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HORIZONTAAL BELASTINGTOEZICHT: 
MEER RECHT OP ANTWOORD

MR. DR. E.A.M. HUISKERS–STOOP1

1 Inleiding2

Het traditioneel Nederlandse belastingtoezicht ken-
merkt zich door een sterke hiërarchische verhouding 
tussen belastingplichtigen en de Belastingdienst.3 De 
Belastingdienst beschikt over vergaande publiekrech-
telijke bevoegdheden om fi scaal relevante gegevens te 
verzamelen en, zonodig, af te dwingen.4 De Belasting-
dienst kan om de gegevens vragen, een boekenonder-
zoek starten of bij verdenking van een strafbaar feit 
de FIOD inschakelen om gegevens in beslag te laten 
nemen. 

Horizontaal toezicht is een vorm van belastingtoezicht 
gebaseerd op wederzijds vertrouwen, begrip en transpa-
rantie tussen de Belastingdienst en een belastingplich-
tige, waarbij de belastingplichtige in ruil voor vrijwilli-
ge en actuele verstrekking van fi scaal relevante 
gegevens snel zekerheid krijgt over zijn belastingpositie 
en de Belastingdienst de belastingplichtige niet belast 
met veel tijd en aandacht vergende boekenonderzoeken 
en andere controlemaatregelen achteraf.5

Bij horizontaal toezicht verschuift het accent van contro-
leren van de belastingaangifte naar het proces waarin de 
aangifte tot stand komt; het accent verschuift van het 
eind van de keten van de fi scaal relevante handeling tot 
de vaststelling van de belastingaanslag, naar het begin.6 
Een interactief proces tussen belastingplichtigen en de 
Belastingdienst zorgt ervoor dat partijen sneller weten 
waar ze fi scaal gezien aan toe zijn; de aandacht van bei-
de partijen richt zich veeleer op het beheersen van fi sca-
le risico’s en het voorkomen van fouten, dan op controle 
achteraf. Omdat fi scale risico’s in het vooroverleg worden 
afgekaart, bevatten convenantaangiften als het goed is 
geen nieuwe informatie meer7; de toetsing is dan ook 
veelal een formaliteit en de snelle aanslagoplegging zorgt 
voor actuele zekerheid over de belastingpositie.8 Althans, 
zo zou het moeten zijn.

Horizontaal toezicht past in de politieke trend naar 
meer eigen verantwoordelijkheid voor burgers en bedrij-
ven die verantwoordelijkheid willen en kunnen dragen; 
de participatiemaatschappij is gemeengoed geworden.9 
Horizontaal toezicht past ook in de theoretisch weten-
schappelijke trend naar interactieve en responsieve 
omgang met burgers; maatwerk sluit beter aan bij de 
belevingswereld van burgers, creëert draagvlak onder 
betrokkenen en zorgt voor een betere naleving. Ook 
past horizontaal toezicht in de internationaal maat-
schappelijke trend, waarin fi scale regelnaleving veeleer 
de norm is en niet (langer) het ontgaan ervan; fi scale 
moraliteit wint steeds meer aan terrein.

1  Universitair docent en onderzoeker bij de Faculteit der 
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belastingtoezicht: het onderbouwen van fi scaal vertrouwen’, 
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3  E.A.M. Huiskers-Stoop, De effectiviteit van horizontaal belas-
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2 juli 1959, Stb. 1959, 301 (hierna: AWR). 
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Om voor horizontaal toezicht in aanmerking te komen, 
moeten belastingplichtigen fi scale wet- en regelgeving 
willen en kunnen naleven.10 Komen partijen tot de con-
clusie dat ze een horizontaaltoezichtrelatie aan willen 
gaan, dan bevestigen ze dat door ondertekening van 
een convenant.11 Het convenant wordt op vrijwillige ba-
sis afgesloten.12 Het convenant bevat uitgangspunten 
waarin partijen vastleggen dat ze op basis van weder-
zijds vertrouwen, begrip en transparantie met elkaar 
zullen samenwerken.13 Ook bevat het convenant afspra-
ken. Deze afspraken zijn gericht op de realisering van 
toezicht op maat, actualisering van de fi scale invorde-
ring, actualisering van het inzicht in de fi scale positie 
van belastingplichtigen en de actualisering van het pro-
ces van belastingheffi ng.14 Ik kwalifi ceer het convenant 
als een wederkerige privaatrechtelijke overeenkomst.15 
De belangrijkste betekenis daarvan is dat partijen bij 
een tekortkoming in de nakoming van de convenantver-
plichtingen die verdergaan dan het traditionele belas-
tingtoezicht, naar de civiele rechter kunnen om nako-
ming te eisen en in uitzonderlijke gevallen het 
vergoeden van schade.16

2 Probleemstelling en onderzoeksmethode

Zowel onder horizontaal als traditioneel belastingtoe-
zicht kan een belastingplichtige de Belastingdienst vra-
gen stellen over de toepassing van het fi scale recht.17 
Onder het traditionele belastingtoezicht heeft de Belas-
tingdienst zich op grond van gepubliceerd beleid slechts 
verplicht tot het geven van antwoord op voorgelegde 
rechtsvragen.18 Rechtsvragen zijn vragen over de uitleg 
van het recht ten aanzien van een bepaald feitencom-
plex; hoe moet het recht in een bepaalde casus worden 
uitgelegd? Rechtsvragen, althans de antwoorden daarop, 
kunnen ook gevolgen hebben voor andere belasting-
plichtigen; dat wordt precendentwerking genoemd. Het 
gaat om vragen zoals de Hoge Raad die beantwoordt. 

Zuivere rechtsvragen komen niet veel voor; veelal heb-
ben vragen deels een feitelijk karakter (gemengde vra-
gen). Voor zover gemengde vragen precedentwerking 
hebben, behandelt de Belastingdienst ze als rechtsvra-
gen; bij het ontbreken van precedentwerking volgt een 
individuele – op de feiten van het specifi eke geval ge-
richte – behandeling. Op feitelijke vragen – vragen over 
een bepaald feitencomplex: wat is de casus? – hoeft de 
Belastingdienst onder traditioneel belastingtoezicht 
geen antwoord te geven. 

rechts-
vragen

feitelijke
vragen

gemengde
vragen

Figuur 1: Overzicht rechtsvragen, gemengde en 
feitelijke vragen

Op grond van het convenant is een aan horizontaal toe-
zicht onderworpen belastingplichtige gehouden om in-
genomen of in te nemen (fi scaal) relevante standpunten 
aan de Belastingdienst voor te leggen.19 Volgens het 
convenant gaat het daarbij “om zaken waarover verschil 
van inzicht met de Belastingdienst kan ontstaan, door 
bijvoorbeeld een verschil in duiding van feiten of door 
wetsinterpretatie”. Het voorleggen van standpunten 
heeft derhalve niet alleen betrekking op rechtsvragen 
maar ook op feitelijke vragen, en zullen veelal een ge-
mengd karakter hebben. 

Ik geef enkele voorbeelden van – aan vakliteratuur ont-
leende – voor te leggen (gemengde) vragen20:
 –  BV X heeft een vordering op haar dochtermaatschap-
pij afgewaardeerd, omdat deze verliesgevend was, ter-
wijl het op grond van HR 9 mei 2008, nr. 43 849, BNB 
2008/191 (onzakelijke geldlening) denkbaar is dat de 
inspecteur de afwaardering niet in aftrek zal toe-
staan;

 –  BV X heeft de kosten van een due diligence-onderzoek 
voor de aankoop van een deelneming ten laste van de 
winst gebracht, omdat op het moment van maken van 
de kosten nog niet zeker was of de deelneming zou 
worden aangekocht, terwijl waarschijnlijk is dat de 

10  Huiskers-Stoop 2015, p. 18.

11  Zie voor het Individueel Convenant Horizontaal Toezicht: 

www.belastingdienst.nl, zoeken op: standaardtekst indivi-

dueel convenant.

12  Belastingdienst 2008, TCF, p. 8. 

13  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.3.1, p. 136-162.

14  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.3.2, p. 162-166.

15  Art. 6:261 BW, Huiskers-Stoop 2015, par. 5.5, p. 169-182. 

Zie tevens E.A.M. Huiskers-Stoop, ‘De juridische kwalifi catie 

van het individueel convenant horizontaal toezicht en de 

betekenis daarvan voor de toepassing in de rechtspraktijk’, 

MBB 2014/11, p. 438-459.

16  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.6.2, p. 189-192.

17  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.2, p. 224-232.

18  Besluit Fiscaal Bestuursrecht, Besluit van 15 februari 2016, 

Stcrt. 2016, 9680, par. 2.3 (hierna: BFB 2016).

19  Individueel Convenant Horizontaal Toezicht, onder 2. 

Afspraken tussen [X] en de Belastingdienst. 

20  Huiskers-Stoop 2015, p. 226 onder verwijzing naar P.G.H. 

Albert, ’Metatoezicht: belastingadviseur wordt verlengstuk 

van de Belastingdienst’, NTFR 2009/282, par. 2.
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(CHTB), fi scale (hand)boeken evenals wetenschappelij-
ke artikelen en andere vakliteratuur. 

3 Het voorleggen van vragen door 
belastingplichtigen 

Onder traditioneel belastingtoezicht is een belasting-
plichtige niet verplicht om fi scaal relevante standpun-
ten aan de Belastingdienst voor te leggen. Onder hori-
zontaal toezicht is een belastingplichtige dat op grond 
van het convenant wel. 

3.1 Het voorleggen van vragen onder traditioneel 
belastingtoezicht 

Voor traditioneel belastingtoezicht heeft de Belasting-
dienst het stellen van vragen vastgelegd in gepubli-
ceerd beleid . Het Besluit Fiscaal Bestuursrecht (BFB) 
2016 bepaalt dat belastingplichtigen alleen rechtsvra-
gen kunnen voorleggen en omschrijft dat als een indi-
viduele vraag22:
 –  die in het Belastingdienstbrede toezichtproces op-
komt (bijvoorbeeld bij de heffi ng, inning, controle, 
het vooroverleg  of bij de behandeling van bezwaar-
schriften); en 

 –  waarop in de wet, jurisprudentie en eerder vastge-
steld uitvoeringsbeleid geen duidelijk en eenduidig 
antwoord is te vinden; en 

 –  waarbij het antwoord gevolgen kan hebben voor an-
dere gevallen (precedentwerking) en daarom zou moe-
ten worden opgevat als nieuw beleid.

Onder traditioneel belastingtoezicht kan een belasting-
plichtige dus rechtsvragen voorleggen en is de Belas-
tingdienst – behoudens uitzonderingen (zie onderdeel 
4.1) – gehouden daarop te antwoorden.23

kosten door de inspecteur zullen worden aangemerkt 
als niet–aftrekbare kosten ter zake van de verwerving 
van een deelneming (art. 13 lid 1 Wet VPB 1969);

 –  BV X heeft de kosten van de belastingadviseur, minus 
een aan de werkzaamheden voor de directeur–groot-
aandeelhouder toegerekend bedrag van € 600, ten las-
te van de winst gebracht, terwijl de inspecteur de 
splitsing mogelijk niet juist vindt en naar verwach-
ting een groter deel aan de werkzaamheden voor de 
directeur-grootaandeelhouder zal willen toerekenen.

De verplichting om vragen voor te leggen gaat verder 
dan het traditionele belastingtoezicht; onder traditio-
neel belastingtoezicht bestaat de verplichting niet. 

Onder horizontaal toezicht moeten belastingplichtigen 
dus meer vragen voorleggen en rijst de vraag of ze ook 
meer “recht op antwoord” hebben dan onder het traditi-
onele belastingtoezicht . Ook rijst de vraag of aan hori-
zontaal toezicht onderworpen belastingplichtigen een 
rechtsmiddel kunnen instellen tegen een van de Belas-
tingdienst ontvangen onwelgevallig antwoord op een 
voorgelegde feitelijke, gemengde dan wel rechtsvraag. 
En tot slot rijst de vraag hoe in een eventueel rechtste-
kort kan worden voorzien. 

Dat brengt mij tot de volgende probleemstelling: 

Hebben aan horizontaal toezicht onderworpen onderne-
mingen meer recht op antwoord dan aan traditioneel 
belastingtoezicht onderworpen ondernemingen? Kunnen 
aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen 
een rechtsmiddel instellen tegen een onwelgevallig ant-
woord van de Belastingdienst op een voorgelegde feite-
lijke, gemengde dan wel rechtsvraag? En kan de huidige 
situatie nog worden verbeterd?

Ik beantwoord de probleemstelling aan de hand van 
voor mijn proefschrift over De effectiviteit van horizon-
taal belastingtoezicht gemaakte fi scaal–juridische 
bronanalyses over de inbedding van horizontaal toe-
zicht in het fi scaal wettelijke systeem en het fi scale 
uitvoeringsproces.21 Voor wat betreft een verbetering 
van de huidige situatie toets ik aan het doel van actu-
ele belastingheffi ng onder horizontaal toezicht, de 
algemene rechtsbeschermingsgedachte van belasting-
plichtigen, de behoefte aan zekerheid (vooraf) over de 
belastingpositie en het (proceseconomische) belang 
om niet onnodig lang in rechtsonzekerheid te verke-
ren. Om de probleemstelling te beantwoorden maak ik 
gebruik van relevante fi scale wet- en regelgeving, de 
parlementaire geschiedenis, jurisprudentie, door de 
Belastingdienst gepubliceerd beleid, het rapport van 
de Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst 

21  Huiskers-Stoop 2015, hoofdstukken 5 en 6.

22  BFB 2016, par. 2.2.

23  BFB 2016, par. 2.3: “Als de inspecteur wordt geconfronteerd 

met een rechtsvraag dan legt hij deze (…) voor aan een zo-

genoemde kennisgroep op het gebied van de rechtstoepas-

sing. De inspecteur neemt het standpunt van de kennisgroep 

over. Deze interne procedure doet niet af aan de exclusieve 

verantwoordelijkheid van de inspecteur voor de tijdige beant-

woording van, en het beslissen op, deze rechtsvraag.”
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Het voorleggen van rechtsvragen moet voldoen aan de 
volgende eisen24: 
 –  het verzoek moet schriftelijk worden ingediend; 
 –  het moet een omschrijving bevatten van de kwestie 
waarover het standpunt wordt gevraagd, inclusief de 
vermelding van fiscaal relevante feiten en omstandig-
heden; en

 –  het verzoek moet een duidelijke en eenduidige con-
clusie bevatten ten aanzien van de fiscale gevolgen 
van het voorgelegde standpunt.

3.2 Het voorleggen van vragen onder horizontaal 
toezicht

Het convenant verplicht om fiscaal relevante standpun-
ten aan de Belastingdienst voor te leggen. Deze ver-
plichting kent geen publiekrechtelijke wettelijke basis 
en moet – gelet op mijn kwalificatie van het convenant 
als privaatrechtelijke overeenkomst – worden uitgelegd 
naar privaatrechtelijke maatstaven.25 Naast een zuivere 
taalkundige uitleg van de verplichting is in dat verband 
ook de zin die partijen gegeven de omstandigheden re-
delijkerwijs over en weer aan de verplichting mogen 
toekennen en wat ze redelijkerwijs van elkaar mogen 
verwachten van belang (Haviltex).26

Fiscaal relevante standpunten omvatten niet alleen 
rechtsvragen, maar ook feitelijke en gemengde vragen. 
Of standpunten relevant zijn wordt bepaald door de 
aard en financiële omvang van het standpunt, evenals 
de complexiteit van toepasselijke wet- en regelgeving.27 
Bij de aard en financiële omvang gaat het volgens de 
Leidraad Toezicht Grote Ondernemingen (Leidraad) om 
relevantie in kwantitatieve zin. De Leidraad legt niet 
uit wat daaronder moet worden verstaan, maar aanne-
melijk is dat het gaat om: voor een onderneming rela-
tief grote investeringen met relatief omvangrijke fiscale 

consequenties (zoals omvangrijke fiscale kosten en/of 
opbrengsten). Bij de complexiteit van wet- en regelge-
ving gaat het bijvoorbeeld om investeringen ten aan-
zien waarvan toepasselijke (fiscale) wet- en regelgeving 
ingewikkeld of onduidelijk is. 

Het voorleggen van standpunten moet zo veel mogelijk 
in de actualiteit gebeuren, maar in elk geval voor of  
uiterlijk op het moment van indienen van de aangifte.28 
Het voorleggen van (fiscaal) relevante standpunten 
moet – net als onder traditioneel belastingtoezicht – 
voldoen aan de volgende eisen29: 
 –  het verzoek moet schriftelijk worden ingediend; 
 –  het moet een omschrijving bevatten van de kwestie 
waarover een antwoord wordt gevraagd, inclusief de 
vermelding van fiscaal relevante feiten en omstandig-
heden; en

 –  het verzoek moet een duidelijke en eenduidige con-
clusie bevatten ten aanzien van de fiscale gevolgen 
van het voorgelegde standpunt.

Een belastingplichtige moet bij het voorleggen actief 
inzicht verschaffen in alle fiscaal relevante feiten en 
omstandigheden en ook haar eigen visie geven op de 
rechtsgevolgen.30 De Belastingdienst moet vervolgens – 
in overleg met belastingplichtige – zoeken naar een op-
lossing die past binnen van toepassing zijnde fiscale 
wet- en regelgeving en in overeenstemming is met het 
uitvoeringsbeleid van de Belastingdienst.31 Bij het zoe-
ken naar een oplossing moeten partijen zich inleven in 
elkaars positie (wederzijds begrip tonen) en steeds een 
zodanige voorstelling van zaken geven (wederzijds 
transparant zijn) dat het overleg niet meer hoeft te om-
vatten dan de bespreking van zuivere (rechts)vragen, 
waarna snelle afhandeling mogelijk is. 

4 Het geven van antwoord door de  
Belastingdienst

Onder traditioneel belastingtoezicht heeft de Belasting-
dienst zich op grond van gepubliceerd beleid verplicht 
tot het geven van antwoord op voorgelegde rechtsvra-
gen. Onder horizontaal toezicht moet de Belastingdienst 
op grond van het convenant ook antwoord geven op fei-
telijke en gemengde vragen. 

24  Belastingdienst 2013, Leidraad Toezicht Grote Ondernemin-

gen (hierna: Leidraad), p. 37, onder verwijzing naar het  

format uit de Richtlijn Vooroverleg en BFB 2011. Naar ik 

aanneem doelt de Leidraad met de Richtlijn Vooroverleg op 

het Besluit van 25 februari 2004, nr. DGB2003/6662M over: 

Vooroverleg, de behandeling van rechtsvragen en fiscaal uit-

voeringsbeleid. Een bijlage bij dat besluit geeft schematisch 

weer hoe de Belastingdienst met vragen van belastingplichti-

gen omgaat. De inhoud van dat besluit is bij besluit van  

4 april 2011, nr. BLKB2011/265M, Stcrt. 13 april 2011,  

nr. 6414 opgegaan in het toenmalige BFB 2011. Vgl. ook art. 

4:2 Awb voor de vereisten van een aanvraag tot het nemen 

van een beschikking. 

25  Huiskers-Stoop 2015, p. 183 onder verwijzing naar par. 5.3.2 

en 5.3.3.

26  HR 13 maart 1981, NJ 1981/635. 

27  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 36.

28  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 36.

29  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 37, onder verwijzing naar 

format Richtlijn Vooroverleg en BFB 2011. Zie ook art. 4:2 

Awb.

30  Individueel Convenant Horizontaal Toezicht, onder 2.  

Afspraken tussen [X] en de Belastingdienst. 

31  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 37.
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 –  Indien de rechtsvraag opkomt tijdens een voorover-
leg, is de inspecteur verantwoordelijk voor een door-
looptijd in overeenstemming met afdeling 4.1.3 Awb 
(Beslistermijn, art. 4:13 Awb e.v.).

Deze uitleg van tijdig lijkt nog steeds relevant, althans 
ik heb geen reden om aan te nemen dat de uitvoerings-
praktijk op dit punt gewijzigd zou zijn.

Het door de inspecteur van de kennisgroep ontvangen 
bindende antwoord leidt tot een standpuntbepaling 
over de wijze waarop het fi scale recht in het specifi eke 
geval moet worden toegepast.36 Mag een belastingplich-
tige redelijkerwijs aannemen dat de Belastingdienst een 
weloverwogen standpunt heeft ingenomen, dan geniet 
hij een in rechte te beschermen vertrouwen op nako-
ming van de gedane toezegging.37 Van een toezegging is 
sprake als een belastingplichtige de Belastingdienst alle 
fi scaal relevante informatie heeft verschaft, die infor-
matie juist is en de beslissing van de Belastingdienst 
niet zo duidelijk in strijd is met een juiste wetstoepas-
sing, dat belastingplichtige in redelijkheid niet op na-
koming mag rekenen.38

De Belastingdienst kan het antwoord op een voorgelegde 
vraag vastleggen in een vaststellingsovereenkomst39 of in 
een schriftelijke beslissing. Wordt het antwoord vastge-
legd in een schriftelijke beslissing en mag belastingplich-
tige redelijkerwijs aannemen dat de Belastingdienst een 
weloverwogen standpunt heeft ingenomen, dan geniet be-
lastingplichtige een in rechte te beschermen vertrouwen 
op nakoming. De toezegging is gericht op rechtsgevolg 
(belastingplichtige mag vertrouwen) en kwalifi ceert daar-
mee als beschikking in de zin van art. 1:3 lid 2 Awb; de 
beslissing voldoet aan het materiële beschikkingenbegrip. 

Art. 4:13 Awb bepaalt dat een beschikking op aanvraag 
– ook bij fi scale aanvragen40 – dient te worden gegeven 
binnen de bij wettelijk voorschrift bepaalde termijn of 
bij het ontbreken daarvan, binnen een redelijke termijn 
na ontvangst van de aanvraag. Deze redelijke beslister-
mijn is in ieder geval verstreken wanneer een bestuurs-

4.1 Het geven van antwoord onder traditioneel 
belastingtoezicht

Onder het traditionele belastingtoezicht mag een onder-
neming verwachten dat aan de Belastingdienst voorge-
legde rechtsvragen worden beantwoord. Uitzonderingen 
daarop vormen door de Belastingdienst aangemerkte si-
tuaties van fi scale grensverkenning of wegens strijd met 
de goede trouw aan internationale betrekkingen.32 In die 
gevallen geeft de Belastingdienst geen antwoord. Onder 
fi scale grensverkenning verstaat de Belastingdienst de 
situatie waarin de inspecteur een standpunt inneemt, 
de vragensteller zich hierin niet kan vinden en vervol-
gens de casus door telkens (kleine) wijzigingen aan te 
brengen, fi scaal net aanvaardbaar probeert te presente-
ren. Onder strijd met de goede trouw aan internationale 
betrekkingen, verstaat de Belastingdienst de situatie 
waarin de inspecteur vermoedt dat het belang van een 
verdragspartner of een ander internationaal belang 
wordt geschaad als de gevolgen van een voorgenomen 
rechtshandeling zouden intreden (zoals bij witwassen, 
steekpenningen, ernstige vermogensdelicten of terroris-
mefi nanciering).
Wanneer het bereiken van belastingbesparing de enige 
dan wel doorslaggevende reden is voor een voorgeno-
men handeling, die handeling buiten het beoogde fi sca-
le voordeel geen reële betekenis heeft en doel en strek-
king van de wet of een verdrag zouden worden miskend 
als de door belastingplichtige gewenste rechtstoepassing 
wordt gevolgd (fraus legis), hoeft de Belastingdienst 
geen antwoord te geven.33

Een binnengekomen rechtsvraag legt de inspecteur van 
de Belastingdienst voor aan de kennisgroep op het ge-
bied van een bepaalde rechtstoepassing, zoals de ven-
nootschapsbelasting, omzetbelasting enz. Ondanks ver-
plichte voorlegging aan de kennisgroep, blijft de 
inspecteur verantwoordelijk voor het tijdig beantwoor-
den van de vraag. Het BFB legt niet (meer) uit wat on-
der tijdig moet worden verstaan. In het tot BFB 2011 
geldende beleid uit 2004 wordt onder tijdig verstaan34:
 –  Indien de rechtsvraag opkomt bij de behandeling van 
de aangifte (heffi ng of controle) of in de bezwaarfase, 
dan moet de vraag worden behandeld binnen de voor 
die behandeling geldende termijn (uit de AWR en/of 
Algemene wet bestuursrecht35).

32  BFB 2016, par. 4.1. 

33  BFB 2016, par. 3.3, onder c. Op grond van BFB 2015 (Besluit 

van 7 januari 2015, Stcrt. 2015, 959) gaf de Belastingdienst 

nog een afwijzend antwoord.

34  Besluit van 25 februari 2004 (Vooroverleg, de behandeling 

van rechtsvragen en fi scaal uitvoeringsbeleid), nr. 

DGB2003/6662M.

35  Wet van 4 juni 1992, houdende algemene regels van 

bestuursrecht, Stb. 1992, 315, laatstelijk gewijzigd op 

2 december 2015, Stcrt. 2015, 44577 (hierna: Awb).

36  BFB 2016, par. 3.

37  HR 13 december 1989, ECLI:NL:HR:1989:ZC4179, BNB 

1990/119 en HR 17 januari 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF2996, 

BNB 2003/188.

38  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, 

BNB 1979/311. 

39  Art. 7:900 BW.

40  Zie De Blieck e.a., Algemene wet inzake rijksbelastingen, 

Deventer: Wolters Kluwer 2015, p. 22. Uitzonderingen zijn 

mogelijk, zoals bijvoorbeeld bij de aanslagtermijn: de AWR 

merkt de indiening van een aangifte niet aan als aanvraag 

in de zin van de Awb en past een afwijkende beslistermijn 

toe (art. 11 lid 3 jo. art. 8 lid 3 AWR).
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orgaan niet binnen acht weken na ontvangst van de 
aanvraag een beschikking heeft gegeven, noch een ver-
tragingsmededeling heeft gedaan wanneer de beschik-
king dan kan worden verwacht (lid 2). Wel moet er 
sprake zijn van een aanvraag; daarvoor moet het ver-
zoek gericht zijn op rechtsgevolg.41 Bij in te nemen 
standpunten of voorgenomen rechtshandelingen is het 
nog maar de vraag of daarvan sprake is. 

Anders dan het open stelsel van bezwaar en beroep in 
het algemene bestuursrecht – waarbij tegen veel over-
heidsbeslissingen bezwaar of beroep kan worden inge-
steld42 – maakt het gesloten stelsel in het belastingrecht 
het instellen van bezwaar of beroep alleen mogelijk 
wanneer de AWR of een afzonderlijke heffi ngswet daarin 
voorziet43; de beslissing moet dan “bij voor bezwaar vat-
bare beschikking” gegeven worden. Het geven van een 
antwoord op een voorgelegde rechtsvraag wordt echter 
niet in de belastingwetgeving als voor bezwaar vatbaar 
aangemerkt, waardoor bezwaar en beroep bij de belas-
tingrechter tegen de beslissing als zodanig niet moge-
lijk is; de beslissing voldoet niet aan het formele be-
schikkingenbegrip.44 De kwalifi catie als materiële 
beschikking heeft voor het belastingrecht dan ook 
slechts beperkte betekenis.

rechts-
vragen

pre-
cedent-
werking

gemengde
vragen

Figuur 2  Traditioneel belastingtoezicht: 
antwoord op rechtsvragen en gemengde vragen met 
precedentwerking

4.2 Het geven van antwoord onder horizontaal 
toezicht

Onder horizontaal toezicht zijn de klantcoördinator 
(het aanspreekpunt bij de Belastingdienst voor de on-
derneming) en de middelspecialist (de inspecteur die 
een bepaalde belasting behandelt) gezamenlijk verant-
woordelijk voor het geven van antwoord op een voor-
gelegde vraag.45 Het convenant geeft geen beantwoor-
dingstermijn. De Belastingdienst zegt echter in de 
Leidraad toe zo snel mogelijk te zullen antwoorden.46 
Volgens de Leidraad heeft de Belastingdienst tot aan 
het moment van indienen van de aangifte de tijd om 
zijn visie op de rechtsgevolgen te geven.47 Dat lijkt wat 
aan de late kant. Naar een redelijke uitleg van de aan-
vullende convenantverplichting mag belastingplichtige 
onder horizontaal toezicht mijns inziens verwachten 
dat de Belastingdienst het geven van antwoord niet 
onnodig uitstelt.

De beantwoording van rechtsvragen (waaronder het be-
antwoorden van gemengde vragen met precedentwer-
king) heeft een publiekrechtelijke basis (het BFB) en 
moet derhalve worden uitgelegd naar reguliere regels 
van fi scaal bestuursrecht: oftewel naar de regels van 
traditioneel belastingtoezicht.48 Voor zover het ant-
woord op een voorgelegde vraag kan worden aange-
merkt als een beschikking op aanvraag, geldt de rede-
lijke beslistermijn van art. 4:13 Awb. Gegeven het 
zwaarwegende belang van de beantwoording van 
rechtsvragen (in verband met de daaruit voortvloeien-
de precedentwerking), valt onder horizontaal toezicht 
niet te verwachten dat de Belastingdienst (veel) snel-
ler antwoord zal geven, dan onder het traditionele be-
lastingtoezicht. 

Voor de beantwoording van feitelijke vragen (en het be-
antwoorden van gemengde vragen zonder precedentwer-
king) bestaat geen publiekrechtelijke basis, waardoor 
het beantwoorden – gelet op de kwalifi catie van het 
convenant als privaatrechtelijke overeenkmst – naar 
privaatrechtelijke maatstaven moet worden uitgelegd. De 
beantwoordingstermijn hangt in dat geval af van de om-
standigheden.49 Dat betekent dat de Belastingdienst de 
ene keer meer tijd heeft om antwoord te geven en een 
andere keer alles in het werk zal moeten stellen om snel 
te antwoorden. Het niet of te laat geven van antwoord 
op een feitelijke vraag (en gemengde vragen zonder 
precedentwerking), levert niet–nakoming op van de 

41  Art. 1:3 lid 3 Awb.

42  Art. 8:1 jo. art. 7:1 Awb.

43  Art. 26 AWR.

44  Vgl. R.H. Happé, ‘Rechtspraak op het moment dat het ertoe 

doet’, WFR 2010/1456, par. 4: ”(…) als een inspecteur geen 

antwoord wenst te geven op een hem voorgelegde rechtsvraag 

met betrekking tot voorgenomen rechtshandelingen, (kan, 

EHS) de belastingplichtige zich niet tot de belastingrechter 

(…) wenden vanwege het gesloten stelsel van rechtsbescher-

ming in het belastingrecht. Er is immers geen voor bezwaar 

vatbare beschikking in de zin van art. 26 AWR.” 

45  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.4.2 onder verwijzing naar 

Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 39.

46  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 7.

47  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 36.

48  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.6.1.1, p. 183.

49  HR 13 maart 1981, NJ 1981/635 (Haviltex).
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hoger dan onder het traditionele belastingtoezicht.56 Zo-
wel van de onderneming als van de Belastingdienst mag 
op grond van het convenant worden verwacht dat ze 
ruimhartiger omgaan met het verstrekken van fi scaal 
relevante gegevens. Waar de onderneming onder traditi-
oneel belastingtoezicht nog de vrije keuze heeft om een 
rechtsvraag voor te leggen, is de aan horizontaal toe-
zicht onderworpen onderneming daartoe verplicht. Door 
de aanvullende verplichting om ook feitelijke en ge-
mengde vragen voor te leggen, krijgt de publiekrechte-
lijke bevoegdheid van de Belastingdienst om informatie 
te vergaren een ruimere werking; de Belastingdienst 
kan meer informatie verzamelen. 

“Ruimhartiger omgaan met 
het verstrekken van fiscaal 

relevante gegevens”

Ook treedt er onder horizontaal toezicht een verschui-
ving op in de onderzoeksplicht van de Belastingdienst 
en de meewerkplicht van de onderneming. Op grond van 
het traditionele belastingtoezicht heeft de Belasting-
dienst een onderzoeksplicht. Deze plicht is niet wette-
lijk geregeld, maar valt af te leiden uit de leer van het 
ambtelijk verzuim bij navordering57 en de omkering van 
de bewijslast bij een tekortschieting in de meewerk-
plicht.58 De onderneming heeft een meewerkplicht en is 
gehouden medewerking te verlenen en inlichtingen te 
verstrekken ten behoeve van een juiste belastinghef-
fi ng.59 Naar mijn mening houden de onderzoeksplicht 
van de Belastingdienst en de meewerkplicht van de on-
derneming elkaar in balans; neemt de meewerkplicht 
toe, dan neemt de onderzoeksplicht af en vice versa. 
Dat is onder horizontaal toezicht niet anders dan onder 
traditioneel belastingtoezicht. 

convenantverplichting om dat wel te doen.50 De onder-
neming kan zich in dat geval tot de civiele rechter wen-
den om alsnog antwoord te krijgen.51 Bij voldoende 
spoedeisend belang kan dat ook in kort geding.52

Het antwoord op een voorgelegde vraag moet volgens 
de Leidraad schriftelijk worden vastgelegd.53 De vorm 
waarin dat moet gebeuren, laat de Leidraad vrij. Wel 
houdt de Leidraad er rekening mee dat grote belangen 
worden vastgelegd in een vaststellingsovereenkomst 
of afzonderlijke brief en kleine belangen in een be-
sprekingsverslag of ander schriftelijk document. De 
Leidraad geeft echter geen specifi catie van wat onder 
grote dan wel kleine belangen moet worden verstaan. 
Ik veronderstel dat fi scale belangen van relatief grote 
dan wel kleine fi nanciële omvang of relatief grote dan 
wel kleine – beperkte – fi scale complexiteit worden be-
doeld.54

Voor zover het schriftelijke antwoord op een voorgeleg-
de vraag kan worden aangemerkt als een toezegging, is 
er voldaan aan de vereisten voor een materiële beschik-
king.55 De beslissing wordt echter niet als zodanig in de 
belastingwetgeving als voor bezwaar vatbaar aange-
merkt, waardoor het instellen van fi scaal bezwaar en 
beroep niet mogelijk is; de beslissing voldoet niet aan 
het formele beschikkingenbegrip.

rechts-
vragen

feitelijke
vragen

gemengde
vragen

Figuur 3 Horizontaal toezicht: antwoord op 
rechtsvragen, gemengde en feitelijke vragen

5 Meer recht op antwoord

Onder horizontaal toezicht ligt de lat voor transparantie 
ten aanzien van over en weer te verstrekken informatie 

50  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.4.2, p. 240.

51  Art. 78 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering, Wet van 1 

oktober 1838, Stb. 1838,12, zoals laatstelijk gewijzigd 

25 november 2015, Stb. 2015, 464 (hierna: Rv).

52  Art. 254 Rv.

53  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 37.

54  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 36.

55  Art. 1:3 lid 2 Awb.

56  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.6.1.2, p. 183-189.

57  Uitgangspunt is dat een ambtelijk verzuim niet door navor-

dering kan worden hersteld. A contrario volgt hieruit een 

onderzoeksplicht voor de Belastingdienst. Zie HR 

7 december 2007, ECLI:NL:HR:2007:BB3465, V-N 2007/58.14, 

FED 2008/15, r.o. 3.4. In de praktijk zijn enkele nuancerin-

gen ontstaan, zoals in het geval van een voor de belasting-

plichtige redelijkerwijs kenbare schrijf- en tikfout of daarmee 

gelijk te stellen vergissingen door de Belastingdienst (inmid-

dels opgenomen in art. 16 lid 2 onderdeel c AWR).

58  Art. 25 lid 3 AWR.

59  Art. 47 AWR.
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Ten opzichte van het traditionele belastingtoezicht 
neemt de meewerkplicht van belastingplichtigen naar 
mijn mening toe en de onderzoeksplicht van de Belas-
tingdienst af. Dat volgt uit de volgende twee – het  
traditionele belastingtoezicht aanvullende – convenant-
verplichtingen.
1.  Het niveau van het fiscale beheersingssysteem ligt bij 

aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen 
hoger dan bij aan traditioneel belastingtoezicht on-
derworpen ondernemingen.60 Hierdoor moeten aan 
horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen 
(indien nodig) extra fiscale beheersingsmaatregelen 
treffen. Die extra maatregelen maken deel uit van de 
administratie van de onderneming en geven als ge-
volg daarvan een ruimere werking aan het inzagerecht 
van de Belastingdienst en de meewerkplicht van de 
onderneming.

2.  Aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemin-
gen zijn uit eigen beweging verplicht om ingenomen 
of in te nemen standpunten – onder verschaffing van 
alle relevante feiten en omstandigheden evenals een 
eigen visie op de rechtsgevolgen – aan de Belasting-
dienst voor te leggen.61 Hierdoor neemt de meewerk-
plicht toe.

Daarnaast moeten aan horizontaal toezicht onderwor-
pen ondernemingen de convenantverplichtingen zo snel 
en zo spoedig mogelijk uitvoeren, waardoor de mee-
werkplicht niet alleen is toegenomen, maar er ook eer-
der aan moet worden voldaan. En bovendien mag de 
Belastingdienst op grond van het convenant meer ver-
trouwen op de juistheid van de verstrekte informatie, 
zodat ook de controleplicht op juistheid van de infor-
matie afneemt. 

Als gevolg van de verschuiving in de onderzoeks- en 
meewerkplicht, is er onder horizontaal toezicht ook 
meer ruimte voor navordering.62 Allereerst doordat on-
dernemingen op grond van het convenant gehouden 
zijn om zelf ontdekte fouten in de belastingaangifte 
aan de Belastingdienst te melden en de Belastingdienst 
die informatie – behoudens in het geval van een ambte-
lijk verzuim – mag gebruiken om na te vorderen. En 
daarnaast omdat de afname van de onderzoeksplicht de 
kans op een – aan navordering in de weg staand – amb-
telijk verzuim verkleint. Hierdoor kan er onder horizon-
taal toezicht eerder sprake zijn van een nieuw feit.63 En 
hoewel de bevoegdheid om fiscale boetes op te leggen 
onder horizontaal toezicht niet anders is dan onder tra-

ditioneel belastingtoezicht64, – wat naar mijn mening 
onverlet laat dat de verwijtbaarheid bepalende factoren 
voor de beoordeling van de hoogte van de boete onder 
beide toezichtvormen kunnen verschillen65 – zou er 
technisch gezien – mits ook aan de overige vereisten 
voor boeteoplegging is voldaan – ook eerder een boete 
kunnen worden opgelegd dan onder het traditionele be-
lastingtoezicht.66 

Door de aanvullende privaatrechtelijke convenantver-
plichting om fiscaal transparanter te zijn dan onder tra-
ditioneel belastingtoezicht, moeten belastingplichtigen 
niet alleen meer informatie verstrekken, maar ook snel-
ler en moet de Belastingdienst op meer vragen antwoord 
geven, waardoor belastingplichtigen onder horizontaal 
toezicht ook meer recht op antwoord hebben dan onder 
het traditionele belastingtoezicht. 

6 Een rechtsmiddel tegen een  
onwelgevallig antwoord

Wanneer een aan horizontaal toezicht onderworpen be-
lastingplichtige een onwelgevallig antwoord krijgt op 
een aan de Belastingdienst voorgelegde feitelijke, ge-
mengde dan wel rechtsvraag, rijst de vraag of belasting-
plichtige tegen dit antwoord een rechtsmiddel kan in-
stellen. Deze vraag behandel ik aan de hand van een 
casus.67

Casus:
Aan horizontaal toezicht onderworpen BV X heeft een 
fiscaal relevant standpunt voorgelegd – feitelijke, ge-
mengde of rechtsvraag – maar kan zich niet vinden in 
de visie op de rechtsgevolgen van de Belastingdienst.

60  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.3.2.1, p. 163/164.

61  Huiskers-Stoop 2015, par. 5.3.2.3, p. 164/165.

62  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.5.2.1, p. 269/271.

63  Art. 16 lid 1 AWR.

64  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.6.2, p. 275: “Aan het strafrech-

telijke legaliteitsbeginsel kan niet door middel van een pri-

vaatrechtelijke overeenkomst worden getornd (art. 16 GW); 

een fiscale boete moet gebaseerd zijn op een formeel wette-

lijke grondslag (de boetebepalingen uit de AWR).” 

65  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.6.2, p. 276: “Voor de beoorde-

ling van de hoogte van de boete is onder beide toezichtvor-

men de verwijtbaarheid van het gedrag van belastingplichti-

gen bepalend. De verwijtbaarheid bepalende factoren kunnen 

echter onder horizontaal toezicht anders zijn dan onder tra-

ditioneel belastingtoezicht; het bijvoorbeeld opzettelijk niet-

melden van een (fiscaal) relevant standpunt waardoor de 

definitieve aanslag naar een te laag bedrag wordt vastge-

steld, is onder horizontaal toezicht wel verwijtbaar maar  

onder traditioneel belastingtoezicht niet. (…) waardoor de 

onderworpenheid aan horizontaal toezicht toch betekenis kan 

krijgen voor de hoogte van de boete.”

66  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.6.2.1, p. 275.

67  Vgl. Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.4.2.2, p. 245/246.
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tingrechter.73 Er zijn twee manieren om dat te doen:
3.  BV X doet in afwijking van de visie van de Belasting-

dienst aangifte en stelt bezwaar en vervolgens beroep 
in tegen de in afwijking van de aangifte opgelegde 
belastingaanslag; of

4.  BV X doet in overeenstemming met de visie van de 
Belastingdienst aangifte en stelt bezwaar en vervol-
gens beroep in tegen de in overeenstemming met de 
aangifte opgelegde belastingaanslag.

In het eerste geval zou BV X onder traditioneel belas-
tingtoezicht het verwijt kunnen treffen opzettelijk on-
juist aangifte te doen, wat zou kunnen resulteren in 
de oplegging van een vergrijpboete.74 Onder horizon-
taal toezicht lijkt een boete niet aan de orde: voor 
zover BV X al opzettelijk onjuist aangifte zou willen 
doen, is de Belastingdienst daarvan al vóór de indie-
ning op de hoogte en vormt de aangifte naar mijn 
mening een ondeugdelijk middel in een streven naar 
belastingontduiking. 

In het tweede geval is het toegestaan dat belasting-
plichtige in bezwaar een van de aangifte afwijkend 
standpunt inneemt. De “argumentenfuik” van het alge-
mene bestuursrecht75, waarbij belanghebbende stand-
punten zo vroeg mogelijk in de procedure moet inbren-
gen en gaandeweg een bezwaar- of beroepsprocedure 
steeds meer risico loopt dat de bestuursrechter stand-
punten niet in de beoordeling meeneemt – omdat deze 
eerder ingebracht hadden kunnen worden – geldt niet 
voor het belastingrecht.76 In het belastingrecht vormt 
de belastingaanslag of voor bezwaar vatbare beschik-
king het object van geschil en beoordeelt de belasting-
rechter in zijn streven naar materiële waarheidsvinding 
de juistheid daarvan, terwijl gedurende het gehele tra-
ject tot en met cassatie nieuwe argumenten kunnen 
worden aangevoerd.77

Vraag 1:
Kan BV X bezwaar instellen tegen de onwelgevallige 
visie op het voorgelegde standpunt?

Antwoord:
De visie op een voorgelegd standpunt – zowel op feite-
lijke, gemengde als op rechtsvragen – is niet in de AWR 
of een andere heffi ngswet als voor bezwaar vatbare 
beschikking opgenomen, zodat tegen de beslissing als 
zodanig geen bezwaar kan worden ingesteld.68 

Mogelijk schrijft echter een afzonderlijke materiële hef-
fi ngswet – zoals de Wet op de vennootschapsbelasting 
1969 of de Wet inkomstenbelasting 2001 – voor dat de 
Belastingdienst in het specifi eke geval bij voor bezwaar 
vatbare beschikking moet beslissen. Bijvoorbeeld op het 
verzoek van een belastingplichtige die zekerheid wenst 
over de vraag of er sprake is van een aandelenfusie69, of 
dat bepaalde verliezen verrekenbaar zijn70 of dat er een 
recht is op teruggaaf van omzetbelasting.71 In de speci-
fi eke gevallen kan op grond van reguliere fi scale wet- 
en regelgeving tegen het onwelgevallige antwoord be-
zwaar worden ingesteld. Voor zover het antwoord niet 
onder een afzonderlijke voor bezwaar vatbare beschik-
king te scharen valt, staat er geen rechtstreekse be-
zwaarmogelijkheid open. 

Voor zover BV X een voorgenomen rechtshandeling – ter 
zake waarvan de Belastingdienst een visie op de rechts-
gevolgen heeft gegeven – heeft uitgevoerd en de rechts-
gevolgen daarvan in de defi nitieve aanslag tot uitdruk-
king komen, kan BV X bezwaar tegen de aanslag 
instellen. Dat is echter niet anders dan onder het tradi-
tionele belastingtoezicht. Voor zover de door BV X voor-
genomen rechtshandeling echter niet is uitgevoerd, 
wordt aan het instellen van bezwaar niet toegekomen.

Om de (rechterlijke) beoordeling van de aanslag waarin 
de rechtsgevolgen tot uitdrukking komen te versnellen, 
kunnen BV X en de Belastingdienst onder horizontaal 
toezicht een situatie van agree to disagree voor het in-
stellen van beroep bij de belastingrechter afspreken.72 
BV X en de Belastingdienst spreken dan af het voor wat
 betreft de visie niet met elkaar eens te zijn en de zaak 
– na eventueel bezwaar – voor te leggen aan de belas-

68  Vgl. Happé 2010, par. 4. 

69  Art. 3.55 lid 7 Wet IB 2001.

70  Art. 20 Wet VPB 1969.

71  Art. 31 Wet OB 1968.

72  Belastingdienst 2013, Leidraad, p. 39.

73  De publiekrechtelijke weg kan voor zover geen discussie be-

staat over de feiten verder worden versneld, door na beroep 

bij de rechtbank het hoger beroep over te slaan en sprongcas-

satie in te stellen bij de Hoge Raad (art. 28, lid 3, AWR). 

Ook kunnen diverse termijnen worden ingekort door de rech-

ter te verzoeken om een versnelde behandeling overeenkom-

stig art. 8:52 Awb.

74  O.g.v. art. 67d AWR (aanslagbelastingen) of art. 67f AWR 

(aangiftebelastingen).

75  Art. 6:13 Awb.

76  P. de With & G.J.M.E. de Bont, ’Rechten en plichten in be-

roep’, TFO 2006/88, par. 3: “Dit betekent naar onze mening 

dat voor fi scale geschillen blijft gelden dat de beroepsfase 

een nieuwe start inhoudt die qua processuele insteek los-

staat van de bezwaarfase.” 

77  M.C.D. Embregts, Hoger beroep in het belastingrecht. 

Preadvies, Deventer: Kluwer 2004, Geschriften van de 

Vereniging voor Belastingwetenschap, no. 222, p. 30/31. 
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Vraag 2:
Kan BV X zich voor het onwelgevallige antwoord op het 
voorgelegde standpunt – feitelijke, gemengde of rechts-
vraag – wenden tot de civiele rechter?

Antwoord:
Een onwelgevallig antwoord op een feitelijke vraag (dan 
wel het antwoord op een gemengde vraag zonder prece-
dentwerking) levert geen niet-nakoming van de conve-
nantverplichting op, zodat BV X zich niet kan wenden 
tot de civiele rechter; de Belastingdienst is gelet op het 
convenant niet gehouden om een antwoord te geven 
dat bevalt.78

Een onwelgevallig antwoord op een rechtsvraag (waar-
onder het antwoord op een gemengde vraag met prece-
dentwerking) is niet in fiscale wetgeving als voor be-
zwaar vatbaar opgenomen, zodat de publiekrechtelijke 
weg van bezwaar en beroep niet openstaat. De civiele 
weg staat evenmin open, omdat de Belastingdienst niet 
gehouden is een welgevallig antwoord te geven.

Er staat de onderneming derhalve – anders dan de om-
slachtige publiekrechtelijke weg van bezwaar en beroep 
tegen de definitieve aanslag waarin de rechtsgevolgen 
van een door de Belastingdienst gegeven visie op een 
voorgelegd standpunt eventueel tot uitdrukking komen 
– geen rechtstreeks middel ter beschikking om op te ko-
men tegen een door de Belastingdienst gegeven onwel-
gevallig antwoord op een voorgelegde feitelijke, ge-
mengde dan wel rechtsvraag.

7 Een agree to disagree- 
bezwaarmogelijkheid tegen  
standpuntbepalingen van de  
Belastingdienst

In een streven naar actuele belastingheffing, zoals on-
der horizontaal toezicht, vind ik het wenselijk dat het 
antwoord van de Belastingdienst op een voorgelegde 
vraag, zowel bij rechtsvragen als bij gemengde of feite-
lijke vragen, bij voor bezwaar vatbare beschikking wordt 
vastgesteld.79 Van mogelijke oplossingen die in het naar 
mijn mening aanwezige rechtstekort kunnen voorzien, 
past de invoering van een voor bezwaar vatbare be-
schikking het beste in de actualiseringsgedachte van 
horizontaal toezicht, geeft het invulling aan de ontbre-
kende rechtsbescherming voor belastingplichtigen, 

komt het tegemoet aan de behoefte aan zekerheid 
(vooraf) over de belastingpositie en doet het recht aan 
het (proceseconomische) belang om niet onnodig lang 
in rechtsonzekerheid te verkeren. 

Het inkorten van de publiekrechtelijke weg om niet 
eerst de definitieve aanslag waarin het antwoord op een 
voorgelegde vraag eventueel tot uitdrukking komt te 
hoeven afwachten, biedt zowel belastingplichtigen als 
de Belastingdienst sneller en dus meer zekerheid over de 
belastingpositie. Ook hoeven belastingplichtigen hun 
standpunten niet eerst uit te voeren om de gewenste 
rechtszekerheid te krijgen. Vragen over voorgenomen 
rechtshandelingen moeten echter wel enige reële bete-
kenis hebben en niet slechts hypothetisch zijn.80

Het bij voor bezwaar vatbare beschikking geven van 
antwoord op voorgelegde vragen zou – in het licht van 
een gelijke behandeling – moeten gelden voor zowel  
traditioneel als horizontaal belastingtoezicht.81 De moge-
lijkheid tot bezwaar zou – om capaciteitsredenen – kun-
nen worden beperkt tot situaties waarin belastingplich-
tigen en de Belastingdienst daartoe in samenspraak 
beslissen (agree to disagree). Daartoe acht ik voldoende 
dat partijen in overleg vaststellen dat de duiding van 
feiten of wetsinterpretatie hen verdeeld houdt en een 
voortvarende heroverweging van het standpunt van de 
Belastingdienst invulling kan geven aan de ontstane 
rechtsonzekerheid. Vervolgens is het aan de Belasting-
dienst om het standpunt bij voor bezwaar vatbare be-
schikking vast te stellen. 

De op wederzijds vertrouwen, transparantie en begrip 
gebaseerde relatie onder horizontaal toezicht, zal er 
naar mijn verwachting toe leiden dat partijen eerder in 
samenspraak zullen besluiten om een standpuntbepa-
ling bij voor bezwaar vatbare beschikking vast te stel-
len, dan bij de veelal afstandelijkere relatie onder het 
traditionele belastingtoezicht. Een agree to disagree- 
bezwaarmogelijkheid tegen standpuntbepalingen van de 
Belastingdienst zal mijns inziens helpen om sneller en 
meer zekerheid te krijgen over de fiscale consequenties 
van (voorgenomen) activiteiten, aankopen en investe-
ringen en draagt daarmee bij aan de behoefte van zowel 
belastingplichtigen als de Belastingdienst aan meer ze-
kerheid over de belastingpositie. 

Hoewel het eerst doorlopen van de bezwaarfase ook in 
dit geval bestuursrechtelijke hoofdregel zal zijn, kun-

78  Individueel Convenant Horizontaal Toezicht, onder 2.  

Afspraken tussen [X] en de Belastingdienst: “Geeft zo snel 

mogelijk na ontvangst van een ingenomen of in te nemen 

standpunt en zo veel als mogelijk in overleg met [X] zijn  

visie op de rechtsgevolgen.”

79  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.4.2, p. 246. 

80  Zie Happé 2010: de grens zou kunnen worden gelegd bij  

toekomstige aangelegenheden die een zekere noodzakelijk-

heid of onvermijdelijkheid in zich hebben en aangelegenhe-

den waarbij daarvan niet of onvoldoende sprake is (par. 7.5, 

Ontvankelijkheid).

81  Huiskers-Stoop 2015, par. 6.1.4.2, p. 247. 
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onwelgevallige antwoord op een onder horizontaal toe-
zicht verplicht door ondernemingen voor te leggen feite-
lijke of gemengde vraag door de (lagere) belastingrech-
ter moet kunnen worden getoetst. 

8 Conclusie

Aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen 
moeten meer vragen aan de Belastingdienst voorleggen 
dan hun aan traditioneel belastingtoezicht onderworpen 
evenknie; onder traditioneel belastingtoezicht bestaat 
de verplichting tot het voorleggen van vragen niet. On-
der horizontaal toezicht moet de Belastingdienst gelet 
op het convenant ook op meer vragen antwoord geven; 
aan horizontaal toezicht onderworpen ondernemingen 
hebben derhalve meer recht op antwoord.

Anders dan de omslachtige publiekrechtelijke weg van 
bezwaar en beroep tegen de defi nitieve aanslag waarin 
de rechtsgevolgen van een door de Belastingdienst ge-
geven antwoord op een voorgelegde vraag eventueel tot 
uitdrukking komen, kunnen aan horizontaal toezicht 
onderworpen ondernemingen geen rechtstreeks middel 
instellen tegen een door de Belastingdienst gegeven on-
welgevallig antwoord op een voorgelegde feitelijke, ge-
mengde dan wel rechtsvraag. 

In een streven naar actuele belastingheffi ng vind ik het 
wenselijk dat het antwoord op een voorgelegde feitelij-
ke, gemengde dan wel rechtsvraag, zowel onder hori-
zontaal als traditioneel belastingtoezicht, in samen-
spraak tussen belastingplichtige en de Belastingdienst 
bij voor bezwaar vatbare beschikking moet kunnen wor-
den vastgesteld. Een agree to disagree-bezwaarmogelijk-
heid tegen standpuntbepalingen van de Belastingdienst 
zal helpen om sneller en meer zekerheid te krijgen over 
de fi scale consequenties van (voorgenomen) activitei-
ten, aankopen en investeringen en draagt daarmee bij 
aan de behoefte van zowel belastingplichtigen als de 
Belastingdienst aan meer zekerheid over de belasting-
positie. 

nen belastingplichtige en de Belastingdienst – net als 
onder traditioneel belastingtoezicht – na een uitputten-
de gedachtewisseling waaraan de behandeling in be-
zwaar weinig of niets meer kan toevoegen, beslissen de 
bezwaarfase over te slaan en rechtstreeks (en eventueel 
versneld) beroep bij de rechtbank in te stellen.82 Na het 
beroep bij de rechtbank kan eventueel – voor zover 
geen discussie (meer) over de feiten bestaat – ook het 
hoger beroep worden overgeslagen en net als onder tra-
ditioneel belastingtoezicht rechtstreeks cassatie bij de 
Hoge Raad worden ingesteld.83 

Ik wijs in dit verband nog op het Rapport van de Com-
missie Hoge Raad: 100 jaar belastingrechtspraak over 
De Belastingkamer van de Hoge Raad. Verleden, heden en 
toekomst – een verkenning.84 In dit rapport stelt de 
commissie voor – na een uiteenzetting van de belang-
rijkste voorstellen die in het verleden voor de invoering 
van een dergelijk instrument zijn gedaan – om het ant-
woord van de Belastingdienst op voorgelegde rechtsvra-
gen over reeds verrichte of concreet voorgenomen han-
delingen of transacties bij voor “cassatie” vatbare 
beschikking vast te stellen.85 

Deze voor cassatie vatbare beschikking biedt weliswaar 
uitkomst voor onwelgevallige antwoorden op voorgeleg-
de rechtsvragen (waaronder gemengde vragen met pre-
cedentwerking), maar de antwoorden op feitelijke vra-
gen dan wel gemengde vragen zonder precedentwerking 
komen gelet op hun niet voor cassatie vatbare aard aan 
deze rechterlijke toetsing niet toe. Ik meen dat ook het

82  Art. 7:1a Awb en art. 2.1.1 Besluit Beroep in Belastingzaken, 

Besluit van 20 december 2011, Stcrt. 2011, 23744 (i.w.tr. 

1-1-2012). 

83  Art. 28 lid 3 AWR.

84  Commissie Hoge Raad: 100 jaar belastingrechtspraak, De 

Belastingkamer van de Hoge Raad. Verleden, heden en toe-

komst – een verkenning, Geschriften van de Vereniging voor 

Belastingwetenschap, no. 255, 2015.

85  Geschrift no. 255, p. 125.


