 AWR is ingevolge een
belastingwet genomen (art. 2, lid 1, AWR) maar kan niet
worden aangemerkt als een aanslag. Ook is geen sprake
van een voor bezwaar vatbare beschikking nu een dergelijke
expliciete kwalificatie in art. 67 AWR ontbreekt. Op grond
van de tekst van de wet lijkt nu een situatie te zijn ontstaan
waarin — in tegenstelling tot de situatie voor 2005 - tegen
een besluit ex art. 67 AWR geen rechtsmiddel meer kan
worden ingesteld. Nu de regeling in art. 67 AWR de WOB
uitschakelt, is dit een onwenselijke situatie. De WOB biedt
de burger immers wel een rechtsingang. Dat de ontstane
situatie niet door de wetgever is beoogd, blijkt (bijzonder)
duidelijk uit de parlementaire geschiedenis34:

‘“Ter vermijding van misverstand zij benadrukt, dat het bij
dit alles slechts gaat om een vereenvoudiging van het wette-
lijk systeem; inhoudelijke veranderingen zijn niet beoogd.’

Het ziet er dus naar uit dat ten onrechte een situatie is ont-
staan waarin bezwaar en beroep bij de bestuurskamer van
de rechtbanken is uitgesloten voor zover het een besluit
ingevolge art. 67 AWR betreft. De Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State3 is in het verleden al eerder
geconfronteerd met een (onzorgvuldige) wetswijziging
(in de Wet op de internationale bijstandsverlening bij de
heffing van belastingen). Ook deze onzorgvuldigheid had
betrekking op de (on)mogelijkheid tot het instellen van
bezwaar en beroep. In zoverre heeft de huidige kwestie
een duidelijk precedent in de jurisprudentie. De Afdeling
heeft toen ook op basis van de parlementaire geschiedenis
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geconcludeerd dat de wetgever heeft beoogd een rechtsin-
gang open te stellen en geoordeeld dat — ondanks de anders-
luidende wettekst - toch de mogelijkheid van bezwaar en
beroep bestond. Een dergelijke uitspraak zou thans ter zake

van art. 67 AWR evenzeer passend en geboden zijn.

Uiteraard ligt hier primair een taak van de wetgever om de
eerdere omissie te herstellen. Daartoe bestaat voldoende
gelegenheid in het kader van het conceptwetsvoorstel tot
wijziging van de AWR en van enige andere wetten. Het
voorstel is ondermeer te kennen uit het wetgevingsadvies
van het College Bescherming Persoonsgegevens d.d. 14 juli
2005 en strekt tot wijziging van art. 67 AWR. In het kader
van dit wetsvoorstel kan tevens het besluit ingevolge art.
67 AWR worden aangemerkt als een voor bezwaar vatbare
beschikking ingevolge art. 26 AWR. Aldus is de oude situa-
tie hersteld, met dien verstande dat de belastingkamers van
de rechtbanken en gerechthoven de competente geschilbe-
slechter zouden worden.

5.2. Een besluit ingevolge art. 7:4, lid 2 Awb en art. 67m
AWR

In de bezwaarfase kan een verschil van mening ontstaan
met de behandelend ambtenaar over de stukken die ter
inzage gegeven (dienen te) worden. In dat geval rijst de
vraag of het besluit tot weigering van inzage of verstrekking
van stukken kan worden voorgelegd aan de rechter. In dat
kader kan worden verwezen naar twee uitspraken van de
voorzieningenrechter van Hof Den Bosch.3® In beide zaken
werd overwogen dat partijen eensluidend het standpunt
waren toegedaan ‘dat het onderhavige verzoek in voldoende
mate samenhangt met de procedure in de hoofdzaak. De
voorzieningenrechter is niet gebleken dat dit standpunt op
een onjuiste rechtsopvatting berust en neemt het daarom
over als het zijne.” Naar mijn oordeel zal een geschil tussen
bestuursorgaan en belanghebbende omtrent de reikwijdte
van art. 7:4, lid 2 Awb of art. 6ym Awb altijd in voldoende
mate samenhangen met de bezwaarprocedure over de
‘hoofdzaak’.
belanghebbende (boeteling) is het van belang dat discussies

In het kader van de rechtsbescherming van de

omtrent de omvang van het dossier in een vroegtijdig sta-
dium aan de onafhankelijke (belasting) rechter kunnen wor-
den voorgelegd. Indien dergelijke discussies niet vroegtijdig
worden opgelost, overschaduwen deze de afdoening van de
hoofdzaak. Het oordeel van de voorzieningenrechter ver-
dient derhalve navolging met name voorzover daarin wordt
benadrukt dat wordt voldaan aan het - voor een voorlopige
voorziening benodigde — connexiteitsvereiste.

6. Conclusies

1. Art. 67 AWR heeft geen betrekking ‘op het bekend maken
aan de contribuabele zelf of aan degene die in diens
opdracht handelt, van gegevens die uitsluitend de per-
soon of de zaken van de contribuabele betreffen.
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2.De Dbelastingambtenaar komt geen beroep toe op zijn
geheimhoudingsplicht, indien de belastingplichtige gege-
vens uit zijn eigen persoonsdossier verzoekt teneinde aan
zijn bewijslast te kunnen voldoen. In dergelijke gevallen
voert de belastingambtenaar de wet uit en is art. 67 AWR
niet van toepassing.

3. Art. 67 AWR vormt een lex specialis ten opzichte van de
WOB. Deze wet is in fiscalibus van belang in de situatie
waarin de minister ingevolge lid 2 van dit artikel oordeelt
omtrent een ontheffing van de geheimhoudingsplicht.

4.Ingeval een belanghebbende afziet van het recht te wor-
den gehoord, doet hij naar het oordeel van de Hoge Raad
tevens afstand van zijn inzagerecht in art. 7:4, lid 2, Awb.

5. Uit de jurisprudentie van het EHRM vloeit voort dat
een belastingplichtige die met een boete wordt gecon-
fronteerd, het recht heeft op ‘all material evidence for or
against the accused’.

6.Bij de vraag wanneer documenten van belang zijn voor de
oplegging van een boete, kan aansluiting worden gezocht
bij het strafrechtelijke relevantiecriterium waaruit volgt
dat in het dossier dienen te worden gevoegd de stukken
die redelijkerwijze van belang kunnen zijn, hetzij in voor
de verdachte belastende zin, hetzij in voor hem ontlas-
tende zin.

7. De toelichting van de staatssecretaris bij par. 14 BBBB
19938 is niet in overeenstemming met de parlementaire
geschiedenis bij art. 6ym AWR en de rechtspraak van het
EHRM.

8.Ten onrechte wordt in de huidige wettekst van de Awb en
AWR niet meer zekergesteld dat tegen een besluit inge-
volge art. 67 AWR bezwaar en beroep kan worden aange-
tekend.

9.Een geschil ter zake van de uitleg van art. 7:4, lid 2, Awb
en art. 6ym AWR (na het daadwerkelijk opleggen van de
boete) kan worden voorgelegd aan de voorzieningenrech-
ter aangezien een dergelijk geschil in voldoende mate
samenhangt met het geschil in de hoofdzaak waarin de
bezwaarprocedure loopt.
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