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Samenvatting
Als twee ondernemingen feitelijk en rechtens in dezelfde 
positie verkeren, hebben ze in beginsel beide recht of geen 
recht op een individueel convenant horizontaal toezicht. 
Onvoldoende vertrouwen bij de Belastingdienst in de be-
reidheid tot vrijwillige regelnaleving kan een reden zijn om 
met de ene onderneming wel en met de andere onderne-
ming geen convenant te sluiten. De auteur beoordeelt hoe 
de Belastingdienst aan de onderbouwing van het fi scale 
vertrouwen invulling geeft en of dat nog verder kan worden 
verbeterd. 

Trefwoorden:
Horizontaal belastingtoezicht, minimumeisen, 
geobjectiveerd vertrouwen.

Inleiding 
Het traditioneel Nederlandse belastingtoezicht 
kenmerkt zich door een sterke hiërarchische 
verhouding tussen belastingplichtigen en 
de Belastingdienst.1 De Belastingdienst 
beschikt over vergaande publiekrechtelijke 
bevoegdheden om fi scaal relevante gegevens 
te verzamelen en, zonodig, af te dwingen.2 De 
Belasting dienst kan om de gegevens vragen, 
een boekenonderzoek starten of bij verdenking 
van een straf baar feit de FIOD inschakelen om 
de gegevens in beslag te laten nemen. 
Horizontaal toezicht is een vorm van belas-
tingtoezicht gebaseerd op wederzijds ver-
trouwen, begrip en transparantie tussen de 
Belastingdienst en een belastingplichtige, 
waarbij de belastingplichtige in ruil voor 
vrijwillige en actuele verstrekking van fi scaal 
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relevante gegevens snel zekerheid krijgt over 
zijn belasting positie en de Belastingdienst de 
belastingplichtige niet belast met veel tijd en 
aandacht vergende boekenonderzoeken en 
andere controlemaatregelen achteraf.3

Bij horizontaal toezicht verschuift het accent 
van controleren 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.4 Een interactief proces tussen belasting-
plichtigen en de Belastingdienst zorgt ervoor 
dat partijen sneller weten waar ze fi scaal gezien 
aan toe zijn; de aandacht van beide partijen 
richt zich veeleer op het beheersen van fi scale 
risico’s en het voorkomen van fouten, dan op 
controle achteraf. Omdat fi scale risico’s in het 
vooroverleg worden afgekaart, bevatten con-
venantaangiften als het goed is geen nieuwe 
informatie meer5; de toetsing is dan ook veelal 
een formaliteit en de snelle aanslagoplegging 
zorgt voor actuele zekerheid over de belasting-
positie.6 Althans, zo zou het moeten zijn. 
Horizontaal toezicht past in de politieke trend 
naar meer eigen verantwoordelijkheid voor 
burgers en bedrijven die verantwoordelijk-
heid willen en kunnen dragen; de participatie-
maatschappij is gemeengoed geworden.7 
Horizontaal toezicht past ook in de theoretisch 
wetenschappelijke trend naar interactieve 
en responsieve omgang met burgers; maat-
werk sluit beter aan bij de belevingswereld 
van burgers, creëert draagvlak onder betrok-
kenen en zorgt voor een betere naleving. Ook 
past horizontaal toezicht in de internationaal 
maatschappelijke trend, waarin fi scale regel-
naleving veeleer de norm is en niet (langer) het 
ontgaan ervan; fi scale moraliteit wint steeds 
meer aan terrein. 

1 Probleemstelling en onderzoeksmethode
De Belastingdienst en belastingplichtigen base-
ren hun horizontaaltoezichtrelatie op wederzijds 
vertrouwen, begrip en transparantie. Voor de 
Belastingdienst betekent vertrouwen ‘de posi-
tieve verwachting van het gedrag van de ander’.8 
Door een positieve verwachting van het gedrag 
van belastingplichtigen als uitgangspunt te 
nemen en de belofte te doen om passend en met 
begrip te zullen reageren, ontstaat als het goed is 
ook bij belastingplichtigen het vertrouwen om 
open en transparant te zijn bij de totstandkoming 
van de belastingheffing.9 

In beginsel zouden alle aan rijksbelastingen 
onderworpen ondernemingen die de fiscale wet- 
en regelgeving willen en kunnen naleven voor 
een individueel convenant horizontaal toezicht in 
aanmerking moeten komen.10 Als twee belas-
tingplichtigen feitelijk – omdat ze beiden fiscale 
wet- en regelgeving willen en kunnen naleven – 
en rechtens – omdat op hen dezelfde regelgeving 
van toepassing is – in dezelfde positie verkeren11, 
hebben ze in beginsel beiden recht of geen recht 
op een convenant (gelijke gevallen).12

Om tot het sluiten van een convenant over te 
gaan, wil de Belastingdienst ook op de vrijwillige 
bereidheid tot fiscale regelnaleving kunnen ver-
trouwen.13 Onvoldoende vertrouwen in vrijwilli-
ge regelnaleving kan een rechtvaardiging zijn om 
met de ene onderneming wel en met de andere 
geen convenant te sluiten. De rechtvaardiging 
moet alsdan gevonden worden in de positieve 
bijdrage die vrijwillig fiscale wet- en regelgeving 
nalevende belastingplichtigen leveren aan het 
streven van de Belastingdienst om een juiste 
belastingheffing tot stand te brengen.14 Het ver-
trouwen – of juist het ontbreken ervan – moet 
de Belastingdienst wel kunnen onderbouwen 
(objectieve rechtvaardiging). 

Als dus twee belastingplichtigen feitelijk en 
rechtens in dezelfde positie verkeren en de 
Belastingdienst niet kan onderbouwen in de ene 
belastingplichtige wel vertrouwen te hebben en 
in de andere niet, dan levert dat strijd op met het 
gelijkheidsbeginsel.15 Feitelijk en rechtens gelijke 
gevallen, mogen slechts ongelijk worden behan-
deld als een objectief vast te stellen onderscheid 
dat rechtvaardigt. Dat stelt de Belastingdienst 
voor de lastige taak om invulling te geven aan 
de onderbouwing van het vertrouwen om met 
de ene belastingplichtige wel en met de andere 
geen convenant te sluiten. 

Dat brengt mij tot de volgende probleemstelling: 

Hoe geeft de Belastingdienst invulling 
aan de onderbouwing van het fi scale 
vertrouwen om al dan niet een individueel 
convenant horizontaal toezicht te sluiten 
en kan dat nog worden verbeterd? 

Ik beantwoord de probleemstelling aan de hand 
van de voor mijn proefschrift De effectiviteit van 
horizontaal belastingtoezicht gemaakte fiscaal-
juridische bronanalyses over de inbedding van 
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horizontaal toezicht in het fiscaal wettelijke 
systeem en het fiscale uitvoeringsproces.16 
Daarbij maak ik gebruik van relevante fiscale 
wet- en regelgeving, jurisprudentie, door de 
Belastingdienst gepubliceerd beleid, brieven van 
de minister van Financiën, het rapport van de 
Commissie Horizontaal Toezicht Belastingdienst 
(CHTB) evenals wetenschappelijke artikelen en 
andere vakliteratuur.

2 Het onderbouwen van fi scaal vertrouwen 
Om tot een horizontaaltoezichtrelatie te komen, 
doorlopen de Belastingdienst en belastingplich-
tigen een uitgebreid traject.17 Komen partijen tot 
de conclusie dat ze een horizontaaltoezichtrelatie 
aan willen gaan, dan bevestigen ze dat door on-
dertekening van een convenant. Het convenant 
wordt op vrijwillige basis afgesloten.18 

Het convenant bevat uitgangpunten waarin 
partijen vastleggen dat ze op basis van wederzijds 
vertrouwen, begrip en transparantie met elkaar 
zullen samenwerken.19 Ook bevat het convenant 
afspraken. Deze afspraken zijn gericht op de reali-
sering van toezicht op maat, actualisering van de 
fiscale invordering, actualisering van het inzicht 
in de fiscale positie van belastingplichtigen en 
de actualisering van het proces van belasting-
heffing.20

Om een horizontaaltoezichtrelatie aan te gaan 
wil de Belastingdienst op de onderneming kun-
nen vertrouwen. De Belastingdienst vertrouwt 
ondernemingen waarbij het klantbeeld goed is, 
dat wil zeggen: dat de onderneming 1) fiscaal 
transparant is, 2) de fiscale strategie bevalt en 
3) de fiscale beheersing op orde heeft.21 

Voorbeeld ter illustratie:

Casus:
Bv X en bv Y verkeren rechtens en feitelijk in 
dezelfde positie. De Belastingdienst sluit met 
bv X wel een individueel convenant horizontaal 
toezicht en met bv Y niet.

Vraag:
Levert de ongelijke behandeling strijd op met het 
gelijkheidsbeginsel?

Antwoord:
Onvoldoende vertrouwen bij de Belastingdienst 
in de bereidheid tot vrijwillige regelnaleving kan 
een reden zijn om met de ene belastingplichtige 

wel en met de andere belastingplichtige geen 
convenant aan te gaan. Het vertrouwen in belas-
tingplichtigen baseert de Belastingdienst op het 
goede klantbeeld. Het goede klantbeeld baseert 
de Belastingdienst op de fiscale transparantie, 
de fiscale strategie en de fiscale beheersing van 
de onderneming. 
Het afsluiten van een convenant met bv X en niet 
met bv Y levert geen strijd op met het gelijkheids-
beginsel, mits de Belastingdienst het vertrouwen 
in bv X en het ontbreken daarvan bij bv Y kan 
onderbouwen.

In de volgende drie paragrafen ga ik nader in 
op de wijze waarop de Belastingdienst aan de 
elementen – die het vertrouwen moeten onder-
bouwen – invulling geeft.

2.1 Fiscale transparantie
Het klantbeeld wordt allereerst bepaald door de 
fiscale transparantie van de onderneming. Onder 
horizontaal toezicht doet de Belastingdienst een 
beroep op de eigen verantwoordelijkheid van 
ondernemingen om fiscaal relevante informatie 
te verstrekken; de Belastingdienst verwacht een 
zodanige transparantie, dat steeds een juiste 
voorstelling van zaken gegeven wordt.22 Om 
daaraan te voldoen moeten ondernemingen 
hun fiscale processen op orde hebben en fiscaal 
relevante standpunten telkens voorafgaand aan 
de indiening van de belastingaangifte met de 
Belasting dienst bespreken. Voor een nadere 
invulling van de fiscale processen, verwijs ik naar 
paragraaf 2.3 over de fiscale beheersing.

Onder horizontaal toezicht moet niet alleen de 
onderneming maar ook de Belastingdienst trans-
parant zijn.23 Het gaat erom dat zowel belasting-
plichtigen als de Belastingdienst elkaar infor-
meren over fiscaal relevante standpunten en de 
Belastingdienst zijn visie geeft op de rechtsgevol-
gen ervan.24 Het geven van een visie betekent het 
innemen van een standpuntbepaling. Zowel van 
belastingplichtigen als van de Belastingdienst 
mag onder horizontaal toezicht worden verwacht 
dat ze ruimhartiger omgaan met het verstrekken 
van fiscaal relevante informatie.25

Fiscale transparantie door ondernemingen kent 
ook een keerzijde. Zo kan de druk – ter bevesti-
ging van het gestelde vertrouwen – ondernemin-
gen stimuleren om juist die informatie te ver-
strekken die de betrouwbaarheid ten goede komt 
en informatie die de betrouwbaarheid aantast 
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te verzwijgen: ‘de Belastingdienst weet immers 
niet wat hij niet weet’.26 Daarnaast kan fiscale 
transparantie weliswaar helpen bij het verdelen 
van verantwoordelijkheden om een juiste belas-
tingheffing tot stand te brengen, maar het kan 
die verantwoordelijkheden ook juist afschuiven: 
‘We hebben het u toch verteld?’.27 

Ook kan de wetenschap bij medewerkers van 
de onderneming dat bepaalde informatie (zoals 
ontdekte fouten) aan de Belastingdienst wordt 
gemeld, af breuk doen aan de interne bereidheid 
om die informatie te verstrekken; vergroting van 
de externe transparantie kan de interne reduceren 
en daarmee wederom de externe.28 Het is uitein-
delijk aan de onderneming zelf om een (morele) 
balans te vinden in de houding en het gedrag ten 
aanzien van de fiscale transparantie.

2.2 De fi scale strategie 
Het klantbeeld wordt daarnaast bepaald door 
de fiscale strategie van de onderneming. Een 
onderneming die voor horizontaal toezicht in 
aanmerking wil komen, zal openheid van zaken 
moeten geven over haar fiscale strategie. De 
Belastingdienst wenst geen convenant te sluiten 
met ondernemingen die zich bedienen van fiscaal 
agressieve structuren.29 De privaatrechtelijke 
contractvrijheid geeft de Belastingdienst ook de 
ruimte om dat niet te hoeven doen.30 Ik omschrijf 
fiscaal agressieve structuren als fiscale structuren 
die weliswaar niet in strijd zijn met de letter maar 
wel met de geest van de wet.31 Een structuur is 
in strijd met de geest van de wet als de structuur 
in strijd is met de redelijke verwachtingen van de 
wetgever en de samenleving ten aanzien van het 
gedrag van belastingplichtigen.32

Hoewel het convenant verplicht tot fiscale trans-
parantie, bepaalt het op zichzelf genomen niet 
dat het gebruik van fiscaal agressieve structuren 
niet mag.33 Het gebruik van fiscaal agressieve 
structuren levert echter een vertrouwensrisico 
op voor de Belastingdienst; het doet af breuk aan 
de mate waarin de Belastingdienst in staat is het 
handelen van belastingplichtigen te ‘controleren 
of met zeker heid te voorspellen’.34 Dit zet het 
vertrouwen van de Belastingdienst op scherp. 

Bij een reeds afgesloten convenant kan verhar-
ding van de tax planning-strategie ertoe leiden 
dat de Belastingdienst het convenant weer wenst 
op te zeggen.35 De staatssecretaris merkt in dit 
verband op dat wanneer een aan horizontaal 

toezicht onderworpen onderneming in volledi-
ge transparantie een route opzet (of zou willen 
opzetten, EHS) om belasting te ontwijken, dat 
niet meteen reden is om het convenant op te 
zeggen36:

‘Indien een belastingplichtige volledig 
transparant is en vooraf de fi scaal 
relevante punten bij de inspecteur 
op tafel legt, is het opzeggen van een 
convenant niet aan de orde. Ook niet in 
gevallen waarin de belastingplichtige en 
de inspecteur het niet met elkaar eens 
zijn over de fi scale gevolgen van een 
bepaald feitencomplex. In een dergelijke 
situatie kan het geschil uiteindelijk aan 
de rechter worden voorgelegd. In gevallen 
waarin 
een belastingplichtige zich bedient van 
fi scaal agressieve structuren en daarin 
niet (volledig) transparant is, komt de 
basis aan het convenant te ontvallen. 
Overigens past niet binnen een 
convenant dat een belastingplichtige 
zich bij voortduring bezighoudt 
met fi scale grensverkenning.’

Dus tax plannen in overeenstemming met de 
geest van de wet mag, maar van agressieve tax 
planning moet onder dreigende opzegging van 
het convenant worden afgezien.37 Een enkele 
agressieve structuur is niet meteen reden voor 
opzegging van het convenant, maar het zich er 
bij voortduring mee bezighouden wel.

Van aan traditioneel belastingtoezicht onder-
worpen ondernemingen kan naar mijn mening 
niet meer worden verwacht, dan dat zij zich 
houden aan de letter van de wet.38 De ruimte 
voor tax planning onder horizontaal toezicht is 
echter kleiner. Allereerst moeten aan horizon-
taal toezicht onderworpen ondernemingen op 
grond van het convenant transparant zijn en 
openheid van zaken geven over fiscaal rele-
vante aangelegenheden. Daarnaast brengt het 
convenant met zich mee dat ondernemingen 
op straffe van beschaming van het vertrouwen 
van de Belastingdienst en het als gevolg daarvan 
opzeggen van het convenant, van agressieve tax 
planning zullen (moeten) afzien. Hierdoor krijgt 
de geest van de wet onder horizontaal toezicht 
een zwaardere betekenis: tax plannen naar de 
geest van de wet mag, maar agressieve tax 
planning mag niet. 
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2.3 De fi scale beheersing 
Het klantbeeld wordt tot slot bepaald door de 
fiscale beheersing van de onderneming. Een 
onderneming die voor horizontaal toezicht in 
aanmerking wil komen zal haar fiscale beheer-
singssysteem op orde moeten brengen en hou-
den.39 Primair is een onderneming zelf verant-
woordelijk voor het functioneren van het fiscale 
beheersingssysteem; fiscale beheersingssystemen 
zijn voor iedere onderneming anders, het blijft 
maatwerk.40 Wel zegt de Belastingdienst toe een 
stimulerende en ondersteunende rol te spelen; de 
Belastingdienst zegt het gesprek aan te gaan, input 
te leveren en feedback te geven op wat gelet op 
de inrichting en het functioneren van het fiscale 
beheersingssysteem wordt waar genomen.41 

In 2012 is uit consultaties door de CHTB – en 
de verslaglegging daarvan in het Rapport – naar 
voren gekomen dat zowel belastingplichtigen 
als medewerkers van de Belastingdienst be-
hoefte hadden aan meer duidelijkheid over de 
minimum eisen waaraan de fiscale beheersing zou 

moeten voldoen.42 Die duidelijkheid brengt de 
Belastingdienst naar mijn mening in de Leidraad 
Toezicht Grote Ondernemingen uit 2013.

In deze Leidraad onderscheidt de Belastingdienst 
algemene, specifieke en aanvullende beheersings-
activiteiten die ondernemingen zouden moeten 
verrichten om het fiscale beheersingssysteem 
optimaal te laten functioneren. In de volgende 
drie sub-paragrafen ga ik nader in op de invul-
ling die de Belastingdienst aan deze activiteiten 
geeft.43

2.3.1  Algemene beheersingsactiviteiten
Het fiscale beheersingssysteem is voor iedere 
onderneming anders. Niettemin zijn er enkele 
algemene beheersingsactiviteiten die iedere 
onderneming volgens de Belastingdienst zou 
moeten verrichten44: 
a  Het opstellen en verwezenlijken van strategi-

sche doelstellingen; bijvoorbeeld over maat-
schappelijk verantwoord ondernemen. 

b  Het bevorderen van een effectieve en effici-
ente bedrijfsvoering; bijvoorbeeld om fiscaal 
relevante standpunten zo snel mogelijk aan de 
Belastingdienst te kunnen voorleggen. 

c  Het bevorderen van de kwaliteit van interne 
en externe (fiscale) verslaggeving; bijvoor-
beeld om vereiste aangiften te kunnen doen of 
gevraagde informatie te kunnen verstrekken. 
En,

d  Het bevorderen van fiscale regelnaleving; 
bijvoorbeeld om belastingaangiften in te 
dienen die voldoen aan (fiscale) wet- en 
regelgeving en vrij zijn van materiële fouten 
(aanvaardbare aangiften).

2.3.2   Specifi eke beheersingsactiviteiten
Volgens de Belastingdienst zijn er ook specifieke 
beheersingsactiviteiten, die het functioneren van 
het fiscale beheersingssysteem verder verbeteren. 
Het gaat om de volgende acht deelprocessen45:
1  Een zodanige inrichting van de fiscale organi-

satie dat de onderneming tijdig op de hoogte 
kan zijn van alle fiscaal relevante gebeurte-
nissen in alle bedrijfsonderdelen;

2  Een zodanige inrichting van de tax planning-
strategie, dat deze aansluit bij de bedrijfsstra-
tegie en risicobereidheid van de onderneming; 

3  Een zodanige beheersing van fiscale risico’s 
(tax risk management), dat de onderneming 
fiscaal relevante risico’s identificeert, beheerst 
en eventueel in vooroverleg met de Belasting-
dienst kan doornemen;
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4  Een zodanige inrichting van de communi-
catiestructuur, dat betrokken medewerkers 
op de hoogte zijn van de fiscale strategie en 
de wijze waarop die gestalte krijgt; 

5  Een zodanige inzet van informatietechno-
logie (IT), dat het fiscale doelstellingen helpt 
verwezenlijken;

6  Een zodanige monitoring van de fiscale 
functie, dat beheersingsmaatregelen blijven 
werken, leemtes worden opgespoord en maat-
regelen worden getroffen om die leemtes op te 
vullen; 

7  Een zodanige inrichting van de fiscale boek-
houding (tax accounting), dat fiscale aange-
legenheden op juiste wijze in de commerciële 
jaarrekening verwerkt worden; en, 

8  Een zodanige vastlegging van gegevens in 
informatiesystemen, dat aanvaardbare belas-
tingaangiften gedaan kunnen worden.

In de Leidraad uit 2010 vroeg de Belastingdienst 
nog slechts aandacht voor vijf deelprocessen: de 
analyse van de fiscale organisatie, de inrichting 
van de communicatiestructuur, de monitoring-
functie, de werking van de fiscale beheersing, 
en de versterking van de fiscale compliance van 
de onderneming.46 De uiteenzetting naar acht 
deelprocessen brengt naar mijn mening meer dui-
delijkheid in de verwachtingen van de Belasting-
dienst; niet zozeer ten aanzien van de minimum-
eisen waaraan het fiscale beheersingssysteem 
zou moeten voldoen, maar wel waarin het fiscale 
beheersingssysteem moet resulteren.

2.3.3  Aanvullende beheersingsmaatregelen
Naast de algemene en specifieke beheersings-
activiteiten zijn volgens de Belastingdienst ook 
aanvullende beheersingsmaatregelen nodig om 
het fiscale beheersingssysteem verder te optima-
liseren.47 Bespreking van de acht deelprocessen 
met de onderneming kan bijvoorbeeld duidelijk 
maken welke processen nog verbetering be-
hoeven. Volgens de Belastingdienst is het van 
belang om zicht te hebben op het actuele en het 
gewenste niveau aan fiscale beheersing door de 
onderneming.48 Analyse en bespreking van de 
acht deelprocessen helpt om zicht te krijgen op de 
fiscale risico’s die de onderneming loopt en wat 
de onderneming moet doen om die risico’s weer 
in overeenstemming te brengen met het gewens-
te niveau aan fiscale beheersing. 

Met het op orde brengen en houden van de fiscale 
beheersing is vaak een lange periode gemoeid; 

beheersingsmaatregelen worden vaak staps-
gewijs ingevoerd, gemonitord en indien nodig 
verder aangepast en verbeterd.49 Monitoren 
betekent: achteraf vaststellen of de uitvoering 
van de beheersingsmaatregelen juist is geweest. 
De onderneming kan ervoor kiezen om eerst 
beheersingsmaatregelen te treffen en daarna te 
onderzoeken of en welke fouten nog in het sys-
teem zitten.50 De onderneming kan er ook voor 
kiezen om eerst te onderzoeken welke fouten uit 
het systeem naar voren komen en daarna beheer-
singsmaatregelen treffen. Beide methodes zullen 
ertoe leiden dat eventuele fouten in het fiscale 
beheersingssysteem zullen worden gesignaleerd 
en kunnen worden hersteld.

3 Verdere verbetering
Om het vertrouwen van de Belastingdienst te 
genieten moeten ondernemingen dus fiscaal 
transparant zijn en ruimhartig omgaan met het 
verstrekken van fiscaal relevante informatie; de lat 
voor fiscale transparantie ligt onder horizontaal 
toezicht hoger dan onder traditioneel belasting-
toezicht. Ook zullen ondernemingen hun fiscale 
strategie in overeenstemming moeten brengen 
met de geest van de wet; tax plannen naar de geest 
van de wet mag, maar van agressieve tax planning 
moet onder horizontaal toezicht worden afgezien. 
Tot slot moeten ondernemingen hun fiscale 
beheersingssysteem op orde brengen en houden. 

Met de acht deelprocessen voor optimalisering van 
het fiscale beheersingsproces en de nadere invul-
ling van verwachtingen omtrent de uitkomsten 
van die processen, komt de Belastingdienst naar 
mijn mening tegemoet aan de behoefte aan meer 
(objectieve) duidelijkheid over de eisen waaraan 
het fiscale beheersingssysteem moet voldoen 
om voor horizontaal toezicht in aanmerking te 
komen. De acht deelprocessen geven weliswaar 
geen minimumeisen voor de inrichting van het 
fiscale beheersingsproces, maar ze geven wel aan 
waarin het proces moet resulteren, zoals zicht op 
verschillende organisatieonderdelen, zicht op 
fiscaal relevante gebeurtenissen, volledige en 
juiste vastlegging van gegevens, identificatie en 
beheersing van fiscale risico’s, een tax planning-
strategie die aansluit bij de ondernemings-
strategie etc. 

De eis tot fiscale transparantie volgt uit het con-
venant. De eis om te handelen naar de geest van 
de wet volgt niet direct uit het convenant, maar 
wel indirect uit de mogelijkheid tot opzegging 
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bij een onwenselijke verharding van de fiscale 
strategie. De acht deelprocessen, tot slot, volgen 
niet direct, noch indirect uit het convenant, maar 
zijn opgenomen in de Leidraad. 

Opname van de deelprocessen in gepubliceerd 
beleid als de Leidraad, heeft echter als nadeel dat 
ondernemingen de eisen al gauw zullen zien als 
maximumeisen; belastingplichtigen kunnen de 
Belastingdienst wel aan het gepubliceerde beleid 
houden, maar de Belastingdienst belastingplich-
tigen omgekeerd niet.51 Dat kan tot gevolg heb-
ben dat eigen initiatieven van ondernemingen om 
opgedane ervaringen te gebruiken voor verdere 
optimalisering van het fiscale beheersingsproces 
worden afgeremd.52 Opname van de eisen in het 
convenant zelf zal echter ook belastingplichti-
gen binden53, waarna in onderling overleg kan 
worden vastgesteld hoe de eisen nader moeten 
worden ingevuld.

4 Conclusies 
Gegeven de lastige taak om het fiscale vertrou-
wen te onderbouwen, meen ik dat de Belasting-
dienst met de invulling van het klantbeeld aan 
de hand van de fiscale transparantie, de fiscale 
strategie en de fiscale beheersing van onderne-
mingen een flinke stap in de goede richting heeft 
gezet. Naar mijn mening is het echter niet alleen 
wenselijk dat de Belastingdienst het vertrou-
wen om met de ene onderneming wel en met de 
andere onderneming geen convenant te sluiten 
kan onderbouwen, maar ook dat de in dat kader 
te stellen eisen in het convenant worden opgeno-
men.54 Opname van de eisen in het convenant 
kan het onderbouwen van fiscaal vertrouwen, als 
onderscheidend criterium om met de ene onder-
neming wel en met de andere onderneming geen 
convenant te sluiten, nog verder verbeteren. 
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