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Toen ik die woorden las, “stipte geheimhouding”, schoot ik in een lach en dacht ik:
papier is geduldig. Er is van die stipte geheimhouding niet veel overgebleven
(Kamerlid B.M. Bahlmann, Handelingen II 1892/93, blz. 1257)

Voor Gys: het is geen geheim dat ik ongelooflijk trots op jou ben.






WOORD VOORAF

Hiervoor is een citaat van Tweede Kamerlid Bahlmann over fiscale geheimhouding op-
genomen uit de parlementaire behandeling van de Wet op de Vermogensbelasting 1892.
Waarschijnlijk heeft hij nooit gedacht dat zijn woorden ruim 125 jaar later nog steeds
relevant zouden zijn; papier is inderdaad geduldig en een stringent geheimhoudingsregime
staat of valt met de feitelijke invulling die hieraan wordt gegeven. Deze dissertatie geeft
antwoord op de vraag wat er van die stipte fiscale geheimhouding is overgebleven.

Het is een open deur, maar het schrijven van een proefschrift is een behoorlijk solitaire
bezigheid; een weg met vele kleine hobbels, gestaar naar een scherm terwijl er niets
uit je handen lijkt te komen en spontane ingevingen om 3 uur ’s nachts die je toch nog
even opschrijft. In de grote kluwen aan digitale informatie trek je soms aan een draadje
en leidt dat vervolgens tot helemaal niets. Soms ontdek je het ei van Columbus, maar
blijkt uiteindelijk dat iemand anders je allang is voorgegaan. Menigmaal bevond ik mij
op onontgonnen terrein en kon ik losse uiteinden met elkaar verbinden om zo zelf mijn
rode draad te bepalen. Uiteindelijk heb ik op deze manier art. 67 AWR weten te ontrafelen.

Fiscale geheimhouding is enerzijds saaie kost,
voorbehouden aan specialisten formeel belastingrecht. Anderzijds heeft geheimhouding
ook een onweerstaanbare aantrekkingskracht; het gaat immers om iets weten dat een
ander niet weet, maar ook om het willen weten over welke informatie de ander beschikt.

Promotieonderzoek is zoals gezegd een solitaire bezigheid, maar gelukkig heb ik dat niet
alleen gedaan. Dank gaat niet alleen uit naar de Belastingdienst die het mogelijk heeft
gemaakt deze weg te bewandelen, maar zeker ook de collega’s en mede-promovendi
die hebben meegedacht en vooral een luisterend oor hebben geboden. Vanzelfsprekend
kunnen beide promotoren hier absoluut niet ontbreken; ik heb het enorm gewaardeerd
dat ik van jullie het volledige vertrouwen heb gekregen om zelf invulling te geven aan
mijn zoektocht. Het is geen geheim dat deze samenwerking voor ons prettig, effectief en
uitermate succesvol is gebleken. Het commentaar, de opmerkingen en de kritische vragen
- van zowel jullie als van de promotiecommissie - hebben mij geholpen om dit eindresultaat
te bereiken. Tot slot een bijzonder dankwoord voor het thuisfront: voor het schrijven van
een proefschrift is tijd en ruimte nodig. Met een bureautje van slechts 39 cm x 119 cm was
er nooit echt veel ruimte, maar daar tegenover stond onmetelijk veel tijd. Dank jullie wel!

Het onderzoek is afgesloten op 5 mei 2021.
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HOOFDSTUK 1

Inleiding

11 Inleiding tot het onderzoek

De huidige fiscale geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR vindt haar oorsprong in de
Wet VB 1892. Bij de parlementaire behandeling van die wet werd aangegeven dat het een
feit van algemene bekendheid was dat van oudsher een grote weerstand bestond tegen
openbaarmaking van vermogens. Om deze nieuwe vermogensbelasting niet impopulair
te maken en de prikkel weg te nemen om een onjuiste aangifte te doen, stond tegenover
de verplichting om volledige openheid van zaken te geven een strikte geheimhouding.!
Bij nadien ingevoerde geheimhoudingsbepalingen in andere belastingwetten is op deze
gedachte voortgeborduurd. De geheimhouding in de Wet VB 1892 was weliswaar door
de wetgever ingegeven vanuit het belang van de belastingplichtige, maar beoogde ook
de belangen van de Belastingdienst te beschermen. Bij de herziening in 2008 van art. 67,
eerste lid, AWR is de geheimhoudingsverplichting als volgt toegelicht:?

Gelet op de ruime wettelijke bevoegdheden die de Belastingdienst heeft om, soms privacy-gevoelige,
informatie over belastingplichtigen te verzamelen, is de betekenis van de geheimhoudingsplicht
groot. Naast het algemene belang van bescherming van persoonsgegevens gaat het om het belang
dat personen niet van het verstrekken van gegevens aan de Belastingdienst moeten worden
weerhouden door de vrees dat die gegevens voor andere doeleinden worden gebruikt dan voor
een juiste en doelmatige uitvoering van de belastingwet.

Ondanks de ongewijzigde doelstellingen is sinds 1892 het gebruik van fiscale gegevens
zowel binnen als buiten de Belastingdienst aanzienlijk toegenomen; van het vergaren van
gegevens ten behoeve van de uitvoering van één specifieke materiéle belastingwet voor
één specifieke belastingplichtige naar het integraal, meervoudig gebruik van gegevens
voor alle belastingwetten en ten behoeve alle belastingplichtigen. De fiscale geheim-
houdingsplicht van art. 67 AWR staat er dan ook niet aan in de weg dat fiscaal relevante
informatie binnen de verschillende organisatieonderdelen van de Belastingdienst - voor
zover zij zich bezig houden met de uitvoering van de belastingwet of de invordering van
belastingen - wordt gebruikt ten behoeve van verschillende belasting-, administratie- en
inhoudingsplichtigen en derden (zoals de fiscale rechtsbijstandverleners). Vanaf de Wet
IB 1914 werden uitzonderingen op de geheimhouding, waarbij fiscale informatie werd
verstrekt aan andere bestuursorganen ter bestrijding en/of voorkoming van misbruik of
oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen, steeds gebruikelijker. Van den Berge sprak
in 1949 over ‘het isolement der belastingtechniek’. Hij achtte dit isolement in beginsel

1  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 2, par. 3.1.
2 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12.
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onjuist maar constateerde dat de omstandigheden om gegevensuitwisseling tussen over-
heidsdiensten te verwezenlijken dit (nog) niet toelieten.> Met name vanaf de jaren tachtig
van de vorige eeuw nam deze gegevensverstrekking aanzienlijk toe. Het paste binnen de
trend van integraal overheidsoptreden en de huidige één overheid-gedachte.*

Ook de internationale uitwisseling van fiscale gegevens heeft, zeker sinds het begin van
deze eeuw, een enorme vlucht genomen. Veelal is dit ingegeven vanuit de gedachte om
fraude, belastingontduiking en belastingontwijking tegen te gaan. Hierbij kan worden
gedacht aan de (inmiddels ingetrokken) Europese Spaarrenterichtlijn,” de ‘Foreign Account
Tax Compliance Act’,® de automatische gegevensuitwisseling onder de ‘Common Reporting
Standard’,” de afspraken over het uitwisselen van fiscale rulings,® ‘country-by-country
reporting’,® de uitwisseling van potentiéle ‘agressieve fiscale planningsconstructies’ met
een grensoverschrijdend karakter™ of de uitwisseling van fiscale informatie over digitale
platforms, cryptoactiva en elektronisch geld." Na de inwerkingtreding van de AWR in 1961
is de fiscale geheimhoudingsbepaling pas in 2008 herzien waarbij tegemoet werd gekomen

w

Van den Berge 1949, blz. 112.

4  Ziebijvoorbeeld: het Wetsvoorstel gegevensverwerking door samenwerkingsverbanden, Kamer-
stukken 112019/20, 35 447, nr. 2.

5  Richtlijn 2003/48/EG van de Raad van 3 juni 2003 betreffende belastingheffing op inkomsten uit
spaargelden in de vorm van rentebetaling.

6  Verdragvan 18 december 2013 tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Verenigde Staten van
Amerika tot verbetering van de internationale naleving van de belastingplicht en tenuitvoerlegging
van de FATCA, Trb. 2014, 128.

7  Wet van 23 december 2015 tot wijziging van de Wet op de internationale bijstandsverlening
bij de heffing van belastingen en de Belastingwet BES in verband met de implementatie van
Richtlijn 2014/107/EU van de Raad van 9 december 2014 tot wijziging van Richtlijn 2011/16/EU
wat betreft verplichte automatische uitwisseling van inlichtingen op belastinggebied (Pb EU
2014, L 359) en om uitvoering te geven aan de door de OESO ontwikkelde ‘Common Reporting
Standard’ (Wet uitvoering Common Reporting Standard), Kamerstukken Il 2014/15, 34 276,
Stb. 2015, 537. Zie ook: Het Financieele Dagblad 7 juni 2019, Uitwisseling fiscale gegevens dringt
belastingontduiking terug, https://fd.nl/economie-politiek/1304071/uitwisseling-fiscale-gegevens-
dringt-belastingontduiking-terug (online, geraadpleegd op 11 juni 2019).

8  Wetvan 21 december 2016 tot wijziging van de Wet op de internationale bijstandsverlening bij
de heffing van belastingen in verband met de automatische uitwisseling van inlichtingen over
grensoverschrijdende rulings en verrekenprijsafspraken (Wet uitwisseling inlichtingen over
rulings), Kamerstukken 11 2015/16, 34 527, Stb. 2016, 543.

9  Art.29b t/m art. 29h Wet VPB 1969 (Wet van 23 december 2015 tot wijziging van enkele belas-
tingwetten en enige andere wetten (Overige fiscale maatregelen 2016), Kamerstukken Il 2015/16,
34 305, Stb. 2015, 540). Het eerder afgewezen voorstel voor een publieke 'country-by-country
reporting’ (persbericht Europese Commissie van 12 april 2016, nr. IP/16/1349, V-N 2016/34.4 en
Het Financieele Dagblad 28 november 2019, EU-ministers verwerpen publieke belastingrap-
portage per land, https://fd.nl/economie-politiek/1326418/eu-ministers-verwerpen-publieke-
belastingrapportage-per-land (online, geraadpleegd op 8 juni 2020)) werd begin 2021 weer nieuw
leven ingeblazen (persbericht Europese Commissie van 3 maart 2021, nr. 156/21, V-N 2021/13.12).

10 Wetvan 18 december 2019 (wet implementatie EU-richtlijn meldingsplichtige grensoverschrijdende
constructies), Kamerstukken I 2018/19, 35 255, Stb. 2019, 509.

11  Zie: persbericht Europese Commissie van 1 december 2020 (digitale platformen (DAC7)),

nr. [P/20/2253, V-N 2020/65.15. In het persbericht wordt kort ingegaan op cryptoactiva en

elektronisch geld (DACS).
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aan de fundamentele kritiek op het tot 2008 bestaande ontheffingenstelsel.’? Dit vormde
niet langer een adequate wettelijke grondslag voor verstrekking van persoonsgegevens
door de Belastingdienst. Van een grondige, integrale herziening van andere knelpunten
en hiaten is echter geen sprake geweest.

111 Het belang van fiscale geheimhouding

Het formele belastingrecht moet waarborgen dat het materiéle belastingrecht behoorlijk
wordt nageleefd.”” De geheimhoudingsplicht, als onderdeel van dat formele recht, is volgens
Douma e.a. een essentiéle bouwsteen van ons belastingrecht. Hertoghs kwam tot de
conclusie dat het ambtelijk belang samenvalt met het private belang en dat dit gezamenlijk
belang uiteindelijk een geordende, althans uitvoerbare belastingheffing dient.'> Ook in
internationaal verband wordt door bijvoorbeeld de OESO in het rapport ‘Keeping it Safe’
opgemerkt dat geheimhouding “a key concern for tax administrations” is.'® Niessen stelt dat
voor de verwerving van gegevens door de fiscus als internationaal breed gedragen principe
geldt dat de fiscus is gebonden aan een strenge geheimhoudingsplicht.” In het commentaar
op art. 26 van het OESO-modelverdrag wordt daarom opgemerkt dat bijstand kan worden
opgeschort als de verzoekende staat zich niet aan zijn geheimhoudingsverplichting houdt.”
Diepvens en Debelva beschrijven de verandering van de geheimhoudingsbepaling van
art. 26 van het OESO-modelverdrag uit 1963 van “an absolute duty of confidentiality” naar
“a relative duty of secrecy, indicating that information should only be treated as secret in the
same manner as information obtained under the domestic laws of the requesting state” in
de huidige verdragsbepaling.” Bij internationale fiscale gegevensuitwisseling wordt het
veelal feitelijk aan de desbetreffende staten overgelaten om concreet invulling te gegeven

12 Wet van 27 september 2007, houdende wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen
en van enige andere wetten, in het kader van het versterken van de fiscale rechtshandhaving
en het verkorten van beslistermijnen (Versterking fiscale rechtshandhaving), Kamerstukken II
2005/06, 30 322, Stb. 2007, 376.

13 Vergelijk: Adriani & Van Hoorn 1954, blz. 263, Van Soest 1966, blz. 9 en Feteris 2007, blz. 1.

14 Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 100. Vergelijk: de Staatssecretaris van Financién die eveneens
stelt dat de fiscale geheimhoudingsplicht een belangrijke bouwsteen in ons fiscale stelsel is (brief
Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie over inlichtingenrecht van parlement en
fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken Il 2011/12, 33 003, nr. 83).

15 Hertoghs 1986, blz. 45 e.v.

16  ‘Keeping it Safe’ (OECD 2012), blz. 16. Vergelijk: “De belangrijkste voorwaarde voor de uitwisseling
van inlichtingen is de garantie van de ontvangende staat dat de gegevens worden geheimgehouden”
(Schenk-Geers 2007, blz. 446).

17 R.E.C.M.Niessen, Internationale uitwisseling van fiscale gegevens en andere bijstandsvormen, TFB
2016/2-1. In het rapport over de verkenning van de Kaderwet gegevensuitwisseling wordt betoogd
dat de fiscale geheimhoudingsplicht behouden dient te blijven (brief Minister van Veiligheid en
Justitie van 19 december 2014, Kamerstukken I1 2014/15, 32 761, nr. 79, blz. 4 en blz. 7 en het als
bijlage opgenomen rapport Kennis delen geeft kracht (Werkgroep Kaderwet 2014).

18 Par. 11 OESO-commentaar (met ingang van 17 juli 2012) op art. 26 OESO-modelverdrag 1992. Zie
uitgebreider: Vakstudie Nederlands Internationaal Belastingrecht, art. 26 OESO-modelverdrag
1992, aantekening 3.1.3 (online, geraadpleegd op 12 juli 2018). Vergelijk: de opschorting van
gegevensuitwisseling met Bulgarije (brief Staatssecretaris van Financién van 18 december 2019,
Kamerstukken I 2019/20, 32 761, nr. 156 en brief Staatssecretaris van Financién van 20 februa-
ri 2020, Kamerstukken 11 2019/20, 31 066, nr. 606).

19 N. Diepvens en F. Debelva, The Evolution of the Exchange of Information in Direct Tax Matters:
The Taxpayer’s Rights under Pressure, EC Tax Review 2015/4, blz. 216.



11.2 Hoofdstuk 1/ Inleiding

aan het algemene uitgangspunt van geheimhouding.?® Nederland heeft dit vastgelegd in
art. 16 en art. 28 WIB. Deze studie heeft daarmee direct internationale relevantie.?' Het
belang van geheimhouding wordt eveneens uitgedragen in onder meer het Belastingstatuut
(1991),% de Europese code voor de belastingplichtige (EC 2016)* en de ‘Observatory of
the protection of Taxpayers’ Rights’ (IBFD 2020).2* Voor dit onderzoek wordt dan ook als
uitgangspunt genomen dat er een bepaalde fiscale geheimhoudingsplicht moet zijn. In dit
onderzoek geef ik een antwoord op de vraag hoe deze fiscale geheimhoudingsbepaling
er zou moeten uitzien.

11.2 Relevantie van het onderzoek

Geppaart betoogde dat naarmate een belastingwet langer geldt, slijtageverschijnselen
kunnen optreden of haar overtuigingswaarde kan afnemen.? Dit geldt evenzeer voor
specifieke onderdelen van een belastingwet. Aangezien de motivering van de doelstellingen
van de fiscale geheimhouding haar oorsprong vindt in een ver verleden - terwijl de wereld
sindsdien ingrijpend is veranderd - is het zinvol om de fiscale geheimhoudingsbepaling
van art. 67 AWR integraal tegen het licht te houden, rekening houdend met de in 1994
ingevoerde algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb. De fiscale geheimhou-
dingsplicht blijft ondanks haar ouderdom actueel. Naar aanleiding van het Belastingplan
2020 is (wederom) aangegeven dat versoepeling van art. 67 AWR wat het kabinet betreft
niet aan de orde is.?6 De uitgangspunten van geheimhouding staan echter al decennialang
onder druk door toenemende (internationale) gegevensuitwisseling als gevolg van een soms
ongebreidelde drang om misbruik of oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen, fraude,

20 Dat is overigens breder dan alleen art. 67 AWR, want ook op het gebied van databeveiliging,
datavernietiging, sanctiebepalingen en privacywetgeving wordt hieraan invulling gegeven. Zie
ook: I.]. Mosquera Valderrama, Exchange of Information and the Rule of Law: Confidentiality and
safeguards for the automatic processing of data in a world of big data, https://globtaxgov.weblog.
leidenuniv.nl/2020/12/01/exchange-of-information-and-the-rule-of-law-confidentiality-and-
safeguards-for-the-automatic-processing-of-data-in-a-world-of-big-data/ (online, geraadpleegd op
7 december 2020). Vergelijk: art. 55 Verordening (EU) 904/2010 van de Raad van 7 oktober 2010
betreffende de administratieve samenwerking en de bestrijding van fraude op het gebied van de
belasting over de toegevoegde waarde (Pb EU 2010, L 268), art. 7.1 Wet fiscale arbitrage of het
(strengere) art. 22 WABB-verdrag.

21 Dit onderzoek levert daarmee tevens een bijdrage aan het onderzoeksprogramma ‘Grenzen
aan fiscale soevereiniteit’ (https://www.universiteitleiden.nl/onderzoek/onderzoeksprojecten/
rechtsgeleerdheid/grenzen-van-fiscale-soevereiniteit (online, geraadpleegd op 10 december 2020)).

22 Het Belastingstatuut (1991) werd ingetrokken bij besluit Staatssecretaris van Financién van
12 september 1994, nr. AFZ94/4398M.

23 Art. 3.1.7 Europese code voor de belastingplichtige (EC 2016).

24 Anders: Reuters 12 april 2016, Privacy, what privacy? Many Nordic tax records are a phone call
away, https://www.reuters.com/article/us-panama-tax-nordics/privacy-what-privacy-many-
nordic-tax-records-are-a-phone-call-away-idUSKCNOX91QE?es_p=8321828 (online, geraadpleegd
op 12 januari 2019).

25 Ch.PA.Geppaart, Over bestendige rechtsvorming, WFR 2000/587. Gribnau schrijft dat wetgeving
per definitie een beperkte houdbaarheid heeft (Gribnau 2006, blz. 51).

26  Brief Staatssecretaris van Financién van 21 februari 2020, Kamerstukken 112019/20, 35 302, nr. 73,
blz. 5.
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belastingontduiking of belastingontwijking aan te pakken.?” In de continue confrontatie
tussen de wens om fiscale gegevens te delen en de wens van fiscale geheimhouding blijft
het belang van de fiscale geheimhouding (te) vaak onderbelicht en worden de gemaakte
belangenafwegingen onvoldoende inzichtelijk gemaakt.

Veelal ingegeven door de publieke opinie leidt de zucht naar transparantie nog jaarlijks
tot talloze Kamervragen die met een beroep op art. 67 AWR onbeantwoord blijven.?
Diezelfde publieke opinie leidde echter wel tot de toezegging dat de inspecteur bij mas-
saal bezwaarprocedures instemt met openbare behandeling bij de rechter.?® Naast het
fiscaal-wetenschappelijke belang heeft het onderzoek ook maatschappelijke relevantie;
er is toenemende maatschappelijke aandacht voor de (fiscale) privacy zoals bijvoorbeeld
blijkt uit de internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak (2011),
de ANPR-arresten uit 2017* en de informatieplicht van de Stichting Museumkaart.>' De
inwerkingtreding van de AVG in 2018 heeft het privacy-bewustzijn naar een hoger niveau
gebracht en ook de zwartgelakte Toeslagendossiers hebben - hoewel het niet ging om
art. 67 AWR - discussie over geheimhouding verder aangewakkerd.?? De gevolgen van
privacy-schendingen, waaronder schendingen van de geheimhouding, zal naar verwachting
de aankomende jaren volop in de belangstelling staan. Discussies over de vraag of de
Belastingdienst schadeplichtig is, bijvoorbeeld als gevolg van het onrechtmatig verstrek-
ken van inkomensgegevens aan verhuurders ten behoeve van de inkomensafhankelijke
huurverhoging, zullen naar verwachting niet uitzonderlijk meer zijn.*

De meest recente ontwikkeling is de begin 2020 aangekondigde internetconsultatie gege-
vensverwerking Belastingdienst die ongetwijfeld ook het fiscale geheimhoudingsregime

27 Vergelijk: M. Martijn, Baas Belastingdienst over Big Data: ‘Mijn missie is gedragsverandering’,
De Correspondent 21 april 2015 waarin Hans Blokpoel stelt dat de balans tussen dienstverlening
en fraudebestrijding vaker in het voordeel van fraudebestrijding zal moeten doorslaan en NRC
24 april 2019, De Belastingdienst is hard nodig als misdaadbestrijder, https://www.nrc.nl/
nieuws/2019/04/24/de-belastingdienst-is-hard-nodig-als-misdaadbestrijder-a3958042 (online,
geraadpleegd op 29 april 2019).

28 De redactie Vakstudie Nieuws merkt op dat parlementariérs met een zekere regelmaat vragen
om informatie betreffende individuele belastingplichtigen. De Staatssecretaris van Financién
kan, gezien art. 67 AWR, in het publiek debat niet ten volle reageren, terwijl berichtgeving soms
spreekwoordelijk schreeuwt om een reactie (redactie Vakstudie Nieuws bij brief Staatssecretaris
van Financién van 26 juni 2018 (vertrouwelijke toelichting fiscale positie Shell in besloten
commissievergadering), Kamerstukken I 2017/18, 28 362, nr. 11, V-N 2018/35.16).

29 Aanhangsel Handelingen I1 2016/17, 196 en Besluit Beroep in Belastingzaken (2017), par. 2.4.5.

30 HR24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:286, BNB 2017/79, HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:287,
V-N 2017/12.20.10 en HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:288, V-N 2017/12.20.16. Vergelijk:
ABRVS 26 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2008, V-N 2017/41.21.7.

31 Hof Amsterdam (civiele kamer) 5 november 2019 (Stichting Museumkaart),
ECLI:NL:GHAMS:2019:3967. Vergelijk: Hof 's-Hertogenbosch (civiele kamer) 19 augustus 2014
(SMS-Parking), ECLI:NL:GHSHE:2014:2803.

32 Zie uitgebreider: de redactie Vakstudie Nieuws die ingaat op de spagaat tussen de maatschappelijke
verontwaardiging en de geheimhoudingsplicht van de Belastingdienst/Toeslagen (aanteke-
ning redactie Vakstudie Nieuws bij brief Staatssecretaris van Financién van 11 december 2019,
Kamerstukken I 2019/20, 31 066, nr. 577, V-N 2020/2.23).

33 Rechtbank Den Haag 26 april 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:5386.
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zal raken.>* Daarnaast heeft de fiscale geheimhoudingsverplichting ook effect op het
Wetsvoorstel gegevensverwerking door samenwerkingsverbanden® of de informatiedeling
binnen het in april 2020 opgerichte landelijke Multidisciplinair Interventieteam (MIT).?
Een laatste, zorgelijke ontwikkeling die niet onvermeld kan blijven is de verschuiving van
de uitvoering van de belastingwet.”” Zo wordt in de Wet CO,-heffing industrie en in het
Wetsvoorstel minimum CO,-prijs elektriciteitsopwekking — anders dan de traditionele
Rijksbelastingdienst - de Dienst Nederlandse emissieautoriteit (NEa) met onzuivere argu-
mentatie belast met de heffing en invordering van deze rijksbelastingen.? Uitdrukkelijk is
erkend dat de Dienst NEa geen enkele ervaring heeft met heffen en innen van belastingen
en de daarop van toepassing zijnde (formele) bepalingen, waaronder de fiscale geheim-
houdingsbepaling van art. 67 AWR.*

De toegevoegde waarde van onderzoek naar de (toekomstbestendigheid van de) fiscale
geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR is dat het bijdraagt aan het bewustzijn van het
belang van de geheimhoudingsplicht; met name bij de Staatssecretaris van Financién,
maar ook bij de belastingwetgever, de Belastingdienst en afnemers van fiscale informatie.
Daarnaast geeft dit onderzoek een grondige onderbouwing en, daar waar mogelijk, een visie
op mogelijke oplossingsrichtingen voor gesignaleerde knelpunten. Anders dan bijvoorbeeld
‘goed koopmansgebruik’, ‘deugdelijke administratie’ of ‘een in het maatschappelijk verkeer
ongebruikelijke terbeschikkingstelling’ is de fiscale geheimhoudingsbepaling geen open of
vage norm.“’ De uitleg van de fiscale geheimhoudingsbepaling wijzigt namelijk niet zozeer
door tijdsverloop, jurisprudentie, veranderende maatschappelijke inzichten of voortschrij-

34 Brief Staatssecretaris van Financién van 19 februari 2020, Kamerstukken II 2019/20, 35 300
IX, nr. 16. Het voornemen om de internetconsultatie voor de zomer van 2020 te publiceren is
(waarschijnlijk mede als gevolg van het coronavirus) niet gehaald.

35 Wetsvoorstel, Kamerstukken 11 2019/20, 35 447, nr. 2.

36 Zie: brief Minister van Justitie en Veiligheid van 18 juni 2020, Kamerstukken Il 2019/20, 29 911,
281, blz. 6 waar staat dat een werkgroep informatiedeling onderzoekt welke mogelijkheden er
nu al zijn om informatie te delen en op welke wijze gewenste informatiedeling mogelijk kan
worden gemaakt.

37 Zie: M.P.A. Spanjers, Belastingheffing zonder Belastingdienst, WFR 2020/115. Vergelijk: brief
Staatssecretaris van Financién van 16 april 2021, Kamerstukken I 2020/21, 35 572, nr. T, blz. 3.

38 Art. 71r, eerste lid, Wbm (Wet van 16 december 2020 tot wijziging van de Wet belastingen op
milieugrondslag en de Wet Milieubeheer voor de invoering van een CO,-heffing voor de industrie
(Wet CO,-heffing industrie), Kamerstukken I1 2020/21, 35 575, Stb. 2020, 544) en art. 71g, eerste
lid, Wbm (Wetsvoorstel minimum CO,-prijs elektriciteitsopwekking), Kamerstukken 11201819,
35 216, nr. 2. In de memorie van toelichting wordt dit gebracht als het logische sluitstuk van de
betrokkenheid van de Dienst NEa (MvT, Kamerstukken II 2018/19, 35 216, nr. 3, par. 4.2 en MvT,
Kamerstukken II 2020/21, 35 575, nr. 3, par. 4.2) terwijl de Staatssecretaris van Financién in de
Tweede Kamer dit aanmerkte als een ‘noodgreep’ om de toch al geplaagde Belastingdienst niet
verder te belasten (verslag van een algemeen overleg van 2 december 2020, Kamerstukken II
2020/21, 31 066, nr. 767, blz. 21).

39 MvA, Kamerstukken I 2018/19, 35 216, nr. 6, blz. 22-23. Vergelijk: de bedenkingen van de NOB
vanwege het gebrek bij de Dienst NEa aan ervaring met de formeelrechtelijke aspecten van
belastingheffing (NOB-commentaar internetconsultatie Wetsvoorstel CO,-heffing industrie (2020),
blz. 4). De Staatssecretaris van Financién denkt dat voor de uitvoering van deze belastingwet kan
worden volstaan met de inzet van 1 a 2 fte (NAV, Kamerstukken 11 2020/21, 35 575, nr. 6, blz. 38
en MvA, Kamerstukken [ 2020/21, 35 575, nr. C, blz. 13).

40 Rustenburg stelt dat zowel met de term open norm als met de term vage norm een norm wordt
bedoeld waarvan de inhoud door de wetgever niet of niet voldoende duidelijk is vastgelegd
(Rustenburg 2020, blz. 4).
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dende technische ontwikkelingen, maar door de wijziging van de wet zelf.* Het is dan ook
opmerkelijk te noemen dat uit deze studie blijkt dat de huidige interpretatie van sommige
onderdelen van art. 67 AWR afwijkt van hetgeen bij de inwerkingtreding werd beoogd. Zo
is de Staatssecretaris van Financién* tegenwoordig van mening dat belastingplichtigen,
inhoudingsplichtigen en derden bij derdenonderzoeken zijn aan te merken als aan de
geheimhouding onderworpen subjecten, terwijl hiervoor in de wetsgeschiedenis geen
enkel aanknopingspunt te vinden is. Deze studie draagt dan ook bij aan een beter begrip
van de bepaling en is om die reden van belang voor het bestuursrecht in het algemeen en
de fiscale wetenschap in het bijzonder.

1.2 Doel en probleemstelling

In dit proefschrift staat de fiscale geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR centraal.

Ik richt mij op de vraag of het huidige art. 67 AWR nog aan het oorspronkelijke doel

voldoet en of met het oog op de toekomst aanpassingen wenselijk c.q. noodzakelijk zijn,

mede gelet op de wijze waarop thans aan art. 67 AWR uitvoering wordt gegeven. Op drie
punten doe ik onderzoek:

1. een onderzoek naar de doelstellingen van art. 67 AWR. Sluiten de doelstellingen van
de huidige fiscale geheimhoudingsbepaling en de motivering daarvan - zoals sinds de
Wet VB 1892, de Wet op de BB 1893 en de Wet IB 1914 zijn ontwikkeld - nog aan bij de
huidige (rechts)opvattingen? Zo ja, waarom, en zo nee, wat zouden de doelstellingen
van de geheimhouding en de motivering daarvan moeten zijn?

2. een onderzoek naar de werking van art. 67 AWR. Functioneert art. 67 AWR overeen-
komstig zijn beoogde doel en sluit art. 67 AWR (nog) wel aan bij de wijze waarop
hieraan uitvoering wordt gegeven? Zo nee, zou dit opgelost kunnen worden door
aanpassingen van dit artikel?

3. een onderzoek naar het belang van art. 67 AWR in relatie tot de algemene geheim-
houdingsbepaling van art. 2:5 Awb. Hoe functioneert art. 67 AWR in verhouding tot
deze algemene geheimhoudingsbepaling? Volstaat voor de fiscaliteit de algemene
geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb?

13 Opbouw van het onderzoek
1.3.1 Afbakening van het onderzoek

Een onderzoek naar de fiscale geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR is - naast de
hiervoor al genoemde internationale fiscale gegevensuitwisseling - niet alleen relevant voor
de Nederlandse rijksbelastingen. Uit de schakelbepalingen van art. 28 WIB, art. 30, vijfde

41 De wetgever formuleert regelmatig open of vage normen met de uitdrukkelijke bedoeling dat
de rechter daar via maatwerk invulling aan kan geven. Zie ook: M.W.C. Feteris, Signalen van de
Hoge Raad naar de wetgever, RegelMaat 2018-6, blz. 349.

42  Als gevolg van de toeslagenaffaire - waardoor de Staatssecretaris van Financién moest aftreden -
zijn er sinds 2020 twee Staatssecretarissen van Financién: de Staatssecretaris van Financién
- Fiscaliteit en Belastingdienst en de Staatssecretaris van Financién - Toeslagen en Douane (besluit
taken Staatssecretarissen van Financién (2020)). Daar waar in dit onderzoek de Staatssecretaris
van Financién wordt genoemd wordt - tenzij uitdrukkelijk anders genoemd - de Staatssecretaris
van Financién bedoeld die belast is met de fiscaliteit en de Belastingdienst.
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lid, Wet WOZ, art. 231, eerste lid, Gemeentewet en art. 2274, eerste lid, Provinciewet volgt
dat de geheimhoudingsbepaling ook van toepassing is op respectievelijk de internationale
bijstandsverlening bij de heffing en invordering van belastingen, de waardering van onroe-
rende zaken, de gemeentelijke belastingen en provinciale belastingen. Dit onderzoek richt
zich echter op de belastingheffing op rijksniveau in Nederland door de Rijksbelastingdienst.**
Omwille van de afbakening van dit onderzoek wordt daarom niet specifiek ingegaan op de
fiscale invordering of het fiscale strafrecht. Evenmin worden de gemeentelijke en provinciale
belastingen behandeld. Ook de overige fiscale geheimhoudingsbepalingen van art. 67 IW
1990, art. 1:33 Adw, art. 50 ALL (Sint maarten), art. 50 ALL (Curacao), art. 33 ALB (Aruba) of
art. 8.21 Belastingwet BES blijven om die reden (nagenoeg geheel) buiten beschouwing. De
algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb wordt echter wel behandeld omdat
een nadere beschouwing van deze bepaling noodzakelijk is voor de beantwoording van
een van de onderzoeksvragen.

1.3.2 Methodologische verantwoording

Voor deze studie zijn meerdere onderzoeksmethoden gehanteerd.* In Deel  van deze studie
(Hoofdstuk 2 tot en met Hoofdstuk 5) ligt het zwaartepunt op het literatuuronderzoek om
te komen tot een systematische beschrijving van het positieve recht. Het uitgangspunt is de
grammaticale interpretatie van art. 67 AWR.% Uit deze studie blijkt echter dat de huidige
wettekst niet altijd duidelijk is. Over het begrip ‘een ieder’ is weliswaar weinig discussie,
maar het begrip ‘werkzaamheid’ is al veel lastiger te interpreteren.® Om nog maar te
zwijgen over het begrip ‘werkzaamheid’ in de context van ‘werkzaamheid bij de uitvoering
van de belastingwet’. De parlementaire geschiedenis zou dan uitkomst kunnen bieden.*’
Zij kan bruikbare aanknopingspunten geven voor de wil van de wetgever (historische
interpretatie) of voor doel en strekking van de regeling (teleologische interpretatie).*
De parlementaire geschiedenis en het commentaar in de literatuur met betrekking tot de

43 Op de Dienst NEa uit het Wetsvoorstel minimum CO,-prijs elektriciteitsopwekking, Kamerstuk-
ken 112018/19, 35 216, nr. 2 en de Wet CO,-heffing industrie, wordt derhalve verder niet specifiek
ingegaan.

44 Inzijndissertatie concludeert Tijssen dat in juridisch onderzoek het (tot dan toe) niet gebruikelijk
is om iedere keuze voor de bronnen en methoden expliciet te verantwoorden (Tijssen 2009,
blz. 183). In vergelijkbare zin: R.A.J. van Gestel, Revitalisering van juridisch-dogmatisch onderzoek:
Expliciteren van het impliciete, NJB 2021/21, par. 3.

45 De grammaticale interpretatie: interpretatie naar de letter van de wet. Zie uitgebreider: Vakstudie
Algemeen Deel, art. 17 Wet ARB, aant. 5, wetsinterpretatie door de belastingrechter (online,
geraadpleegd op 12 november 2017).

46 Vergelijk: de definitie van het begrip ‘werkzaamheid’ uit de Wet IB 2001 dat inmiddels vier
artikelen beslaat (art. 3.91, art. 3.92, art. 3.92a en art. 3.92b Wet IB 2001).

47  Zie uitgebreider over de relevantie én de (on)bruikbaarheid van de parlementaire geschiedenis:
R.H. Happé, De beroepshouding van de inspecteur: een magistratelijk perspectief, WFR 2007/1076,
A.O. Lubbers en L.M.J. Sangster, Het gebruik en de bruikbaarheid van parlementaire geschiedenis
bij wetsuitleg, WFR 2012/1521 en Marres 2013.

48 De historische interpretatie: interpretatie naar wat de geschiedenis der totstandkoming van de wet
omtrent de bedoeling van de wetgever leert (dit kan nog worden onderverdeeld in wetshistorie
en rechtshistorie) en de teleologische interpretatie: interpretatie met behulp van de strekking van
de wet, veelal bepaald aan de hand van de wetshistorie. Zie uitgebreider: Vakstudie Algemeen
Deel, art. 17 Wet ARB, aant. 5, wetsinterpretatie door de belastingrechter (online, geraadpleegd
op 12 november 2017).
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geheimhoudingsbepaling bij de invoering van de AWR in 1961 zijn echter zeer summier.
Zakelijk weergegeven is niet meer gesteld dan dat art. 67 AWR diende ter vervanging van
een aantal gelijksoortige bepalingen, voorkomende in diverse belastingregelingen. Voor
een goed begrip van de huidige geheimhoudingsbepaling is het derhalve van belang om
ook onderzoek te doen naar de geheimhoudingsbepalingen in het pre-AWR-tijdperk. Dit
wets- en rechtshistorisch onderzoek aan de hand van de parlementaire geschiedenis,
jurisprudentie, beleid en literatuur plaatst het huidige art. 67 AWR in zijn historische
context en biedt waardevolle aanknopingspunten voor een beoordeling van de bepaling.
Bij het verzamelen van het bronnenmateriaal in de parlementaire stukken, vakliteratuur,
boeken en jurisprudentie is met specifieke trefwoorden gezocht in diverse digitale da-
tabases en in archieven.*® Hierbij is sprake geweest van een sneeuwbaleffect.’® Gezien
het hele specifieke, beperkte onderwerp - waarbij veelal een grote overlap bestaat in de
aangetroffen bronverwijzingen - bestaat de overtuiging dat voor dit onderzoek de meest
relevante en bruikbare bronnen zijn geraadpleegd. Bij de beschouwing van de algemene
geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb is sprake van een interne rechtsvergelijking
waarbij gezocht wordt naar overeenkomsten met c.q. verschillen tussen art. 2:5 Awb en
art. 67 AWR.

In Deel II van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10) voert, gezien de gefor-
muleerde onderzoekvragen, de juridisch-dogmatische onderzoeksmethode de boventoon.
Juridisch-dogmatisch onderzoek heeft tot doel een systematische beschrijving en ordening
van beginselen, regels en begrippen te geven op een bepaald rechtsgebied of leerstuk, met
het oog op het oplossen van onduidelijkheden en leemten in het bestaande recht.>! Het
geldende, positieve recht (het huidige art. 67 AWR) is het object van onderzoek.>? Bij het
(literatuur)onderzoek in Deel I zijn talloze potentiéle knelpunten gesignaleerd. Van een
knelpunt is sprake ingeval niet wordt gehandeld conform de huidige norm of als discussie
ontstaat over de vraag of die norm moet worden aangepast. Deze knelpunten worden
in Deel I aan de hand van het hierna in paragraaf 4 te behandelen beoordelingskader
uitgewerkt om te kunnen beoordelen of een aanpassing wenselijk of noodzakelijk is. Met
deze methode kunnen nieuwe kennis en inzichten worden toegevoegd aan het leerstuk
van de fiscale geheimhouding. Op basis hiervan worden conclusies getrokken en aanbe-
velingen gedaan over mogelijke aanpassingen van art. 67 AWR. Deel Ill van dit onderzoek
(Hoofdstuk 11) wordt gevormd door een afsluitend hoofdstuk waarin een samenvatting
en de conclusies zijn opgenomen.

49 O.a.: bibliotheekdienst van de Belastingdienst in Amsterdam, het Belasting & Douanemuseum
in Rotterdam, de Nationale Bibliotheek in Den Haag, het Nationaal Archief in Den Haag, het
kenniscentrum van het Nationaal Militair Museum in Soesterberg en de bibliotheek van het IBFD
in Amsterdam.

50 Vergelijk: Van Dijck e.a. 2018, blz. 81, nr. 144 en blz. 84, nr. 150.

51 Vergelijk: Gribnau 2006, blz. 32, J.B.M. Vranken, Nieuwe richtingen in de rechtswetenschap,
WPNR 2010/6840, Vranken 2010, blz. 451, Smits 2016, blz. 29 en R.AJ. van Gestel, Revitalisering
van juridisch-dogmatisch onderzoek: Expliciteren van het impliciete, NJB 2021/21.

52 Gribnau heeft het treffend omschreven: “Met name in de dogmatiek wordt het belastingrecht
onderzocht als een logisch consistent systeem van begrippen, regels en beginselen. Door deze
bestudering en analyse van het positieve belastingrecht kunnen strijdigheden met de eenheid of de
logische consistentie van het systeem worden opgespoord (...). De wetenschapper kan dan voorstellen
tot verbetering doen waardoor de systematische eenheid en samenhang hersteld kunnen worden”
(Gribnau 2006, blz. 32).
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14 Een beoordelingskader
14.1 Algemeen

In Hoofdstuk 2 worden de vijf elementen gedefinieerd die voor de geheimhouding van
belang zijn (doelstellingen, onderworpen subjecten, object van geheimhouding, fiscale
afbakening en als laatste de uitzonderingen en ontheffingen). De hiervoor genoemde
knelpunten kunnen grotendeels aan deze elementen worden gerelateerd. Per knelpunt
dient te worden beoordeeld of, in hoeverre en op welke wijze deze moet worden aangepakt
(lees: striktere naleving van het bestaande (uitvoerings)beleid, meer aandacht voor de norm
of het sanctioneren van normschendingen etc.) dan wel of de bestaande norm aangepast
zou moeten worden.>* In beide gevallen dient hierbij ook te worden gekeken of en in
hoeverre aan betrokkenen (betere) rechtsbescherming kan worden geboden. Mogelijke
knelpunten kunnen op een systematische wijze worden behandeld aan de hand van een
beoordelingskader.>* Voor dit beoordelingskader is in dit onderzoek voortgeborduurd op
de reeds bestaande algemene kaders en de meer specifieke fiscale kaders. Zo wordt door
de wetgever bij het maken van nieuw beleid en regelgeving gebruik gemaakt van het
zogeheten Integraal afwegingskader voor beleid en regelgeving (IAK).>® In het Draaiboek
voor de regelgeving dat onderdeel is van het IAK wordt voorgeschreven dat wetgeving
op rechtsstatelijke en bestuurlijke kwaliteit wordt getoetst.> Hierbij dient, naast het IAK
zelf, te worden gekeken naar de kwaliteitseisen voor wetgeving zoals verwoord in de
nota Zicht op wetgeving (1991) en de Aanwijzingen voor de regelgeving (1992).>” De meer
specifieke fiscale beoordelingskaders hebben veel overlap met de bestaande, algemene
beoordelingskaders, maar zijn veelal gericht op de evaluatie van bestaande, materiéle
belastingwetgeving of de beoordeling van het instrumenteel gebruik van het belastingrecht.>®
Een belangrijk fiscaal onderwerp als bijvoorbeeld het draagkrachtbeginsel is evenwel voor
de geheimhouding beduidend minder relevant.

53 Vertaald naar een eenvoudig voorbeeld: de structurele overschrijding van de maximumsnelheid
van 50 km/u kan dat worden voorkomen door of minder hard te rijden (striktere naleving van
bestaande norm) of door de maximumsnelheid te verhogen naar 60 of 70 km/u (aanpassing van
de bestaande norm).

54 VanDijck e.a. 2018, blz. 13 merken op dat er verschillende termen in omloop zijn als analytisch-,
normatief-, theoretisch of toetsingskader. Gribnau spreekt van evaluatiecriteria (Gribnau 2006,
blz. 27).

55 Brief Minister van Veiligheid en Justitie van 14 april 2011, Kamerstukken 112010/11, 29 515, nr. 330.
Het IAK is digitaal beschikbaar op https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-
voor-beleid-en-regelgeving (online, geraadpleegd op 17 december 2018).

56 Draaiboek voor de regelgeving, nr. 10, https://www.kcwj.nl/kennisbank/draaiboek-voor-de-
regelgeving/hoofdstuk-2-formele-wetten-op-voorstel-van-de-regering-n-21 (online, geraadpleegd
op 17 december 2018).

57 De eisen uit de nota Zicht op wetgeving (1991) zijn uitgewerkt in de Aanwijzingen voor de
regelgeving (1992) (nota Vertrouwen in wetgeving (2008), blz. 7).

58 Zie o.a.: W.A. Vermeend, Instrumentalisering van het belastingrecht, WFR 1996/209, Gribnau
2006, blz. 27 e.v., ].L.M. Gribnau, A.O. Lubbers en H. Vording, Verbetering van de kwaliteit van
(de uitvoering van) fiscale regelgeving door terugkoppeling, WFR 2009/675, onderdeel 4.1
(uitgebreider: Gribnau & Lubbers 2008, blz. 156 e.v.) en Boer 2013, blz. 33 e.v.
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14.2 Rechtswaarden en rechtsbeginselen

De fiscale geheimhoudingsverplichting van art. 67 AWR is een rechtsregel die een concrete
uitwerking vormt van bovenliggende, abstracte rechtsbeginselen.>® Hierbij wordt het
algemeen geaccepteerde rechtsidee, dat het recht bestaat uit het geheel van rechtsre-
gels en rechtsbeginselen, als uitgangspunt genomen.® Dit is gebaseerd op het werk van
onder andere Radbruch, Hart en Dworkin.®! Uit collectief gedeelde, maatschappelijke
rechtswaarden (het ‘Sein’) vloeien normen voort (het ‘Sollen’).?? Een dergelijke abstracte
rechtswaarde kan verder worden uitgewerkt in de vorm van rechtsbeginselen.®* Zo kan
het veelomvattende, abstracte begrip ‘rechtvaardigheid’, dat door Radbruch wat concreter
wordt gemaakt door drie bestanddelen te onderscheiden: rechtsgelijkheid, doelgericht-
heid en rechtszekerheid,** worden geconcretiseerd in de vorm van rechtsbeginselen als
rechtsgelijkheid, rechtszekerheid en proportionaliteit.®> Rechtsbeginselen vormen de
normatieve grondslag voor rechtsregels. ‘Echte’ rechtsbeginselen hebben volgens Gribnau
alles te maken met de normen en waarden van een samenleving.®® Inzicht in de beginselen
die aan de geheimhouding (en de uitzonderingen daarop) ten grondgrondslag liggen heeft
een oplossend vermogen en geeft een denkrichting voor mogelijke aanpassingen van het
leerstuk van de geheimhouding.®”

14.3 Functies van het recht en de beginselen

Het belastingrecht maakt onderdeel uit van het bestuursrecht. Schléssels en Zijlstra
onderscheiden drie functies van het bestuursrecht: de legitimerende functie, de instru-
mentele functie en de waarborgfunctie.5® Beginselen kunnen een invulling geven aan een
of meerdere functies van het recht.®® Ze geven een richting aan waarbinnen, afhankelijk van
de omstandigheden van het geval, een afweging kan worden gemaakt waardoor beginselen

59 Beginselen en doelstellingen leveren de argumentatie op voor de toepassing van de regels (R.H.
Happé, De beroepshouding van de inspecteur: een magistratelijk perspectief, WFR 2007/1076).

60 Vergelijk: Pauwels 2009, blz. 55. Hij verwijst naar Happé 1996 en Gribnau 1998.

61 Zie uitgebreider o.a.: Schenk-Geers 2007, blz. 9 e.v., Pauwels 2009, blz. 55 e.v., Aelen 2014, blz. 136
e.v,, Schldssels & Zijlstra 2017, nr. 233 en Krukkert 2018, blz. 99 e.v.

62 Krukkert 2018, blz. 95. Vergelijk: Addink 2018, blz. 483.

63 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 137 die stelt dat beginselen over het algemeen verondersteld worden
voort te komen uit een breed gedragen maatschappelijk besef over hoe iets zou moeten horen.

64 Gribnau 2006, blz. 33-34.

65 Boer 2013, blz. 15.

66 Beginselen vormen de morele kern van het recht (Gribnau 2007, par. 3.2). Hoewel een beginsel
vaak wordt verondersteld (pas) een rechtsbeginsel te zijn wanneer het is erkend door de rechter
die het (meerdere malen) heeft toegepast en uitgelegd in zijn rechtspraak is er echter geen
eenduidige opvatting over wanneer een rechtsbeginsel als zodanig moet worden erkend (Aelen
2014, blz. 140). Vergelijk: Pauwels 2009, blz. 60. In dit onderzoek worden de termen beginselen
en rechtsbeginselen door elkaar gebruikt.

67 Tijssen 2009, blz. 74.

68 Schlossels & Zijlstra 2017, nrs. 7-10.

69 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 145 die verwijst naar de door Schldssels geidentificeerde functies die
rechtsbeginselen in een rechtsstelsel bekleden (de constitutieve functie, de rechtsvormende
functie, de normerende functie en de strategisch-instrumentele functie).

11
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een brug kunnen slaan tussen deze verschillende functies.” In zijn oratie stelde Van Soest
dat het doel van het formele belastingrecht is het materiéle belastingrecht te realiseren.”
Aan het formele belastingrecht - waaronder dus ook art. 67 AWR - liggen de beginselen van
eenvoud, praktische uitvoerbaarheid en doelmatigheid ten grondslag.”? De beginselen van
het formele belastingrecht zijn volgens Van Soest echter ook gericht op het beschermen van
de gerechtvaardigde belangen van de belastingplichtigen, waaronder de geheimhouding.”
Inzicht in de beginselen heeft een oplossend vermogen en geeft een denkrichting voor
mogelijke aanpassingen.” Gribnau betoogt dat als een bestaande regel in een bepaalde
situatie evident niet tot een rechtvaardige oplossing leidt de onderliggende beginselen
aangesproken moeten worden.” De beginselen vormen tevens een toetsingskader voor de
gevallen waarin de wetgever bij de inwerkingtreding in 1961 - als gevolg van technische en
maatschappelijke ontwikkelingen - niet heeft kunnen voorzien. Uit het positieve recht is
dan geen oplossing af te leiden en de beginselen kunnen duidelijk maken welke principiéle
belangen in het geding zijn.”s Rechtsbeginselen zijn cultuur-, plaats- en tijdgebonden en
daarmee dynamisch.”” De inhoud van een rechtsbeginsel kan - bijvoorbeeld als gevolg van
ontwikkelingen in maatschappelijke opvattingen - veranderen en het relatieve gewicht
van een beginsel ten opzichte van andere beginselen kan wijzigen.

Aelen concludeert in navolging van Dworkin dat beginselen abstract en richtinggevend zijn,
voorvloeiend uit een bepaalde maatschappelijke (of anderszins niet-juridische) opvatting
of voortvloeiend uit een bepaald rechtssysteem.” Schldssels en Zijlstra omschrijven het als
bakens waarop de tot rechtsvorming bevoegde organen zich moeten oriénteren.” Rechts-
beginselen maken onderdeel uit van de rechtsvormende processen van wetgever, rechter
en bestuursorgaan.®® De wetgever neemt rechtsbeginselen in acht bij het tot stand brengen
van nieuwe wetten.®' Maar ook ten aanzien van het bestaande recht is reflectie aan de hand
van de beginselen noodzakelijk. Recht wordt nooit in zuivere vorm in de maatschappij
aangetroffen, maar krijgt in het proces van rechtsvorming steeds weer een andere inhoud.®?

70 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 143. Zie ook: Pauwels 2009, blz. 63 die stelt dat beginselen een
brugfunctie vervullen tussen de (verandering van) maatschappelijke normen en waarden en het
positieve recht.

71  Van Soest 1966, blz. 20. Vergelijk: Wisselink 1982, blz. 77 en Feteris 2007, blz. 1.

72 Vergelijk: Feteris 2007, blz. 5 die spreekt van doelmatigheid.

73 Van Soest 1966, blz. 20.

74 Vergelijk: Gribnau 2007, par. 3.6 die stelt dat: "Zij [de beginselen, VDS] geven argumenten die in
een bepaalde richting wijzen, zij vormen - niet-dwingende - redenen voor een bepaalde beslissing”.

75 Gribnau 2007, par. 3.6.

76 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 143. Zij stelt dat beginselen een richting aangeven waarbinnen,
afhankelijk van de omstandigheden van het geval, een afweging kan worden gemaakt.

77 Vergelijk: Pauwels 2009, blz. 64 e.v. en de aldaar aangehaalde bronnen.

78 Aelen 2014, blz. 139. Vergelijk: Happé 1996, blz. 78 en Schenk-Geers 2007, blz. 15 e.v.

79 Schléssels & Zijlstra 2017, nr. 233. Gribnau 2006, blz. 31 gebruikt de term normatieve ankerpunten.

80 Vergelijk: Schldssels & Zijlstra 2017, nr. 233 die dit omschrijven als: “Rechtsbeginselen zijn richting-
gevende uitgangspunten voor de normering van het bestuurshandelen en voor de rechtsvorming door
de rechter. Zij bieden een kader aan de hand waarvan de rechtmatigheid van het bestuurshandelen
wordt afgemeten”.

81 Vide: het Integraal afwegingskader voor beleid en regelgeving (IAK). Vergelijk: J.L.M. Gribnau en
A.O. Lubbers, Aanbevelingen tot verbetering van het fiscale wetgevingsproces, WFR 2010/1388.

82 Schenk-Geers 2007, blz. 16. Vergelijk: Van Soest 1966, blz. 24 die stelt dat uit de bestudering van
beginselen conclusies getrokken kunnen worden van wenselijk recht.
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Rechtsbeginselen hebben, anders dan rechtsregels, geen ‘alles of niets’- karakter, maar hebben
een dimensie van gewicht of belang.®* Beginselen ontlenen hun gewicht aan onderliggende
waarden. Het gewicht dat aan een beginsel wordt toegekend is afhankelijk van de vraag of en
hoe dat beginsel in een concrete situatie bijdraagt aan het realiseren van de onderliggende
waarden.® De verwezenlijking van het ene beginsel kan soms ten koste gaan van een ander
beginsel.®> Een rechtsbeginsel geeft een argument voor een bepaalde oplossing, maar daarvan
kan worden afgeweken indien en voor zover er andere beginselen of belangen zijn die een
andere richting op wijzen en zwaarder wegen.®® Getracht moet worden de beginselen te
optimaliseren, dat wil zeggen dat steeds moet worden gezocht naar die verhouding waarin
alle beginselen optimaal worden verwezenlijkt dan wel zo min mogelijk worden beperkt.?”

Dat een bepaald beginsel in concreto moet wijken voor andere beginselen, hoeft aan de
normatieve waarde van het beginsel niet af te doen.® Ingeval rechtsbeginselen met elkaar
botsen, zal aan de hand van het relatieve gewicht van de beginselen moeten worden
bepaald welk beginsel voorrang heeft.®® Hoe die afweging gemaakt dient te worden, is
niet altijd even duidelijk; krijgt het meer fundamentele beginsel voorrang boven het
minder fundamentele beginsel of is van belang of en zo ja, hoe en waar het betreffende
beginsel is vastgelegd.® Een extra complicatie kan zich voordoen als verschil van opvatting
bestaat over het gewicht dat aan een bepaald beginsel toekomt. Pauwels betoogt dat
gestreefd dient te worden naar het ideaal dat het afwegen van beginselen een zuiver
rationele en objectieve bezigheid is.”! Hij concludeert echter dat een beginselafweging
beperkt rationeel is aangezien niet steeds volledig kan worden verantwoord waarom het
ene afwegingsresultaat beter is dan het andere.*? De beperkte rationaliteit houdt volgens
Pauwels in dat enerzijds een uiteindelijk afwegingsresultaat weliswaar is te herleiden tot
(een afweging van) beginselen, tot op zekere hoogte is te verklaren en te motiveren met
juridische argumenten; het afwegingsresultaat is dus geenszins irrationeel of willekeurig.
Anderzijds valt volgens hem niet objectief aan te tonen dat een sprong dwingend was,
i.e. dat niet een andere sprong kon zijn gemaakt of, anders gezegd, dat het resultaat niet
evengoed anders kon zijn geweest. In zoverre is de afweging dus niet volledig rationeel
te verantwoorden.

83 Vergelijk: Happé 1996, blz. 404, Pauwels 2009, blz. 66 en Aelen 2014, blz. 138.

84 AW.GJ.Buijze, Het transparantiebeginsel naar Nederlands recht: een visie geinspireerd op het
EU-recht, ]Bplus 2016/4, par. 2.

85 Vergelijk: Schlossels & Zijlstra 2017, nr. 16.

86 Pauwels 2009, blz. 79.

87 Vergelijk: Van Soest 1966, blz. 21 en Schléssels & Zijlstra 2017, nr. 17. Zie ook: Gribnau die, onder
verwijzing naar Radbruch, concludeert dat het recht streeft naar de verwerkelijking van de
rechtvaardigheid zonder deze ook daadwerkelijk (volledig) te kunnen realiseren (Gribnau 2006,
blz. 33).

88  Schlossels & Zijlstra 2017, nr. 233.

89 Vergelijk: Happé 1996, blz. 79-80 die het samenvat als: “Een voorrangsregel is een norm aan de
hand waarvan in een geval van botsing van beginselen kan worden uitgemaakt welk beginsel het
meeste gewicht in de schaal legt, c.q. de voorrang heeft”.

90 Zie: G.H. Addink, Publieke waarden: De beginselen van goed bestuur in de dagelijkse praktijk
van ziekenhuis en gemeente, https://kennisopenbaarbestuur.nl/media/23515/publieke-waarden-
bestuursrechtelijke-aspecten.pdf (online, geraadpleegd op 29 oktober 2018).

91 Pauwels 2009, blz. 71.

92 Pauwels 2009, blz. 72.
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144 Beginselen die aan de geheimhouding ten grondslag liggen

De belangrijkste (geclusterde) beginselen die, gezien de hiervoor genoemde algemene en
de meer specifieke fiscale beoordelingskaders, naar mijn mening aan de geheimhouding
ten grondslag liggen zijn hieronder opgenomen en kort toegelicht.®* In het kader van dit
onderzoek is er niet voor gekozen om deze beginselen verder in te delen aan de hand van
de verschillende functies van het recht, de oorsprong van de beginselen®* dan wel een
onderscheid te maken in materiéle- of formele beginselen® of algemene en bijzondere
rechtsbeginselen.*® Beginselen die maar zeer beperkte raakvlakken hebben met de fiscale
geheimhoudingsplicht zijn niet opgenomen. Zo heeft de Raad voor de rechtspraak in 2010
bijvoorbeeld besloten om in belastingzaken de naam van publiekrechtelijke lichamen
ongeanonimiseerd te publiceren.”” Wat daar ook van moge zijn, dit was ingegeven vanuit het
belang van kenbaarheid van de besteding van publieke middelen (accountabilitybeginsel).*®

1441  Rechtszekerheidsbeginsel

Het rechtszekerheidsbeginsel wordt gerekend tot de algemene beginselen van behoorlijk
bestuur.”® Het rechtszekerheidsbeginsel kent een formele en een materiéle kant. Enerzijds
moeten de rechten en plichten van betrokkenen kenbaar zijn.'® Anderzijds moeten de
regels duurzaam zijn, besluiten worden nageleefd en inbreuken op rechten mogen niet
plaatsvinden zonder wettelijke grondslag. Met name de materiéle kant van het rechtsze-
kerheidsbeginsel is voor de fiscale geheimhouding relevant. Er is sprake van enige overlap
met de privacybeginselen en het legaliteitsbeginsel.’? In het kader van dit onderzoek
gaat het erom dat (de gevolgen van) de fiscale geheimhoudingsbepaling duidelijk'® en

93 Beginselen zijn niet ergens ‘officieel’ vastgelegd, maar zij worden wel in de praktijk van het recht
of de wetgeving verondersteld (J.L.M. Gribnau en A.O. Lubbers, Aanbevelingen tot verbetering
van het fiscale wetgevingsproces, WFR 2010/1388, par. 2.2).

94 Beginselen kunnen bijvoorbeeld hun oorsprong vinden in moraal of ethiek of hun oorsprong
vinden in rechtsculturele uitgangspunten en voortvloeien uit het recht.

95 Vergelijk: Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 268 e.v.

96 Gribnau 2007, par. 3.3.

97 Zie uitgebreider: B.M. van der Sar, De fiscale geheimhoudingplicht, de publicatie van uitspraken
en de Anonimiseringsrichtlijnen, TFB 2018/7-36.

98 Concept-MvT, internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak (2011),
par. 2.3. Accountability betekent volgens Aelen het laten controleren, verantwoording afleggen
(Aelen 2014, blz. 448).

99 Aelen 2014, blz. 12 rekent rechtszekerheid tot de beginselen van behoorlijk toezicht.

100 De rechtszekerheid wordt bevorderd door duidelijke, heldere en, zo mogelijk, eenvoudige
wetgeving (Gribnau 2006, blz. 43). Vergelijk: Van den Heuvel 2018, blz. 24-25 die stelt dat regels
kenbaar én duidelijk moeten zijn. Dergelijke regels stellen burgers immers in staat hun fiscale
rechtspositie jegens de overheid met een bepaalde mate van zekerheid te bepalen.

101 Vergelijk: G.H. Addink, Borgen van publieke waarden: behoorlijk of goed bestuur? Bestuurskunde
2011-2, blz. 14.

102 Konijnenbelt en Van Male oordelen dat het legaliteitsbeginsel eerst en vooral de rechtszekerheid
wil bevorderen (Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 38).

103 Duidelijkheid is een zeer fundamenteel kenmerk van behoorlijke regelgeving (Gribnau 2006,
blz. 42).
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voorspelbaar moet zijn.'* Niet alleen belastingplichtigen, maar ook de inspecteur en derden
moeten aan de hand van wet- en regelgeving kunnen nagaan voor welke doeleinden de
fiscale gegevens gebruikt kunnen worden en aan welke partijen de gegevens verstrekt
kunnen worden. Al deze partijen kunnen hun handelen hierop afstemmen.'%

14.4.2  Beginselen van legaliteit en legitimiteit

Het legaliteitsbeginsel houdt in dat door het bestuursorgaan niet mag worden gehandeld in
strijd met wet- en regelgeving. Hiermee wordt beoogd belastingplichtigen te beschermen
tegen onverwachts en (te) vergaand overheidsoptreden.'® Het legaliteitsbeginsel heeft
derhalve raakvlakken met de beginselen van privacy, rechtszekerheid en zorgvuldigheid.
Het legitimiteitsbeginsel houdt in dat er draagvlak moet zijn voor overheidsoptreden.
Dit geldt niet alleen bij de toepassing van het recht, maar ook bij de vorming van het
recht.’”” Gribnau stelt dat overheidshandelen, zoals belastingheffing, niet alleen de toets
van legaliteit maar ook de toetsing aan rechtsbeginselen moet kunnen doorstaan. De eis
van legitimiteit gaat volgens hem verder dan legaliteit.'®® Gribnau verbindt hieraan de
conclusie dat naarmate er minder bekwaamheid, welwillendheid en integriteit aan de
belastingwetgever wordt toegeschreven, de wetgever minder betrouwbaar wordt geacht.
Verlies aan betrouwbaarheid betekent verlies aan legitimiteit.'® Het legitimiteitsbeginsel
wordt ondersteund door het beginsel van deugdelijke motivering.'"* Wet- en regelgeving
winnen immers aan draagvlak als zij berusten op een deugdelijke, kenbare en ratione-
le motivering die de bepaling kan dragen en verklaren."" Een van oudsher genoemde
doelstelling van de geheimhouding, waarbij het legitimiteitsbeginsel een rol speelt, is de
meewerkbereidheid; de inspecteur zou belang erbij hebben om te voorkomen dat gegevens
niet worden verstrekt uit vrees voor het gebruik van die gegevens voor andere doeleinden
dan de uitvoering van de belastingwet.?

1443  Privacybeginselen

Privacybeginselen spelen een belangrijke rol in de geheimhoudingsbepaling. Privacy omvat
naast het recht op gegevensbescherming ook het meer algemene recht op bescherming

104 In zijn evaluatie van de Wet IB 2001 stelt Gribnau dat de burger behoefte heeft aan transparantie,
voorspelbaarheid en bestendigheid (Gribnau 2006, blz. 37). Onduidelijke, complexe of snel
veranderende belastingwetgeving bevordert de afhankelijkheid van de burger van deskundige
adviseurs, hetgeen verlies aan autonomie (zelfredzaamheid) betekent (Gribnau 2006, blz. 38).

105 Vergelijk: Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 38 en Schldssels & Zijlstra 2017, nr. 17.

106 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 170. Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 34 spreken van wetmatig-
heidsbeginsel.

107 Vide: Pauwels 2009, blz. 79.

108 Gribnau 2007, par. 3.5, Gribnau 2012, blz. 7 en Gribnau 2013, blz. 12. Vergelijk: Aelen 2014, blz. 10.

109 Gribnau 2013, blz. 42.

110 Vergelijk: art. 3:46 Awb.

111 Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 300. Vergelijk: “(...) an authority is obliged to jus-
tify its activities by giving reasons for its decisions” (EHRM 1 juli 2003 (Suominen),
ECLI:CE:ECHR:2003:0701JUD003780197, r.0. 36).

112 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 2.2. Vergelijk: HR (civiele kamer) 8 november 1991 (Verschueren/
Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:2C0409, NJ 1992/277, r.0. 3.2.
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van de persoonlijke levenssfeer.' Privacy is een grondrecht dat wordt gewaarborgd in de
Grondwet' en door internationale verdragen zoals art. 23 van de Universele verklaring van
de rechten van de mens uit 1948 en de daaruit afgeleide privacy-grondrechten van art. 8
EVRM, art. 17 IVBPR alsmede art. 7 en art. 8 Handvest EU.'> De privacybeginselen vallen
uiteen in onder meer:" legaliteit,"” doelbinding,'® proportionaliteit,'® subsidiariteit,2°
dataminimalisatie en -kwaliteit,'*! transparantie'?? en verantwoording.?* Hoewel de AVG
uitsluitend van toepassing is op gegevens die herleidbaar zijn tot natuurlijke personen
blijkt uit de jurisprudentie van zowel het Hv] EU als het EHRM dat de waarborgen uit art. 8
EVRM niet alleen zien op natuurlijke personen, maar ook op rechtspersonen.'* De privacy
beschermt derhalve ook bedrijfs- en fabricagegegevens.

De meest vergaande vorm van privacy is de informationele zelfbeschikking; het vermogen
van een betrokkene om in beginsel zelf te bepalen in hoeverre (fiscale) gegevens worden
opgevraagd, gebruikt en verder bekendgemaakt, met het oog op een zelfbepaald leven.'?®
Het kunnen afschermen van informatie - en de geheimen die daarin besloten liggen - is
een vorm van vrijheid die een gepaste afstand van anderen, en zeker ook van de overheid,

113 Andere indelingen zijn eveneens mogelijk. Zie uitgebreider: Koops e.a. 2016, die privacy onder-
verdelen in 9 clusters.

114 De Grondwet telt in de art. 10 t/m art. 13 GW één algemeen en een vijftal specifieke priva-
cy-grondrechten: het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer, bescherming van
de lichamelijke integriteit, woonrecht, brief-, telefoon- en telegraafgeheim. Zie uitgebreider:
Overkleeft-Verburg 2000, blz. 155-178.

115 Zie uitgebreider: Overkleeft-Verburg 2000, par. 3.

116 Vergelijk: M. Hildebrandt, Privacy en identiteit in slimme omgevingen, Computerrecht 2010/172,
par. 4.1 die verwijst naar de beginselen in de Richtlijn Gegevensbescherming (95/46/EG).

117 Er dient een deugdelijke grondslag te zijn voor de verwerking van persoonsgegevens.

118 De doelbinding bestaat uit twee belangrijke bouwstenen: ten eerste mogen persoonsgegevens alleen
worden verwerkt ten behoeve van welbepaalde, uitdrukkelijk omschreven en gerechtvaardigde
doeleinden. Ten tweede mogen onder omstandigheden de verzamelde persoonsgegevens later
ook worden gebruikt voor een ander doel dan waarvoor ze zijn verkregen. Dat mag echter niet
gebeuren op een wijze die onverenigbaar is met het doel waarvoor deze gegevens zijn verzameld
(opinie doelbinding (2013)).

119 Het middel moet in verhouding staan met het beoogde doel.

120 Erdient gekozen te worden voor het meest geschikte (het voor de betrokkene minst ingrijpende)
middel.

121 Geen onnodige verzameling en opslag van persoonsgegevens. Deze gegevens moeten correct,
compleet en up-to-date zijn.

122 Voor betrokkenen moet het inzichtelijk zijn welke gegevens worden verwerkt en welke moge-
lijkheden er zijn om gegevens te verwijderen, te verbeteren of aan te passen.

123 De verwerkingsverantwoordelijke dient technische en organisatorische maatregelen te nemen
om persoonsgegevens te beveiligen en is aansprakelijk voor het zorgvuldig naleven van de
verplichtingen.

124 Zie o.a.: EHRM 16 april 2002 (Société Colas Est e.a.), ECLI:NL:XX:2002:AE4682 en Hv] EU 17 de-
cember 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, BNB 2016/55. Vergelijk: overweging 14
en overweging 27 preambule AVG.

125 Ontleend aan: Van der Meulen e.a. 1999, blz. 87, M. Hildebrandt, Privacy en identiteit in slimme
omgevingen, Computerrecht 2010/172 en T. Hooghiemstra, Informationele zelfbeschikking in
de zorg, idee september 2017, blz. 23-25. Hoewel bij informationele zelfbeschikking natuurlijke
personen vaak als uitgangspunt worden genomen, heeft dit voor de fiscaliteit eveneens te gelden
voor niet-natuurlijke personen. Vergelijk: Van der Meulen e.a. 1999, blz. 87 inzake het beschikken
over de controle over bedrijfsgegevens (informationele zelfbeschikking). Zie ook: A.C. Hendriks
e.a., Thematische wetsevaluatie Zelfbeschikking in de zorg, Den Haag: ZonMw, 2013.
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veronderstelt.'? Hildebrandt concludeert dat met de opkomst van de informatiemaatschappij
deze opvatting over privacy aan belang lijkt te winnen; informationele zelfbeschikking
wordt volgens haar gezien als de grondslag van zowel het privacyrecht van art. 8 EVRM
als de (inmiddels ingetrokken) Richtlijn Gegevensbescherming.'”” Deze informationele
zelfbeschikking botst echter vaak met de belangen van de overheid om gegevens op te vragen
(de fiscale waarheidsvinding), al dan niet tijdelijk geheim te houden (controle-strategisch
belang) of juist te delen met andere bestuursorganen (de één overheid-gedachte).” Burgers
zijn echter geen eigenaar van persoonsgegevens, maar de overheid streeft er naar om hen
zoveel mogelijk zeggenschap over die gegevens te geven.'?® Dit zou moeten leiden tot een
continue afweging van belangen door die overheid.”*® Hierbij moet de mate van zelfred-
zaambheid van de belastingplichtige niet door de wetgever uit het oog worden verloren.®!

1444  Beginsel van effectieve rechtsbescherming

Het beginsel van effectieve rechtsbescherming (of daadwerkelijke rechterlijke bescherming)
is afgeleid van het Europese effectiviteitsbeginsel en waarborgt het recht op een eerlijk
proces en stelt minimumeisen aan de rechtsbescherming.'*? Dit valt uiteen in diverse
onderdelen zoals de rechten van de verdediging, het beginsel van ‘equality of arms’, het
recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter, openbaarheid van de
rechtspraak en het recht om zich te laten adviseren, verdedigen en vertegenwoordigen.'**
Een ander belangrijk onderdeel van het beginsel van effectieve rechtsbescherming is
het bestaan van doeltreffende, evenredige en (voldoende) afschrikwekkende sancties bij
schending van het recht. Dit algemeen erkende beginsel is niet alleen tot in de haarvaten
van het Nederlandse bestuursrecht verankerd, maar ook gecodificeerd in onder meer art. 6

126 Broeders 2015, blz. 14.

127 M. Hildebrandt, Privacy en identiteit in slimme omgevingen, Computerrecht 2010/172, par. 2.2.
De Privacyrichtlijn (Richtlijn 95/46/EG) is met de inwerkingtreding van de AVG ingetrokken.

128 Vergelijk: Uit de parlementaire behandeling van art. 100 nOsw blijkt de wens: “Daarnaast moet
de betreffende persoon kunnen aangeven voor welke gegevens hij de geheimhouding opheft en voor
welke tijd dat gebeurt” (VV, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, nr. 5, blz. 12).

129 Brief Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 15 juni 2020 (eigenaar-
schap van persoonsgegevens), Kamerstukken I 2019/20, 32 761, nr. 165, blz. 2.

130 Vergelijk: art. 4:3, eerste lid, Awb.

131 Zie: CBP, Jaarverslag 2001, https://www.autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/
downloads/jaarverslagen/jv_2001.pdf (online, geraadpleegd op 22 juni 2020), blz. 20-21 over
de digitale kluis met persoonsgegevens en de maatschappelijke druk om opgeslagen gegevens
ter beschikking te stellen. Vergelijk: T. Hooghiemstra, Informationele zelfbeschikking in de
zorg, idee september 2017, blz. 25, het rapport Weten is nog geen doen (WRR 2017), M.B.A. van
Hout, Fiscale rechtshulp voor hulpbehoevende belastingplichtigen, WFR 2018/212, Nationale
ombudsman, jaarverslag 2018, blz. 4 die constateert dat: "Het zijn al lang niet meer alleen de
meest kwetsbaren die niet mee kunnen komen. Ook zelfredzame burgers lopen vast”, de beleidsbrief
regie op gegevens (2019), blz. 2, brief Staatssecretarissen van Financién van 9 juli 2020 (toolbox
doenvermogen), Kamerstukken 1 2019/20, 35 026, nr. S, brief Staatssecretarissen van Financién
van 16 november 2020 (structurele aandacht voor doenvermogen), Kamerstukken I 2020/21,
35026, nr. U en het rapport Burgers beter beschermd (2021), blz. 114-115.

132 Zie uitgebreider: Widdershoven 2011, blz. 104-113.

133 Vergelijk: Hv] EU 6 november 2012 (Otis), ECLI:EU:C:2012:684, r.0. 48. Konijnenbelt & Van Male
2014, blz. 295 spreken hier van het verdedigingsbeginsel.

134 Vergelijk: Hv] EG 11 oktober 2007 (Paquay), ECLI:EU:C:2007:601, r.0. 49.
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en art. 13 EVRM en art. 47 Handvest EU.'* Toegespitst op de geheimhouding betekent
dit dat bij de inrichting van de interne rechtsorde ervoor gezorgd dient te worden dat de
uitoefening door betrokkenen van rechten c.q. betwisting van verplichtingen die uit de
geheimhouding voortvloeien niet uiterst moeilijk of onmogelijk wordt gemaakt. Daarnaast
moeten er doeltreffende, evenredige en (voldoende) afschrikwekkende sancties bestaan
bij een schending van de fiscale geheimhoudingsverplichting.

14.4.5  Beginselen van zorgvuldigheid en evenredigheid

Het zorgvuldigheidsbeginsel wordt gerekend tot de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur en houdt in dat een bestuursorgaan bij het nemen van een besluit met de
nodige zorgvuldigheid moet handelen. Het zorgvuldigheidsbeginsel kent een formele
en een materiéle kant. Het formele zorgvuldigheidsbeginsel ziet op de voorbereiding,
totstandkoming en vormgeving van besluiten. Het materiéle zorgvuldigheidsbeginsel
ziet op de zorgvuldige belangenafweging, waarbij geen sprake mag zijn van willekeur of
onevenredige uitkomsten."*® Evenredigheid of proportionaliteit kan worden beschouwd
als een fundamenteel rechtstatelijk beginsel waarbij het gaat om de juiste verhouding
tussen doel en middel.”” Bij het opnemen of evalueren van wettelijke voorschriften die
tot bekendmaking van fiscale gegevens verplichten of bij het verlenen van een ontheffing
van de geheimhouding speelt de zorgvuldige belangenafweging een belangrijke rol. Deze
belangenafweging dient helder gemotiveerd en transparant zijn."*

14.4.6  Beginselen van effectiviteit en efficiéntie

Konijnenbelt en Van Male stellen dat de instrumentele functie van het bestuursrecht betekent
dat het moet voldoen aan de eisen van effectiviteit en efficiéntie.® Het bestuur heeft een
principieel dienende functie heeft: het is er niet om gezag uit te oefenen zonder meer,
maar om ‘het algemeen belang’ te dienen.* Met overheidsoptreden moeten de beoogde
doelen zo veel en zo goed mogelijk worden bereikt op een doelmatige wijze.'*! Volgens
Aelen houdt de effectiviteit van het toezicht in dat de toezichthouder de doelstellingen
van het toezicht behaalt en zijn taken adequaat uitoefent.™? Schldssels en Zijlstra menen
dat zolang geen afbreuk wordt gedaan aan de andere waarborgen van de democratische

135 Widdershoven 2011, blz. 104.

136 Vergelijk: G.H. Addink, Borgen van publieke waarden: behoorlijk of goed bestuur? Bestuurskunde
2011-2, blz. 14.

137 Gribnau 2006, blz. 60. Hij onderscheidt daarbinnen de elementen geschiktheid, noodzakelijkheid
en evenredigheid.

138 Deze transparantie ziet mede op het afleggen van democratische verantwoording (Vergelijk:
Gribnau 2006, blz. 59).

139 Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 33. In de literatuur worden hiervoor soms ook de termen
doeltreffendheid en doelmatigheid gebruikt (vergelijk: Boer 2013, blz. 35).

140 Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 274. Vergelijk: Schldssels & Zijlstra 2017, nr. 5 die schrijven:
“Het uitgangspunt dat de overheid of het bestuur slechts het algemeen belang behoort te behartigen
wordt ook wel tot uitdrukking gebracht door het beginsel van de dienende overheid”.

141 Vergelijk: Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 46 en 47.

142 Aelen 2014, blz. 148.
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rechtsstaat, effectiviteit van het overheidsoptreden van allergrootst belang is.'> Met deze
stelling brengen zij een zekere prioriteit aan tussen effectiviteit van het overheidsoptreden
en de juridische waarborgen.'** Toegepast op de (fiscale) geheimhouding betekent dit dat
toepassing, uitbreiding of beperking van de geheimhoudingsplicht dienstbaar moet zijn
aan het overheidsoptreden in het algemeen (de één overheid-gedachte) en de uitvoering
van de belastingwet in het bijzonder.

145 De criteria van het beoordelingskader

Als basis voor de beoordeling van de fiscale geheimhoudingsbepaling in Deel Il van deze
studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10) heeft het op rechtswaarden geénte model
uit de nota Zicht op wetgeving (1991) gediend.'* Dit model stelt volgens Boer de eigen
waarde van het recht duidelijk centraal en de genoemde criteria geven een gerichtheid
op de verwerkelijking van rechtsbeginselen weer."¢ De hiervoor behandelde rechtsbe-
ginselen die aan de geheimhouding (en de uitzonderingen daarop) ten grondslag liggen
zijn een uitwerking van abstracte rechtswaarden als rechtsgelijkheid, rechtszekerheid
en doelgerichtheid en zijn elk in één of meerdere criteria terug te vinden. Daar waar de
criteria van het beoordelingskader botsen kan, bij het maken van een belangenweging,
worden teruggegrepen naar de achterliggende beginselen. Het model uit de nota Zicht
op wetgeving (1991) is aangevuld met de relevante, meer specifieke onderdelen van de
fiscale beoordelingskaders. Dit heeft geleid tot de volgende criteria:

14.5.1 Transparantie in doelstelling van de regeling

Een belangrijk criterium voor de beoordeling van wetgeving is het antwoord op de vraag in
hoeverre de regeling voldoet aan de doelstelling.'¥” Vanuit de vraag ‘wat heeft de wetgever
willen bereiken in het licht van politiek-maatschappelijke en beleidsmatige opvattingen?’
biedt dit een handvat voor de beoordeling van de betreffende regeling.'* Dit criterium
is met name voor de beoordeling van de doelstellingen van art. 67 AWR in Hoofdstuk 6
van belang. Verwijzend naar de regeling rijksbegrotingsvoorschriften constateert Boer
dat het vaststellen van de doelstelling van de regeling prominenter naar voren moet
worden gebracht in het beoordelingskader van de nota Zicht op wetgeving (1991).4° Het
gaat er hierbij niet alleen om dat de doelstelling van de regeling kenbaar is, maar ook dat

143 Schlossels & Zijlstra 2017, nr. 28. Vergelijk: Van der Meulen 2014, blz. 117 die constateert dat
rechtsstaat en efficiency tegenpolen zijn. De rechtsstaat beschermt vrijheid door overheidsmacht
te spreiden en te binden aan procedurele voorschriften en andere checks en balances. Dit kost
tijd en geld.

144 Vergelijk: Aelen 2014, blz. 50 die concludeert dat effectiviteit een uitgangspunt moet zijn van
het overheidsoptreden.

145 Vergelijk: Boer 2013, blz. 39.

146 Boer 2013, blz. 35.

147 Een goede voorbereiding is derhalve noodzakelijk en die omvat mede dat beleidsdoelstellingen
helder worden geformuleerd (nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 25).

148 Gribnau 2006, blz. 36. Radbruchs ‘doelgerichtheid’ kan hiermee worden geoperationaliseerd.

149 Boer 2013, blz. 41.
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het besluitvormingsproces inzichtelijk wordt gemaakt;'*® waarom zou deze doelstelling

moeten worden bereikt? Concreet betekent dit:

e de aan de regeling ten grondslag liggende doelstellingen zijn helder en volledig ge-
formuleerd;

e deaande regeling ten grondslag liggende doelstellingen zijn deugdelijk en transparant
gemotiveerd.

14.5.2  Rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen

Volgens de nota Zicht op wetgeving (1991) is rechtmatigheid de meest belangrijke kwali-
teitseis voor wetgeving.'> Hieronder moet ook worden begrepen de verenigbaarheid met
hogere regelgeving en internationale verdragen.’> Ondanks deze vanzelfsprekendheid moet
er blijvend voor worden gewaakt dat politieke en beleidsmatige overwegingen hieraan
geen afbreuk doen. Onrechtmatigheid van wetgeving is in een rechtsstaat principieel
onjuist en vermindert het vertrouwen in de overheid."* Zoals hiervoor al is aangeven,
concludeert Boer dat de criteria uit de nota Zicht op wetgeving (1991) een gerichtheid op
de verwerkelijking van rechtsbeginselen weergeven. Concreet betekent dit:
e de regeling mag niet in strijd met hogere regelgeving of met fundamentele algemene
rechtsbeginselen;
e bij toepassing van de regeling mag niet worden gehandeld in strijd met de grondrechten;
e bij toepassing van de regeling mag niet worden gehandeld in strijd met de behoorlijkheid
en zorgvuldigheid.

14.5.3  Doeltreffendheid en doelmatigheid

Het criterium doeltreffendheid en doelmatigheid houdt in dat het door de wetgever beoogde

doel daadwerkelijk moet kunnen worden bereikt (effectief) en wel op een wijze die ook

doelmatig is (efficiént).”>* Gestreefd dient te worden naar consistentie in de regelgeving.>

Concreet betekent dit:

e deregeling is volledig en consistent, maar biedt tegelijkertijd ruimte voor onvoorziene
gevallen (maatwerk);

e er bevinden zich geen onduidelijkheden, onvolkomenheden of tegenstrijdigheden in
de (tekst van de) regeling.

150 Zie uitgebreider: Gribnau 2006, blz. 58 e.v. die vijf vormen van transparantie beschrijft.

151 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 24.

152 Vergelijk: Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 24 e.v. en Boer 2013, blz. 36 e.v. inzake het
beoordelingskader van Vermeend.

153 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 24.

154 Boer 2013, blz. 35. Dit criterium hangt overigens sterk samen met het criterium uitvoerbaarheid
en handhaafbaarheid.

155 Het niet in acht nemen van de plicht tot consistentie betekent willekeur (Happé 1996, blz. 54). De
afwezigheid van tegenstrijdigheid bevordert de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid (Gribnau
2006, blz. 55).
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14.5.4  Subsidiariteit en evenredigheid

Een fundamentele eis bij alle overheidsoptreden is dat de overheid niet nodeloos vergaand

in de samenleving ingrijpt."*® Het dwingt de wetgever tot het maken van een redelijke

belangenafweging.'> Concreet betekent dit:

e deregeling is een uitkomst van een (continue) belangenafweging en leidt niet tot een
onevenredige regeldruk.

14.5.5  Uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid

Wetten die niet of onvoldoende uitvoerbaar of handhaafbaar zijn, dreigen tot een symbool,
een dode letter, te verworden.”™® De uitvoerbaarheid hangt grotendeels samen met het
criterium doeltreffendheid en doelmatigheid. Handhaafbaarheid betekent dat bij de
inrichting van de interne rechtsorde ervoor gezorgd dient te worden dat de uitoefening door
betrokkenen van rechten c.q. betwisting van verplichtingen die uit de regeling voortvloeien
niet uiterst moeilijk of onmogelijk wordt gemaakt en dat effectieve rechtsbescherming
wordt geboden. Concreet betekent dit:

e deregeling moet praktisch uitvoerbaar zijn;

e er wordt voorzien in effectieve rechtsbescherming.

14.5.6  Duurzame inpasbaarheid binnen de (fiscale) structuur

Een regeling waarbij onderlinge afstemming met andere regels binnen het rechtstelsel
achterwege is gelaten kan leiden tot inconsistenties en onnodige fricties.' Een wettelijke
regeling vormt het resultaat van afwegingen waarbij voor- en nadelen van verscheidene
alternatieven zijn afgewogen.'® Uiteraard moet belastingwetgeving voldoende flexibel
zijn om in te kunnen spelen op (komende) maatschappelijke ontwikkelingen, maar
instabiele regelingen doen afbreuk aan de betrouwbaarheid en het gezag van de wetgever.s!
Continuiteit in en bestendigheid van de regels zijn van belang voor de rechtszekerheid
en daarmee voor de doeltreffendheid daarvan.'® Dit neemt niet weg dat de wetgever bij
het ontwerpen van een wettelijke regeling zich rekenschap dient te geven van de wijze

156 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 26.

157 Eris enige mate van overlap tussen de criteria doeltreffendheid en doelmatigheid.

158 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 27.

159 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 29. Hoewel dit in de nota Zicht op wetgeving (1991) is om-
schreven als onderlinge afstemming komt duurzame inpasbaarheid binnen de (fiscale) structuur
concreter en dwingender over (gedeeltelijk ontleend aan: W.A. Vermeend, Instrumentalisering
van het belastingrecht, WFR 1996/209).

160 Gribnau spreekt van verenigbaarheid met het bestaande rechtssysteem (Gribnau 2006, blz. 65).

161 Gribnau 2006, blz. 50. Een flexibele norm maakt een verdere rechtsontwikkeling mogelijk zonder
dat een voortdurende aanpassing van de wettelijke norm aan de actualiteit nodig is (Gribnau
2006, blz. 47).

162 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 23.
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waarop wordt geévalueerd.'®> Evaluatie kan immers een bijdrage leveren aan de verbetering
van de kwaliteit van die regelgeving en de uitvoering daarvan.'s* Concreet betekent dit:
e de doelstelling van de regelgeving past binnen de (fiscale) structuur;

e de regelgeving is uitvoerbaar binnen de (fiscale) structuur;

e de regelgeving is duurzaam;

e de regelgeving wordt geévalueerd.

14.5.7  Eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid

Het laatste, maar niet minder belangrijke criterium is eenvoud, duidelijkheid en toe-
gankelijkheid. Eenvoud en vereenvoudiging impliceren dat de uitvoerbaarheid van de
belastingwet bevorderd wordt.'®> Hoe minder verfijningen, hoe doorzichtiger de regeling
in principe is.'¢ Dit verbetert de toegankelijkheid, maar zou ten koste kunnen gaan
van andere criteria. Duidelijkheid is een zeer fundamenteel kenmerk van behoorlijke
regelgeving.'?” Belastingplichtigen moeten vrij eenvoudig duidelijkheid kunnen verkrijgen
over hun rechtspositie (voorzienbaarheid). Onduidelijke, complexe of snel veranderende
wetgeving zorgt voor afhankelijkheid van deskundige adviseurs en betekent een verlies
van zelfredzaamheid.’® Onder eenvoud moet ook worden verstaan de uniformiteit van
begrippen.'®® Hierbij dient in sommige gevallen verder te worden gekeken dan alleen de
fiscaliteit. Concreet betekent dit:

e doel, strekking en gevolgen van de regeling moeten duidelijk zijn;

e maatwerk in de regeling gaat niet ten koste van de eenvoud van de regeling.

1.5 Hoofdstukindeling

Dit onderzoek is, naast dit inleidende hoofdstuk, opgedeeld in drie delen. In Deel [ wordt
in Hoofdstuk 2 tot en met Hoofdstuk 5 de huidige fiscale geheimhoudingsbepaling uit-
gediept en in haar historische en maatschappelijke context wordt geplaatst. Zo wordt in
Hoofdstuk 2 aandacht besteed aan de historie en de ontwikkeling van het leerstuk van
de fiscale geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk. Hierbij is voor mij een vast stramien
zichtbaar geworden van elementen die voor de fiscale geheimhoudingsbepaling van belang
zijn (doelstellingen, onderworpen subjecten, object van geheimhouding, fiscale afbakening
en als laatste de uitzonderingen en ontheffingen). Aan de hand van dit vaste stramien

163 Nota Zicht op wetgeving (1991), blz. 39-40.

164 J.L.M. Gribnau, A.O. Lubbers en H. Vording, Verbetering van de kwaliteit van (de uitvoering van)
fiscale regelgeving door terugkoppeling, WFR 2009/675. Een evaluatie kan uiteraard niet om de
vraag heen of de regeling wellicht toch nog minder complex zou kunnen zijn (Gribnau 2006,
blz. 43).

165 Gribnau 2006, blz. 45.

166 Gribnau 2006, blz. 39. Vergelijk: “Het wil mij voorkomen, dat de Overheid bij het maken van wetten
en verordeningen er tegen moet waken, dat door het groote aantal ingewikkelde bepalingen van de
wet tal van burgers in overtreding kunnen komen. Hoe eenvoudiger de wet is, hoe minder gelegenheid
en aanleiding er zal zijn tot overtreding” (Tabakswet 1921, Handelingen Il 1920/21, blz. 1767).

167 Gribnau 2006, blz. 42.

168 Gribnau 20086, blz. 38.

169 Gribnau 2006, blz. 56.
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wordt in Hoofdstuk 3 de huidige bepaling nader beschouwd.”* In Hoofdstuk 4 wordt
op hoofdlijnen stilgestaan bij de gevolgen van schending van de geheimhoudingsplicht,
de Wob en de (indirecte) rechtsbescherming. Deze onderwerpen zijn relevant voor de
beantwoording van de onderzoeksvragen in Deel II van deze studie. Tot slot wordt in
Hoofdstuk 5 ingegaan op de algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb en de
geheimhoudingsbepalingen die bij de invoering van de Awb in 1994 behouden bleven. In
Deel Il worden in Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10 de gesignaleerde knelpunten per
element nader uitgewerkt in het licht van het hiervoor geschetste beoordelingskader. In
Hoofdstuk 2 zijn de elementen die voor de geheimhouding van belang zijn reeds gedefinieerd.
Deel III van dit proefschrift bevat in Hoofdstuk 11 een samenvatting van de bevindingen
van de voorafgaande hoofdstukken alsmede de slotconclusies. De aanbevelingen die in
de voorgaande hoofdstukken zijn gedaan over mogelijke aanpassingen van art. 67 AWR
passeren hier nogmaals de revue.

170 Feitelijk wordt in Hoofdstuk 2 en in Hoofdstuk 3 een tweetal deelvragen beantwoord: hoe is
art. 67 AWR tot ontwikkeling gekomen en wat zijn de belangrijkste elementen van deze bepaling.
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DEEL I - MET EEN BLIK OP HET VERLEDEN NAAR HET HEDEN






HOOFDSTUK 2

Fiscale geheimhouding in het pre-
AWR-tijdperk

21 Inleiding

Tot de inwerkingtreding van de AWR was de fiscale geheimhoudingsbepaling op het punt
van inhoud en redactie in diverse materiéle heffingswetten verschillend geregeld.! Bij zijn
vergelijking van de geheimhoudingsbepalingen in 1964 constateert Koning dat - rekening
houdend met het tijdstip van hun totstandkoming - bij de recentere geheimhoudingsbe-
palingen een steeds strakkere lijn werd getrokken waarbij de geheimhoudingsbepalingen
steeds strikter werden geinterpreteerd.? Hij verklaart dit door de verdergaande, bijzondere
bevoegdheden die, met name na de Tweede Wereldoorlog, aan de Belastingdienst zijn
verleend. Hij acht de uitoefening van deze bevoegdheden alleen dan aanvaardbaar als
daartegenover een vergaande geheimhoudingsverplichting staat. Het is volgens Koning dan
ook zonder meer juist te noemen dat bij de vervanging van de geheimhoudingsbepalingen
in art. 67 AWR aansluiting is gezocht met de meest verstrekkende. De parlementaire
geschiedenis en het commentaar in de literatuur met betrekking tot de geheimhoudings-
bepaling bij de invoering van de AWR in 1961 zijn zeer summier. Voor een goed begrip van
de huidige geheimhoudingsbepaling, die in Hoofdstuk 3 nader wordt beschouwd, heb ik
daarom in dit hoofdstuk aandacht besteed aan de geheimhoudingsbepalingen in het pre-
AWR-tijdperk. Dit wets- en rechtshistorisch onderzoek aan de hand van de parlementaire
geschiedenis, jurisprudentie, beleid en literatuur plaatst het huidige art. 67 AWR in zijn
historische context en biedt waardevolle aanknopingspunten voor een beoordeling van
de bepaling in Deel Il van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10).

2.1.1 De parlementaire geschiedenis van art. 67 AWR

De AWR is tot stand gekomen omdat voorheen iedere heffingswet zijn eigen formele
voorschriften kende die op het punt van inhoud en redactie verschillend waren geredigeerd.?

1 Cloudt heeft dit in 1956 treffend samengevat: “Art. 59 van het Algemeen Rijksambtenarenreglement,
art. 29 van het Ambtenarenreglement Belastingdienst, art. 9 van de Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht
en de in de diverse belastingwetten voorkomende geheimhoudingsartikelen zijn alle verschillend
geredigeerd. Zij hebben echter alle de strekking de belastingambtenaar tot geheimhouding te
verplichten met betrekking tot al hetgeen hem als zodanig bekend wordt (...)" (H.J.H. Cloudt, Het
verschoningsrecht van de belastingambtenaar, WFR 1956/732).

2 H.E. Koning, De geheimhoudingsverplichting van de fiscus, WFR 1964/681. Koning was Staats-
secretaris van Financién in de periode 1982-1989.

3 Wet van 2 juli 1959, houdende regelen, welke aan een aantal rijksbelastingen gemeen zijn
(Algemene wet inzake rijksbelastingen), Kamerstukken II 1957/58, 4080, Stb. 1959, 301.
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Hierdoor was een onoverzichtelijke situatie ontstaan.* Met een algehele herziening en
vereenvoudigingsoperatie werd getracht eenheid te scheppen.’ Een van de formeelrechtelijke
bepalingen die uniform in de AWR werd opgenomen, was een algehele geheimhoudingsbe-
paling.t De memorie van toelichting met betrekking tot deze bepaling was zeer beperkt.” In
wezen werd niet meer opgemerkt dan dat het artikel diende ter vervanging van een aantal
gelijksoortige bepalingen, voorkomende in diverse materiéle belastingwetten.® Daarnaast
werd verwezen naar de sanctiebepaling in art. 272 Sr bij schending van de geheimhouding.
Gedurende de verdere parlementaire behandeling is over de geheimhoudingsbepaling
geen enkele opmerking gemaakt.

In de fiscale literatuur is het grote belang van het wetsvoorstel onderkend.? Over de in het
wetsvoorstel opgenomen geheimhoudingsplicht is echter weinig terug te vinden. Fray gaat
in zijn kritische commentaar op het wetsvoorstel - hij vroeg zich af of een algemene wet
die op allerlei belastingen van toepassing zou moeten zijn wel zou werken - in het geheel
niet in op de geheimhouding." In zijn eveneens kritische commentaar merkt Hofstra over
de verplichting tot geheimhouding slechts zijdelings op dat dit in beginsel uitputtend is
geregeld." De Jonge heeft een serie van vier artikelen gewijd aan het wetsvoorstel waarbij
de geheimhouding slechts éénmaal, zeer marginaal is genoemd." Scheltens gaat in zijn
zesluik over het wetsvoorstel kort in op de geheimhoudingsplicht.” Hij stelt dat met de
uitbreiding van de geheimhoudingsplicht in art. 102 Wet IB 1914 voor de niet-ambtelijke
deskundigen ten onrechte is afgeleid dat op grond van die bepaling de belastingconsulent
ook tot geheimhouding verplicht zou zijn.

4 Feteris 2007, blz. 12. Zie ook: VV, Kamerstukken 11 1949/50, 915, nr. 4, blz. 31 waarin wordt opge-
merkt dat voor de SW 1956 reeds vervallen wetten en besluiten moeten worden geraadpleegd.
Gepleit werd voor een algemene wet op het gebied van het fiscaal strafrecht, strafprocesrecht,
boekhouding, geheimhouding enz. Vergelijk: Kamerlid Hofstra die bij de behandeling van de Wet
VEN betreurde dat de Wet VEN slechts de codificatie van een fragment van de belastingwetgeving
betrof (Handelingen Il 1951/52, blz. 1864) en Kamerlid Lucas die pleitte voor een algemene wet
(Handelingen Il 1951/52, blz. 1937).

5  Zie uitgebreider: Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 1-6.

6  Art. 65 Ontwerp van wet, Kamerstukken I 1954/55, 4080, nr. 2. De bepaling is (ongewijzigd)
vernummerd naar art. 67 AWR bij Nader gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken I 1957/58,
4080, nr. 157.

7  MvT, Kamerstukken II 1954/55, 4080, nr. 3, blz. 23. Vergelijk: Wattel 1992, blz. 220 die aangeeft
dat de strekking van de bepaling niet uit de wordingsgeschiedenis van de AWR blijkt.

8  A-GW.P.Bakhoven constateert in zijn conclusie voorafgaand aan HR (civiele kamer) 14 mei 1964,
ECLI:NL:HR:1964:15, NJ 1964/430 dat de memorie van toelichting summier is en dat dit hem
niet veel verder brengt.

9  0.a.:DeJonge die - alleen al vanwege de omvang van de memorie van toelichting - tot de conclusie
kwam dat het wetsvoorstel van grote betekenis was (L.J.M. de Jonge, Het ontwerp algemene wet
inzake rijksbelastingen, WFR 1955/1019).

10  FA.Fray, Ontwerp van de algemene wet inzake rijksbelastingen, WFR 1955/1233 en WFR 1955/1258.
Een citaat van Fray mag in dit kader niet onvermeld blijven: “Appelen, snijbonen en een doos
schoensmeer kan men in een boodschappenmandje doen, maar daarom blijven het onderscheiden
grootheden, die ieder hun eigen behandeling vragen”.

11 H.J.Hofstra, Herziening van de belastingwetgeving, De Naamlooze Vennootschap november 1955,
nr. 8.

12 LJ.M. de Jonge, Het ontwerp algemene wet inzake rijksbelastingen, WFR 1955/1149. Andere
bijdragen stonden in WFR 1955/1019, WFR 1955/1049 en WEFR 1955/1129.

13  J.P. Scheltens, Het Ontwerp van een Algemene Wet inzake Rijksbelastingen, Maandblad voor
Belastingrecht 1955/1956, nr. 1 t/m 6, blz. 74.
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22 Geheimhoudingsbepalingen in het pre-AWR-tijdperk

De parlementaire geschiedenis en het commentaar in de literatuur met betrekking tot
art. 67 AWR is zeer summier. Hieruit kan worden afgeleid dat het opnemen van een
geheimhoudingsbepaling destijds kennelijk dermate evident was dat hierop geen nadere
toelichting noodzakelijk was. Aangezien de parlementaire geschiedenis rondom art. 67
AWR summier is, zal ik nader ingaan op de diverse fiscale geheimhoudingsbepalingen in
het pre-AWR-tijdperk. Onderzoek naar de ontwikkeling van het leerstuk van de fiscale
geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk verschaft inzicht in de huidige bepaling en
plaatst art. 67 AWR in zijn historische context. In Appendix A zijn de wetteksten van de
verschillende geheimhoudingsbepalingen opgenomen.'

221 Hoe ver terug in de geschiedenis?

De fiscale geheimhouding heeft een eeuwenlange geschiedenis. Zo schrijft Bos-Rops
dat de Staten van Holland al in 1543 bedongen dat zij zelf de nieuwe belastingen van
Karel V zouden regelen zodat de kohieren (belastingdossiers) die daarvoor zouden worden
opgemaakt, geheim zouden blijven.”” Van Soest geeft aan dat de 10de penning uit 1569
- die mede tot de Tachtigjarige Oorlog heeft geleid - ten dele berustte op het verzet tegen
de openlegging der boeken.'® Grapperhaus merkt op dat ook bij de ‘Liberale Gifte’ van
1747 (een heffing over het vermogen) werd beloofd de opbrengst geheim te houden.?” In
zijn boek over de geschiedenis van de Belastingdienst gaat Pfeil in op de inkomsten- en
vermogensheffingen gedurende de Bataafs-Franse tijd (1795-1810)."® Hij laat zien dat de
belastingwetgever uitgaat van het stelsel van zelftaxatie waarbij het vaststellen van de
belastingschuld wordt overgelaten aan de belastingplichtige. Kenmerkend hiervoor is
de geheimhouding. Volgens Pfeil vloeit de geheimhouding voort uit de in brede kring
gedeelde vrees dat het krediet van de ondernemers en handelaren zou worden geschaad
als hun vermogens op straat komen te liggen."” Ook bij de voldoening van de verschuldigde
belasting is volgens Pfeil geheimhouding troef.?> Om openbaarmaking van de verschuldigde
belastingsommen te voorkomen mocht de belastingbetaler zijn belastingschuld in twee
of drie aanslagbiljetten splitsen.”!

14 In voorkomende gevallen zijn in Appendix A - naast de geheimhoudingsbepaling - ook de
wetteksten van de separate uitwisselingsbepalingen opgenomen. Deze uitwisselingsbepaling
vormde de grondslag voor het uitwisselen en gebruik van fiscale gegevens door de inspecteurs
(der registratie en successie en der directe belastingen, invoerrechten en accijnzen) ten behoeve
van de uitvoering van de verschillende belastingwetten.

15 Bos-Rops 1993, blz. 348.

16  Van Soest 1966, blz. 13. Vergelijk: Van der Poel 1935, blz. 45.

17  Grapperhaus 1993, blz. 45. Vergelijk: Liesker & Fritschy 2004, blz. 377 en Veenstra 2009, blz. 194
over de opbrengsten van de Liberale Gifte van 1747.

18  Pfeil 2009, blz. 219 e.v.

19 Pfeil 2009, blz. 222. Vergelijk: Van Voorthuijsen 1848, deel 2, hoofdstuk 3, blz. 47 e.v. die constateert
dat onterecht vrees bestaat voor de kredietwaardigheid van een koopman als zijn inkomen bekend
wordt. Het risico kan worden beperkt door het opleggen van een verplichting tot geheimhouding.

20 Pfeil 2009, blz. 221-222.

21 Vergelijk: Van Langenhuysen & Van Langenhuysen 1848, deel 1, blz. 12.
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Het is bijzonder interessant om helemaal te beginnen vanaf de Middeleeuwen.??> Des-
ondanks begin ik bij de Wet VB 1892 omdat hier de basis is gelegd voor de huidige ge-
heimhoudingsbepaling.?> Hierbij speelt mee dat de belastingheffing tot de negentiende
eeuw veelal was gebaseerd op uiterlijke tekenen van welstand zodat van geheimhouding
geen sprake kon zijn. Zo beschrijft Pfeil de beperkte belastingtechniek en de bescheiden
controlemogelijkheden waardoor de belastingwetgever zich lange tijd noodgedwongen
moest bedienen van uiterlijke en makkelijk controleerbare tekenen van welstand.?* Ook
Koning geeft aan dat vele belastingen in de negentiende eeuw zozeer waren gebaseerd op
uiterlijke tekenen van welstand dat van geheimhouding geen sprake kon zijn.?

222 De Tweede Wereldoorlog

Gedurende de Tweede Wereldoorlog zijn door de Duitse bezetter diverse fiscale regelingen
ingevoerd waarbij geheimhouding ‘op papier’ was geregeld.?® Tijdens de oorlog heeft Van den
Berge al betoogd dat de Duitse bezetter de fiscale geheimhoudingsplicht diende te eerbiedigen,
ook wanneer Duitse organen om inlichtingen verzochten.?” Essers heeft uitgebreid onderzoek
gedaan naar het Nederlandse belastingrecht gedurende de Duitse bezetting.® De centrale
vraag in zijn studie was in welke mate de verschillende actoren die verantwoordelijk waren
voor het Nederlandse belastingrecht gedurende die periode weerstand hebben geboden aan
de Duitse bezetter. In zijn onderzoek gaat hij in op de ‘volledige capitulatie op het terrein
van de fiscale geheimhoudingsplicht’. Hij trekt de harde conclusie dat de Belastingdienst de
fiscale geheimhoudingsplicht te gemakkelijk heeft prijsgegeven ten behoeve van de Duitse
belangen en dat schendingen van de geheimhoudingsplicht zonder wezenlijk verzet zijn

22 Zie uitgebreider voor enkele historische beschouwingen over de belastingheffing en geheimhou-
ding: Grapperhaus 1993, Bos-Rops 1993, Bos-Rops 2001, Liesker & Fritschy 2004, Pfeil 2009 en
Veenstra 20009.

23 De SW 1859 blijft, mede dankzij de herziening in 1917, niet buiten beeld (Wet van 20 januari 1917,
houdende wijziging der Successiewet, Kamerstukken Il 1916/17, 324, Stb. 1917, 189. Het eerdere
wetsvoorstel, Kamerstukken Il 1915/16, 210 werd op 29 november 1916 in de Eerste Kamer
verworpen en in aangepaste vorm kort daarna opnieuw ingediend en aangenomen).

24 Pfeil 2009, par. 4.1.2, blz. 214 e.v. Hij geeft ook aan dat men het maatschappelijk onaanvaardbaar
vond dat de overheid zit te snuffelen in de papieren van belastingplichtige. Met name vanuit de
kringen rond koophandel en nijverheid zou eeuwenlang verzet zijn gerezen tegen de ‘openbaar-
making der fortuinen’, mede vanwege de vrees dat daarmee schade zou worden berokkend aan
de kredietwaardigheid en concurrentiepositie van de kooplieden en neeringdoenden.

25 H.E. Koning, De geheimhoudingsverplichting van de fiscus, WFR 1964/681. Vergelijk: MvA (Rijks-
begroting 1930), Kamerstukken II 1929/30, 2 VII B, nr. 8, blz. 13 waar over de Wet PB 1896 werd
opgemerkt dat deze belasting werd geheven “(...) naar uiterlijk waarneembare kenteekenen, zoodat
een belang van geheimhouding ontbreekt”. Zie ook: Het Financieele Dagblad 7 augustus 2019, De
voorloper van de spaartaks werd veelvuldig ontdoken, https://fd.nl/economie-politiek/1311148/
de-voorloper-van-de-spaartaks-werd-veelvuldig-ontdoken (online, geraadpleegd op 3 september 2019).

26 0O.a.: art. 28 Besluit WB 1940, art. 14 Besluit DB 1941 en de schakelbepaling van art. 24 Besluit
DP 1941.

27 W.H.van den Berge, Belastingrecht in bezet gebied, Weekblad der Belastingen 1940/3551-3553,
blz. 334.

28 Essers 2012. Vergelijk: LJ.A. Pieterse, Boekbeschouwingen (bespreking van P.H.J. Essers, Belast
verleden. Het Nederlandse belastingrecht onder nationaalsocialistisch regime, Deventer: Kluwer
2012), RM Themis 2013-3.
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geaccepteerd.” De fiscale geheimhoudingsplicht (op papier) was gedurende de Tweede
Wereldoorlog niet in overeenstemming met de harde realiteit. Het wordt dan ook terecht
omschreven als een ongemakkelijke episode in de Nederlandse (fiscale) geschiedenis.*

223 Selectie materiéle belastingwetten

Niet alle onderzochte materiéle belastingwetten voegen voor dit onderzoek evenveel toe.
Zo zijn geen geheimhoudingsbepalingen opgenomen in de ingetrokken wetsvoorstellen
Wet op het weergeld 1916,>' Wet op de voornamenbelasting 1916,>> Wet op de plaatskaar-
tenbelasting 1916* en de Wet tot heffing van een reisbelasting.>* Andere voorbeelden zijn
de Speelkaartenwet 1919, de Rijwielbelastingwet 1924,°¢ de Wegenbelastingwet 1926
en de Omzetbelastingwet 1933.3% In deze belastingwetten waren evenmin geheimhou-

29  Essers 2012, blz. 225-230 en blz. 503-504. Vergelijk: Alphen 2011, blz. 40. Zij stelt dat: “De Duitsers
hebben zich echter niets van deze geheimhoudingsplicht aangetrokken”.

30 LJ.A.Pieterse, Boekbeschouwingen (bespreking van P.H.]. Essers, Belast verleden. Het Nederlandse
belastingrecht onder nationaalsocialistisch regime, Deventer: Kluwer 2012), RM Themis 2013-3,
blz. 143.

31 Ontwerp van wet betreffende de heffing van weergeld (Wet op het weergeld 1916), Kamerstukken II
1915/16, 207, 2.

32 Ontwerp van wet tot heffing eener voornamenbelasting (Wet op de voornamenbelasting 1916),
Kamerstukken I 1915/16, 222, nr. 2. Zie uitgebreider: Schaap 2013.

33 Ontwerp van wet tot heffing eener belasting op plaatsbewijzen voor personenvervoer met openbare
middelen van vervoer (Wet op de plaatskaartenbelasting 1916), Kamerstukken I 1915/16, 215, nr. 2.

34 Ontwerp van wet tot heffing van een reisbelasting, Kamerstukken I 1935/36, 327, nr. 2 inzake een
voorgestelde belasting op buitenlandse plezierreizen. In het Nationaal Archief is correspondentie
terug te vinden van de Duitse regering die (tevergeefs) verzoeken om een vrijstelling voor reizen
naar de Olympische Spelen van Berlijn (Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién:
Verbaal Archief Administratie der Belastingen (later) Directoraat-Generaal der Belastingen,
nummer toegang 2.08.69, inventarisnummer 13).

35 Wet van 25 juli 1919, tot heffing eener belasting op speelkaarten (Speelkaartenwet 1919),
Kamerstukken I 1918/19, 85, Stb. 1919, 513. Zie uitgebreider: De Klerck 1924.

36 Wet van 20 juni 1924, tot heffing eener belasting op rijwielen (Rijwielbelasting 1924), Kamer-
stukken Il 1923/24, 268, Stb. 1924, 306. In de voorloper van de rijwielbelasting, de Wet PB
1896 was evenmin een geheimhoudingsbepaling opgenomen (De zesde grondslag van de Wet
van 16 April 1896, tot regeling der Personele Belasting (Wet op de Personele Belasting 1896),
Kamerstukken 11 1895/96, 15, Stb. 1896, 72). Zie uitgebreider: De Klerck 1924, Grapperhaus 2005,
blz. 50 e.v. en Het Financieele Dagblad 14 augustus 2019, De rijwielbelasting: veel gedonder per
gulden, https://fd.nl/economie-politiek/1312417de-rijwielbelasting-veel-gedonder-per-gulden
(online, geraadpleegd op 3 september 2019).

37 Wetvan 30 december 1926, tot het heffen van eene belasting en treffen van verdere voorzieningen
ten behoeve van openbare verkeerswegen te land (Wegenbelastingwet 1926), Kamerstukken II
1926/26, 68, Stb. 1926, 464. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken Il 1925/26,
313. Zie ook: Pekelharing 1927 en Du Toy van Hees 1927. Bij de herziening in 1934 werd de naam
gewijzigd in Motorrijtuigenbelastingwet (art. 5 Wet van 6 oktober 1934, tot instelling van een
Verkeersfonds, Kamerstukken Il 1933/34, 244, Stb. 1934, 534).

38 Wetvan 25 oktober 1933, tot heffing van eene omzetbelasting (Omzetbelastingwet 1933), Kamer-
stukken 11 1933/34, 68, Stb. 1933, 546. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken II
1932/33, 305. Bij de NvW werd het wetsontwerp uitgebreid waarbij de bepalingen van het
wetsvoorstel weeldeverteringsbelasting werden toegevoegd (NvW, Kamerstukken 11 1933/34, 68,
nr. 1). In het wetsvoorstel Weeldeverteringsbelasting was evenmin een geheimhoudingsbepaling
opgenomen (Kamerstukken I1 1925/26, 325, Kamerstukken 11 1926/27, 69, Kamerstukken 11 1927/28,
32 en Kamerstukken II 1932/33, 13. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van
Financién van 12 juni 1933, Kamerstukken I 1933, 11, nr. 1).
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dingsbepalingen opgenomen. De hiervor genoemde (voorgestelde) belastingwetten
zijn in zoverre relevant omdat ze inzicht geven in de destijds heersende gedachte dat
geheimhouding kennelijk niet voor alle belastingwetten noodzakelijk was. Andere inge-
trokken wetsvoorstellen, zoals de Wet IB 1908, het debietrecht op tabak,*® de Wet BDH
1916, de Wet op de Vlootbelasting 1916,*> en de Wet op de Pensioenbelasting 1916,% of
bijvoorbeeld de Zegelwet 19174 - waarin geen geheimhoudingsbepaling voorkwam - zijn
daarentegen wel relevant. Ze geven niet alleen het tijdsbeeld weer, maar bevatten soms
ook ontbrekende tussenschakels waardoor latere belastingwetgeving beter kan worden
geduid.> Het Ontwerp van wet Belastingherziening 1939 bevatte meerdere belastingen
en was te veelomvattend.“® Het werd ingetrokken met de bedoeling deze in separate
wetsvoorstellen opnieuw in dienen. Door de Duitse inval in mei 1940 is het daar nooit
meer van gekomen. Gezien het belang voor de positie van de inhoudingsplichtige wordt
dit wetsvoorstel juist wel behandeld.#” Naast de materiéle belastingwetten waren algemene
geheimhoudingsbepalingen opgenomen in bijvoorbeeld het Organisatiebesluit (1904),

39 Ontwerp van wet tot heffing eener inkomstenbelasting (Wet op de Inkomstenbelasting 1908),
Kamerstukken II 1906/07, 98, nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van
Financién van 10 maart 1908, Kamerstukken I 1907/08, 22, nr. 22.

40 Ontwerp van wet tot heffing van een debietrecht op tabak, Kamerstukken II 1910/11, 217, nr. 2.
Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 17 september 1913,
Kamerstukken I 1913/14, 16, nr. 16.

41  Ontwerp van wet tot heffing eener belasting op de goederen in de doode hand (Wetsvoorstel BDH
1916), Kamerstukken 11 1915/16, 209, nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij (ongedateerde)
brief Minister van Financién, Kamerstukken Il 1918/19, 82, nr. 1.

42  Ontwerp van wet tot heffing eener belasting als bijdrage in de kosten van de vloot, inzonderheid
voor zoover deze strekt tot verdediging van Nederlandsch-Indié (Wet op de Vlootbelasting
1916), Kamerstukken Il 1915/16, 208, 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister
van Financién van 24 oktober 1918, Kamerstukken II 1918/19, 55, nr. 1.

43 Ontwerp van wet tot heffing eener belasting als bijdrage in de kosten van de toekenning van
ouderdomsrente (Wet op de Pensioenbelasting 1916), Kamerstukken Il 1915/16, 206, nr. 2. Het
wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 24 oktober 1918, Kamerstuk-
ken 11 1918/19, 55, nr. 1.

44 Wet van 22 maart 1917, tot heffing van het recht van zegel (Zegelwet 1917), Kamerstukken II
1916/17, 70, Stb. 1917, 244. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken I 1915/16,
212. Zie uitgebreider: Adriani 1927, Ohmstede 1917, Van Steenbergen 1920 en De Wilde 1924.

45 De economische crisis in de jaren 30 van de vorige eeuw leidde tot het wetsvoorstel tot heffing
van een crisisinkomstenbelasting waarbij aansluiting werd gezocht bij de systematiek van de
Wet IB 1914 (Ontwerp van wet tot heffing van eene crisisinkomstenbelasting, Kamerstukken II
1933/34, 305, nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van
31 januari 1936, Kamerstukken 11 1935/36, 68, nr. 1). Hoewel het wetsvoorstel werd ingetrokken,
geeft het ontbreken van enige toelichting wel aan dat de geheimhouding in 1933 kennelijk al
behoorlijk ‘ingeburgerd’ was. Vergelijkbaar is de Couponbelasting die in 1934 als aanvulling op
de Wet op de DT 1917 werd ingevoerd waarbij de opbrengsten van effecten werden belast. In de
memorie van toelichting noch in overige parlementaire stukken is de geheimhouding van art. 25
Couponbelasting (art. 23 Ontwerp van Wet) aan de orde gekomen (Wet van 29 december 1933 tot
heffing van een Couponbelasting, Kamerstukken I 1933/34, 170, Stb. 1933, 780). Zie uitgebreider:
Karmelk & Tekenbroek 1934 I.

46 Ontwerp van wet tot heffing van een nationale inkomstenen winstbelasting en wijziging van
enkele belastingwetten (Wet Belastingherziening 1939), Kamerstukken I 1938/39, 403, nr. 2. Het
wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 6 oktober 1939, Kamerstukken II
1939/40, 74, nr. 1.

47  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 7, par. 2.4.1.
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het Organisatiebesluit Belastingen (1920),%8 het ARAR*® en het Ambtenarenreglement
Belastingdienst (1931).%° Deze geheimhoudingsbepalingen zagen veelal niet specifiek op
fiscale gegevens en zijn om die reden dan ook niet verder uitgewerkt. Het pre-AWR-tijdperk
kwam met de inwerkingtreding per 1 november 1961 van de Wet op de loterijbelasting ten
einde.”® Hoewel de AWR grotendeels op 1 oktober 1962 in werking trad,”> werd de AWR
al geheel van toepassing verklaard op de Wet op de loterijbelasting.>® In de Uitvoerings-
beschikking AWR werd de delegatiebepaling van (destijds) art. 67, tweede lid, AWR niet
uitgewerkt.> Christiaanse geeft aan dat alleen de delegatiebepalingen - welke van direct
praktisch belang voor de loterijbelasting waren - werden uitgewerkt.>

224 Vast stramien

Zoals in Hoofdstuk 1 al werd opgemerkt, is bij het doornemen en beoordelen van de ver-

schillende belastingwetten in het pre-AWR-tijdperk voor mij een vast stramien zichtbaar

geworden van elementen die voor de fiscale geheimhoudingsplicht van belang zijn. Aan

de hand van onderstaande elementen zal ik de verschillende, relevante belastingwetten

in het pre-AWR-tijdperk behandelen:

1. de doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling. Wat wordt met de geheimhou-
dingsbepalingen beoogd te bereiken?

2. de onderworpen subjecten. Welke personen en/of instanties zijn onderworpen aan de
fiscale geheimhoudingsplicht?

3. het object van de geheimhouding. Op welke gegevens en informatie is de geheimhou-
dingsverplichting van toepassing?

48 Inzowel art. 101 Organisatiebesluit (1904) als art. 86 Organisatiebesluit Belastingen (1920) was
een identieke, algemene geheimhoudingsbepaling opgenomen. Uit de toelichting van Odendaal op
het Organisatiebesluit Belastingen (1920) blijkt dat deze bepaling zag op onder meer ambtelijke
voorschriften, contacten met de pers en informatie over personeel (Odendaal 1922, blz. 44-45).

49  Art. 59 ARAR. In 1988 werd de geheimhoudingsbepaling uit art. 59 ARAR overgeheveld naar art. 125a,
derde lid, Ambtenarenwet 1929 (Wet van 20 april 1988 tot wijziging van de Ambtenarenwet 1929
ter zake van de uitoefening van grondrechten, Kamerstukken II 19 495, Stb. 1988, 229).

50 Art. 29 Ambtenarenreglement Belastingdienst (1931). In het besluit Minister van Financién
van 19 oktober 1987, nr. 587-22267, V-N 1987/2250, 5 wordt op art. 29 Ambtenarenreglement
Belastingdienst (1931) gewezen.

51 Wet van 14 september 1961, houdende regelen inzake de belastingheffing met betrekking tot
loterijen en andere kansspelen (Wet op de loterijbelasting), Kamerstukken Il 1960/61, 5787,
Stb. 1961, 313. De naam van de wet werd nadien gewijzigd in Wet op de Kansspelbelasting (Wet
van 10 december 1964, houdende nadere regelen met betrekking tot kansspelen (Wet op de
kansspelen), Kamerstukken Il 1964/65, 7603, Stb. 1964, 483).

52 Zie: ]. H. Drent, Bij de inwerkingtreding van de Algemene Wet inzake rijksbelastingen, WFR
1962/4623, Vakstudie Algemeen deel, Aanhef AWR, aant. 2 t/m 4 (online, geraadpleegd op
23 mei 2019) over de verschillende tijdstippen van de (gedeeltelijke) inwerkingtreding van de
AWR en Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 4.

53 Koninklijk besluit van 20 oktober 1961 (inwerkingtreding AWR voor loterijbelasting), Stb. 1961,
332.

54 Uitvoeringsbeschikking Algemene wet inzake rijksbelastingen, besluit Staatssecretaris van
Financién van 30 oktober 1961, B1/18853, Stcrt. 1961, 211.

55 J.H.Christiaanse, De Algemene Wet inzake rijksbelastingen uit het dok, WFR 1961/4578 en WFR
1961/4579.
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4. de fiscale afbakening van de geheimhoudingsplicht. Ten behoeve van welk specifiek,
fiscaal doel zijn de gegevens verzameld en voor welke (fiscale) doeleinden mogen de
gegevens worden gebruikt?

5. de uitzonderingen en ontheffingen. In welke overige gevallen en voor welke andere
doeleinden is de geheimhoudingsbepaling niet van toepassing?

23 De doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling

Met het opnemen van een fiscale geheimhoudingsbepaling is beoogd bepaalde doelen te
bereiken. Met een nadere beschouwing kan worden vastgesteld wat de doelstellingen zijn,
waarom die doelen van belang zijn en waarom een fiscale geheimhoudingsbepaling kan
bijdragen aan het realiseren van die doelstellingen.>® Zoals blijkt uit deze paragraaf is in
het pre-AWR-tijdperk met name bij de invoering van de Wet VB 1892 stevig gediscussieerd
tussen voor- en tegenstanders over de nut en noodzaak van geheimhouding. Bij de Wet op
de BB 1893 werd op de doelstellingen voortgeborduurd. In latere belastingwetten wordt
de geheimhoudingsverplichting - of juist het ontbreken daarvan - veelal niet specifiek
meer gemotiveerd.

231 Wet op de Vermogensbelasting 1892

Bij de totstandkoming van de Wet VB 1892 is tussen voor- en tegenstanders uitvoerig van
gedachten gewisseld over de strikte geheimhoudingsplicht van art. 47 Wet VB 1892.5 Koning
verklaart dit doordat geheimhouding een ‘nieuwigheid’ was.”® Eerdere wetsvoorstellen
om vermogen te belasten haalden de eindstreep niet.> Pfeil geeft aan dat hiervoor talloze
argumenten uit de hoge hoed werden getoverd waaronder het aloude verzet tegen de
‘openbaarmaking der fortuinen’.®® In de memorie van toelichting bij de Wet VB 1892 is
aangegeven dat niets onbeproefd is gelaten om stipte geheimhouding van de aanslagen te
verzekeren.®' Het vasthouden aan het beginsel van geheimhouding zou zelfs een beslissende
factor zijn geweest bij de totstandkoming van de wet.5> Kamerlid Kolkman gaf tijdens de
parlementaire behandeling zelfs aan dat: “De grondslag van deze wet is geheimhouding” .5
Geheimhouding werd onder meer verzekerd doordat de uitvoering van de wet werd

56 De motivering in de memorie van toelichting bij bijvoorbeeld de geheimhoudingsbepaling van
art. 64 SW 1859 werpt weinig licht op de doelstellingen: “De behoefte aan eene bepaling, als in dit
artikel is opgenomen, is lang gevoeld geworden” (MvT bij art. 32, Kamerstukken Il 1856/57, CXIV,
nr. 3, blz. 1138).

57 Wet van 27 september 1892, tot heffing eener Vermogensbelasting (Wet op de Vermogensbe-
lasting 1892), Kamerstukken II 1891/92, 125, Stb. 1892, 223. De geheimhoudingsbepaling was
opgenomen in art. 43 Ontwerp van wet, Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 2, vernummerd naar
art. 47 Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 46. Bij koninklijk besluit
van 5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd naar art. 52 Wet VB 1892.

58 H.E. Koning, De geheimhoudingsverplichting van de fiscus, WFR 1964/681. Zie over de geheim-
houding ook: Van Walsum 1900, blz. 326 e.v., Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 354 e.v. en Adriani
1935, blz. 387 e.v.

59 Voor een uitgebreid overzicht: Rahder 1892, blz. 113-254.

60 Pfeil 2009, blz. 227.

61 MvT, Kamerstukken I1 1891/92, 125, nr. 3, blz. 10.

62 VV (aanvulling van de wet op de vermogensbelasting), Kamerstukken I 1902/03, nr. 186, nr. 4,
blz. 6.

63 Handelingen I1 1891/92, blz. 1338.
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De doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling 232

opgedragen aan de ambtenaren der registratie omdat hun aantal veel geringer was dan
dat van de ambtenaren der directe belastingen.5

Belastingplichtigen werden geacht op eigen aangifte volledige openheid van zaken te
geven. Hiertegenover stond dan een strikte geheimhouding.®> Als tweede argument werd
aangedragen dat het een feit van algemene bekendheid was dat bij het publiek van oudsher
een grote weerstand bestond tegen openbaarmaking van vermogens. Het zou volgens
Minister Pierson niet verstandig zijn om met de openbaarmaking deze nieuwe belasting
impopulair te maken.5® Openbaarmaking zou juist een prikkel kunnen zijn om een te lage
aangifte te doen. In een pleidooi voor openbaarheid werd door Kamerleden betoogd dat de
controle van het publiek onmisbaar zou zijn. Minister Pierson zag echter in publiciteit een
groot gevaar.”’ De neiging om anderen rijker in te schatten dan zij werkelijk zouden zijn
zou juist een vrijbrief opleveren om zelf dan ook maar een te lage aangifte in te dienen.*
Ook bij de invoering van de navorderingsmogelijkheid in de Wet VB 1892 in 1903 werd
opnieuw gepleit voor openbaarheid omdat dit het meest afdoende middel tegen fraude
was.% In zijn reactie was Minister Harte van Tecklenburg kort en bondig: het doel van het
wetsvoorstel was niet bedoeld om de beginselen van de bestaande wet te herzien.”” Een
discussie over geheimhouding had naar zijn mening geen zin.

232 Wet op de bedrijfsbelasting 1893

Direct na de invoering van de Wet VB 1892 werd het Ontwerp van wet op de BB 1893 bij de
Tweede Kamer ingediend.” In dit wetsvoorstel was een strikte geheimhoudingsbepaling
opgenomen die - inclusief de strafbaarstelling - nagenoeg identiek was aan de bepaling
van (destijds) art. 47 Wet VB 1892.72 In de memorie van toelichting wordt dan ook kortweg
verwezen naar de vlak daarvoor ingevoerde Wet VB 1892.7 Ook hier was het beginsel van

64 VV, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 4, par. 15, blz. 31. In 1927 werd de aanslagregeling op-
gedragen aan de inspecteurs der directe belastingen (Wet van 28 april 1927, houdende nadere
voorzieningen ten aanzien van de heffing van vermogensbelasting, de verdedigingsbelasting |
en de inkomstenbelasting, Kamerstukken Il 1926/27, 71, Stb. 1927, 98. De vroegere stukken zijn
gedrukt onder Kamerstukken I1 1925/26, 170).

65 MvT, Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 3, par. 6, blz. 9. Vergelijk: Kamerlid Stuers die bij de
behandeling van de Wet IB 1914 opmerkte dat: "Indertijd, toen de vermogensbelasting als een
nieuwe zaak hier geintroduceerd word, is door de Regeering plechtig gezegd, dat men de patiénten
uitnoodigde om zelf op te geven wat hun vermogens en inkomsten waren, doch dat daartegenover
stond de heilige belofte, dat de Regeering het voor zich zou houden en dat het niet verder zou gaan”
(Handelingen 11 1913/14, blz. 2100).

66 VV, Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 4, par. 13, blz. 29.

67 MvA, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 7, par. 13, blz. 51.

68 VV, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 4, par. 13, blz. 29. Minister Pierson verwees hierbij naar
negatieve ervaringen in het buitenland.

69 VV(aanvulling van de wet op de vermogensbelasting), Kamerstukken 11 1902/03, 186, nr. 4, blz. 6.

70 MvA (aanvulling van de wet op de vermogensbelasting), Kamerstukken I 1903/04, 20, nr. 1, blz. 2.

71 Ontwerp van wet van eener bedrijfs- en beroepsbelasting, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 2, met
als eindresultaat de Wet van 2 oktober 1893, tot heffing eener belasting op bedrijfs- en andere
inkomsten (Wet op de Bedrijfsbelasting 1893), Kamerstukken Il 1892/93, 71, Stb. 1893, 149.

72 Art. 41 Ontwerp van wet, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 2. In het Gewijzigd ontwerp van
wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 8 werd het artikel vernummerd naar art. 35 waarbij de
strafbepalingen verhuisden naar art. 47.

73 MvT, Kamerstukken I1 1892/93, 71, nr. 3, blz. 21.
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233 Hoofdstuk 2 / Fiscale geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk

geheimhouding een van de hoofdvoorwaarden voor de totstandkoming van de wet.” Minister
Pierson beargumenteerde de geheimhouding door te wijzen naar de Wet VB 1892 waarop
werd voortgebouwd;”> het paste niet om een ander stelsel te huldigen. Hierbij gaf hij aan
dat Engeland en Pruissen niet al decennialang aan geheimhouding zouden vasthouden als
daaraan geen voordelen zouden zijn verbonden. Kritiek vanuit het parlement was er echter
ook; als sprake was van een gemaakte fout door het stelsel van geheimhouding in de Wet
VB 1892, moest deze eenmaal gemaakte fout bij de Wet op de BB 1893 dan maar worden
voortgezet?’s Ook de opmerking dat ten aanzien van de aanslagen in de bedrijfsbelasting
een andere maatstaf kon worden aangelegd dan bij de vermogensbelasting vond echter
geen gehoor.”” Minister Pierson sprak over een res judicata waarbij hij verwees naar het
verworpen amendement van Kamerlid Mees in de vermogensbelasting.”® Volgens Minister
Pierson zou een koopman juist op niets meer prijsstellen dan op de geheimhouding van
zijn bedrijfswinst.”

233 De toelichting op de doelstellingen in latere belastingwetten

In latere belastingwetten wordt de strikte geheimhoudingsverplichting - of juist het
ontbreken daarvan - veelal niet specifiek meer toegelicht. Zo staat in de memorie van toe-
lichting van het (ingetrokken) wetsvoorstel tot heffing van een debietrecht op tabak slechts:
“De verplichting tot geheimhouding komt overeen met die in de wet op de bedrijfsbelasting
opgenomen. Evenals daar heeft zij ook hier alle reden van bestaan”.®° Op 1 mei 1915 is, ter
vervanging van de Wet op de BB 1893, de Wet IB 1914 in werking getreden.®' In art. 102 Wet
IB 1914 was een strikte geheimhoudingsbepaling opgenomen.?? Bij de totstandkoming van
de Wet IB 1914 is voor de geheimhouding voortgeborduurd op de Wet VB 1892 en de Wet
op de BB 1893.% In de memorie van toelichting noch in de verdere behandeling van het
wetsvoorstel werd gemotiveerd waarom de geheimhoudingsbepaling noodzakelijk was.®* In

74  Vergelijk: Handelingen 1 1893/94, blz. 77.

75 Handelingen I1 1892/93, blz. 1179.

76 Handelingen II 1892/93, blz. 1498.

77 Kamerlid Gerritsen die suggereerde dat de leden van de Eerste Kamer - wellicht vanwege
persoonlijke motieven - bezwaren hadden tegen de openbaarmaking van de kohieren van de
vermogensbelasting, tegen openbaarmaking in de bedrijfsbelasting minder bezwaren zouden
hebben (Handelingen 11 1892/93, blz. 1498). Destijds behoorden veel leden van de Eerste Kamer
tot de fiscale elite van voornamelijk adellijke en patricische families. Zie uitgebreider: Moes 2012.

78 Handelingen II 1892/93, blz. 1499.

79 Handelingen II 1892/93, blz. 1499.

80 MvT, Kamerstukken II 1910/11, 217, nr. 3, blz. 10. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief
Minister van Financién van 17 september 1913, Kamerstukken Il 1913/14, 16, nr. 16.

81 Wetvan 19 december 1914, tot heffing eener Inkomstenbelasting (Wet op de Inkomstenbelasting
1914), Kamerstukken Il 1913/14, 18, Stb. 1914, 563. De vroegere stukken zijn gedrukt onder
Kamerstukken Il 1911/12, 144 en Kamerstukken Il 1912/13, 44.

82  Art. 98 Ontwerp van wet, Kamerstukken I1 1911/12, 144, nr. 2.

83  Sinninghe Damsté 1931, blz. 477. In zijn conclusie voorafgaand aan HR (civiele kamer) 14 mei 1964,
ECLI:NL:HR:1964:15, NJ 1964/430 betoogt A-G W.P. Bakhoven dat de tekst van art. 67 AWR nog
de meeste overeenkomsten vertoont met die van art. 102 Wet IB 1914 en dat er nog het meeste
voor te zeggen is om in art. 67 AWR een voortzetting te zien van art. 102 Wet IB 1914.

84 Juist het opheffen van de fiscale geheimhoudingsplicht door het opnemen van een mogelijkheid
om inlichtingen te verstrekken ten behoeve van de gemeentelijke inkomstenbelasting leidde
(wederom) tot veel discussie. Zie uitgebreider: par. 7.1 hierna.
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de OWB 1916 - een belasting over de vermeerdering van het inkomen of de winst als gevolg
van de oorlogstoestand (Eerste Wereldoorlog) - werd voor zover mogelijk qua systematiek
aansluiting gezocht bij de Wet IB 1914.35 Met betrekking tot de geheimhoudingsbepaling
van art. 67 OWB 1916 werd slechts opgemerkt dat deze was ontleend aan de Wet IB
1914.%6 De Verd. Bel. I - ter bestrijding van de kosten van de Eerste Wereldoorlog - werd
als een tweede vermogensbelasting ingevoerd met een afwijkend tarief.?” De bepalingen
van de Wet VB 1892, waaronder de fiscale geheimhoudingsbepaling, waren grotendeels
van overeenkomstige toepassing.®® Tegelijkertijd met Verd. Bel. I werd ook de Verd. Bel. II
ingevoerd die aansloot bij de bepalingen van de Wet IB 1914.8° Opmerkelijk genoeg was géén
geheimhoudingsbepaling opgenomen en ontbrak een verwijzing naar art. 102 Wet IB 1914.

Ook in de Tabakswet 1921 werd het opnemen van een geheimhoudingsbepaling niet
specifiek gemotiveerd.”® In de memorie van toelichting wordt slechts opgemerkt dat de
verplichting tot geheimhouding ‘mutatis mutandis’ overeenkomt met die in de Wet IB 1914.%'
Vergelijkbaar is het (ingetrokken) wetsvoorstel BDH 1916.% Slechts in algemene termen
wordt verwezen naar de Wet VB 1892 en de Wet IB 1914. In het (ingetrokken) wetsvoorstel
op de Pensioenbelasting 1916 werden alle bepalingen van de Wet IB 1914 van toepassing
verklaard “(...) voor zoover die bepalingen niet in strijd zijn met de bepalingen dezer wet en
voor zoover de aard dier bepalingen hare toepasselijkheid niet uitsluit”.* Direct na de Tweede

85 Wetvan 22 juni 1916, tot heffing eener oorlogswinstbelasting (Wet Oorlogswinstbelasting 1916),
Kamerstukken 11 1915/16, 331, Stb. 1916, 288. Het voorstel van wet werd ingediend op 10 maart 1916
en in krap drie maanden door beide Kamers geloodst. Zie ook: Stenfert Kroese 1916 en Koster
2019.

86 MvT, Kamerstukken I1 1915/16, 331, nr. 3, blz. 15.

87 Wetvan 18 augustus 1916, tot heffing van buitengewone belastingen ter gedeeltelijke bestrijding
der kosten van den oorlogstoestand (Verdedigingsbelasting I), Kamerstukken Il 1915/16, 313,
Stb. 1916, 411. De wet was bedoeld als tijdelijke belasting voor drie belastingjaren (1916/17 t/m
1918/19), maar werd pas in 1941 afgeschaft.

88 Art.2 Verd. Bel. I.

89 Wet van 18 augustus 1916, tot heffing van eene buitengewone belastingen ter gedeeltelijke
bestrijding der kosten van den oorlogstoestand (Verdedigingsbelasting II), Kamerstukken I
1915/16, 313, Stb. 1916, 412. Zie uitgebreider: Ohmstede 1916, blz. 47 e.v.

90 Wet van 6 mei 1921, tot heffing van een tabaksaccijns (Tabakswet 1921), Kamerstukken II
1920/21, 19, Stb. 1921, 712. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken I 1915/16,
219, Kamerstukken II 1917/18, 83 en Kamerstukken I 1919/20, 20.

91 Art. 50, MvT, Kamerstukken I 1915/16, 219, nr. 3, blz. 16. Vergelijk: art. 33 Wet op de DT 1917
waarin de geheimhoudingsbepaling niet verder werd gemotiveerd dan een algemene opmerking
dat verscheidene artikelen waren overgenomen uit de Wet IB 1914 (MvT, Kamerstukken I 1915/16,
202, nr. 3, blz. 7). Zie ook: art. 6 van de Wet van 26 juli 1918 tot vaststelling van regelen voor
de heffing van opcenten ten behoeve der gemeenten op de dividend- en tantiéme-belasting,
Kamerstukken I 1917/18, 78, Stb. 1918, 502.

92  MvT bij art. 50, Kamerstukken Il 1915/16, 209, nr. 3, blz. 9. Het wetsvoorstel werd ingetrokken
bij (ongedateerde) brief Minister van Financién, Kamerstukken Il 1918/19, 82, nr. 1.

93 Art. 4,derde lid, Ontwerp van wet (Wet op de Pensioenbelasting 1916), Kamerstukken I 1915/16,
206, nr. 2. Deze passage was ‘onduidelijk en vaag’ en zou leiden tot onzekerheid hetgeen -
zeker bij belastingwetten - moest worden voorkomen (VV, Kamerstukken Il 1915/16, 206, nr. 5,
blz. 9). Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 24 oktober 1918,
Kamerstukken I 1918/19, 55, nr. 1. Vergelijk: art. 9 Ontwerp van wet (Wet op de Vlootbelasting
1916), Kamerstukken Il 1915/16, 208, 2.
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Wereldoorlog werden twee eenmalige heffingen ingevoerd: de Wet VAB 1946°* en de Wet
VHI 1947.%> Aan de (nagenoeg identieke) geheimhoudingsbepalingen van art. 55 Wet VAB
1946 en art. 38 Wet VHI 1947 werd gedurende de parlementaire behandeling geen aandacht
besteed.”® Ook in de memorie van toelichting van de Wet VFN is slechts aangegeven dat
de verplichting tot geheimhouding in veel, maar niet alle Rijksbelastingwetten voorkomt.*’
De (ontbrekende) toelichting op de geheimhoudingsbepaling van art. 44 Wet PB 1950
kan tot slot niet achterwege blijven.’® In de memorie van toelichting is opgemerkt dat
een aantal formele bepalingen zoveel mogelijk in overeenstemming zijn gebracht met de
overeenkomstige bepalingen in onder meer de inkomstenbelasting.*® In de artikelsgewijze
toelichting stelt Minister Lieftinck dat hij zich beperkt tot datgene waarin het wetsontwerp
afwijkt van de Wet PB 1896.'%° De geheimhoudingsbepaling wordt vervolgens niet nader
toegelicht, terwijl deze in de wet PB 1896 nog niet voorkwam. !

234 Afronding

Bij de invoering van de Wet VB 1892 is aangegeven dat het een feit van algemene bekendheid
was dat van oudsher bij het publiek een grote weerstand bestond tegen openbaarmaking
van vermogens. Om de nieuwe belasting niet impopulair te maken en de prikkel om een
onjuiste aangifte te doen weg te nemen stond tegenover de verplichting om volledige
openheid van zaken te geven een strikte geheimhouding. Geheimhouding was door de
wetgever weliswaar ingegeven vanuit het belang van de belastingplichtige, maar beoogde
ook de belangen van de Belastingdienst te beschermen. Bij de Wet op de BB 1893 werd
hierop voortgeborduurd terwijl in latere belastingwetten de geheimhoudingsverplichting,
of juist het ontbreken daarvan, veelal niet specifiek meer werd gemotiveerd.

24 De aan geheimhouding onderworpen subjecten

In het pre-AWR-tijdperk is een duidelijke ontwikkeling zichtbaar van de aan de fiscale
geheimhouding onderworpen subjecten. Zoals blijkt uit deze paragraaf bleek het af en
toe een worsteling te zijn om een goede formulering te vinden om deze subjecten te
omschrijven. Tijdens de parlementaire behandeling van de Wet VB 1892 is inhoudelijk

94 Wet van 19 september 1946, tot heffing van een vermogensaanwasbelasting (Wet op de Vermo-
gensaanwasbelasting 1946), Kamerstukken Il 1945/46, 166, Stb. 1946, G 264.

95 Wetvan 11 juli 1947, op de vermogensheffing ineens (Wet op de Vermogensheffing ineens 1947),
Kamerstukken Il 1946/47, 346, Stb. 1947, H 238.

96 Art. 55 Wet VAB 1946 werd in het geheel niet toegelicht. Met betrekking tot de Wet VHI 1947
werd slechts opgemerkt dat, voor zover mogelijk, aansluiting was gezocht bij de Wet VB 1892
(MVT, Kamerstukken Il 1946/47, 346, nr. 3, blz. 11).

97 MvT, Kamerstukken Il 1950/51, 1957, nr. 3, blz. 6.

98 Wet van 21 december 1950 op de personele belasting (Wet op de personele belasting 1950),
Kamerstukken II 1950/51, 1408, Stb. 1950, K 598.

99  MvT, Kamerstukken II 1949/50, 1408, nr. 3, blz. 7, par. 1.

100 MvT, Kamerstukken I 1949/50, 1408, nr. 3, blz. 7, par. 2.

101 Wetvan 16 april 1896, tot regeling der Personele Belasting (Wet op de Personele Belasting 1896),
Kamerstukken I 1895/96, 15, Stb. 1896, 72. Vergelijk: MvA (Rijksbegroting voor het dienstjaar
1930), Kamerstukken 11 1929/30, 2 VII B, nr. 8, blz. 13 waar met betrekking tot geheimhouding in
de Wet PB 1896 wordt opgemerkt dat: “(...) de belasting geheven wordt naar uiterlijk waarneembare
kenteekenen, zoodat een belang van geheimhouding ontbreekt”.
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gediscussieerd over de vraag op wie de geheimhouding betrekking had.!°? Dit leidde
(uiteindelijk) tot een onderverdeling in drie categorieén van onderworpen subjecten die
in de Wet IB 1914 haar definitieve gestalte kreeg. De formulering uit de Wet IB 1914 komt
vanaf 1914 in nagenoeg elke fiscale geheimhoudingsbepaling voor.!%

241 Bij de uitvoering van de wet betrokken ambtenaren c.s.

Deze eerste categorie van onderworpen subjecten bestond aanvankelijk uit twee (sub)
categorieén die uiteindelijk zijn samengevoegd.

2411 ‘Uit hoofde van zijn (vroeger) ambt’

De geheimhoudingsbepaling van de Wet VB 1892 zag op een ieder die uit hoofde van zijn
ambt bij de uitvoering van de wet betrokken was. Dit waren de ambtenaren der registratie,
de ontvanger der successierechten, de burgemeesters,' de leden van de Raden van beroep
voor de vermogensbelasting,'® de ambtenaren der posterijen'® en de kantonrechter.'” In het
Ontwerp van wet op de BB 1893 werd voorgesteld om alle aanslagen voor te laten bereiden
door een college van zetters en vervolgens vast te laten stellen door een commissie van
aanslag.!® De burgemeester zou voorzitter zijn van het college van zetters en lid worden van
de commissie van aanslag.'® Door de inzet van niet-ambtelijke leden in zowel het college
van zetters als in de commissie van aanslag werd in het Ontwerp van wet op de BB 1893 niet
alleen geheimhouding opgelegd aan de bij uitvoering van de wet betrokken ambtenaren,

102 Zie ook: Van Walsum 1900, blz. 328 e.v., nrs. 497-499 en Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 356,
nr. 400.

103 Inbijvoorbeeld art. 64 SW 1859 was de geheimhoudingsbepaling gericht op: “de Rijks ambtenaar,
zoowel dengene ten wiens kantore de memorien van aangifte en bijlagen worden ingeleverd, als
dengene die daarvan, in zijne ambtsbetrekking, kennisneemt”. Met de Wijzigingswet 1917 werd
de geheimhoudingsbepaling van art. 64 SW 1859 uitgebreid en vernummerd naar art. 94 SW
1859 waarbij deze formulering behouden bleef (Wet van 20 januari 1917, houdende wijziging
der Successiewet, Kamerstukken 11 1916/17, 324, Stb. 1917, 189. De vernummering vond plaats bij
koninklijk besluit van 12 maart 1917, Stb. 1917, 236. Het eerdere wetsvoorstel (Kamerstukken II
1915/16, 210) werd op 29 november 1916 in de Eerste Kamer verworpen en in aangepaste vorm
kort daarna opnieuw ingediend en aangenomen). De geheimhoudingsbepaling van art. 177 RW
1917 gebruikte eveneens de term ‘s Rijks ambtenaar.

104 Art. 14, Wet VB 1892. Dit ten behoeve van het opstellen van de jaarlijkse lijsten van (vermoedelijk)
belastingplichtigen.

105 Ondanks de expliciete bevestiging van de minister dat hun lidmaatschap als ambt werd beschouwd
(en zij daarmee rechtstreeks vielen onder de reikwijdte van de geheimhoudingsbepaling) kregen
de leden van de Raden van beroep in art. 30 Wet VB 1892 een eigen geheimhoudingsverplichting
(MvA, Kamerstukken Il 1892/93, 125, nr. 7, blz. 59). Vergelijk: Dubois 1927, blz. 53.

106 Art. 40 Wet VB 1892 (ten behoeve van de betaling van de verschuldigde vermogensbelasting door
middel van postwissels).

107 Art. 42 Wet VB 1892 (ten behoeve van het executoir verklaren van dwangbevelen ingeval de
verschuldigde belasting niet tijdig werd betaald).

108 Art. 18 Ontwerp van wet, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 2. Het college van zetters had een taak
bij de voorbereiding en het opleggen van (gemeentelijke) belastingaanslagen (zie uitgebreider:
Pfeil 2009, blz. 236).

109 Als argument hiervoor werd aangedragen dat de kennis over de bedrijfsinkomsten bij de ad-
ministratie der rijksbelastingen ontbrak. Door het zoveel mogelijk benutten van de praktische
ervaring en plaatselijke kennis kon de beste waarborg worden gegeven voor juiste aanslagen
(MVT, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 3, blz. 15 en blz. 20).
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maar aan allen die rechtstreeks of zijdelings meewerkten aan de uitvoering van de wet."°
Hierop kwam echter forse kritiek; de geheimhouding die juist in de vermogensbelasting
voldoende was gewaarborgd zou met dit wetsvoorstel feitelijk weer worden prijsgegeven.'!
De rol van de burgemeester bij de aanslagregeling zou - vooral in kleine gemeenten - in
werkelijkheid tot gevolg hebben dat het inkomen een publiek geheim werd.

In het Gewijzigd ontwerp van wet op de BB 1893 werd de burgemeester niet meer betrokken
bij de uitvoering van de wet en werd de aanslagregeling gesplitst. Kort gezegd werden de
eenvoudige aanslagen vastgesteld door een college van zetters onder voorzitterschap van
een hoofdambtenaar der directe belastingen.'”? De overige aanslagen werden vastgesteld
door een commissie van aanslag, eveneens onder voorzitterschap van een hoofdambtenaar
der directe belastingen.'” Ingeval de belastingplichtige bezwaar had tegen de vastgestelde
aanslag kon hij na de bezwaarprocedure bij de commissie van aanslag, beroep instellen bij de
Raad van beroep.™ Door deze gewijzigde aanslagregeling werd de geheimhoudingsbepaling
eveneens aangepast; de passage ‘uit hoofde van zijn (vroeger) ambt of betrekking’ werd
gewijzigd in ‘uit hoofde van zijn (vroeger) ambt’."> De niet-ambtelijke leden van zowel het
college van zetters als van de commissie van aanslag vielen derhalve niet (langer) direct onder
de geheimhoudingsbepaling van art. 35 Wet op de BB 1892. Zij dienden op grond van art. 19,
par. 6, Wet op de BB 1893 een eed of belofte af te leggen waarin geheimhouding werd beloofd.""®

Evenals onder de Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893 vielen in de Wet IB 1914 alle direct
bij de uitvoering van de wet betrokken ambtenaren onder de geheimhoudingsbepaling.
Tegelijkertijd met de invoering van de Wet IB 1914 werden de Raden van beroep ontbonden
en vervangen door de Raden van beroep voor de directe belastingen.'” Bij de behandeling

110 Art. 41 Ontwerp van Wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 2. Vergelijk: MvT, Kamerstukken II
1892/93, 71, nr. 3, blz. 21 waarin staat dat: “Vandaar dat in art. 41 aan allen die rechtstreeks of
zijdelings tot de uitvoering der wet hebben mede te werken, geheimhouding onder strafbepaling
wordt opgelegd”.

111 VV, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 5, blz. 31.

112 Vergelijk: Pfeil 2009, blz. 237.

113 Art. 19 Wet op de BB 1893. De commissie van aanslag en het college van zetters dienden elkaar
de vereiste inlichtingen te verschaffen (art. 19, par. 4, Wet op de BB 1893).

114 Het betrof de Raden van beroep voor de vermogensbelasting (art. 25 Wet op de BB 1893). Hoewel
het lidmaatschap was aan te merken als een ambt dienden de leden van de Raad van beroep - net
als onder de Wet VB 1892 - een eed of belofte af te leggen waarin geheimhouding werd beloofd
(art. 30 Ontwerp van wet, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 2 en vernummerd naar art. 26 Gewijzigd
ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 8). Met ingang van 1 mei 1915 werden zij
vervangen door de Raden van beroep voor de directe belastingen.

115 Art. 35 Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken 11 1892/93, 71, nr. 8. De term ‘betrekking’ bleef
abusievelijk eenmaal staan. Par. 103 Leiddraad Bedrijfsbelasting 1893 gaat uit van geheimhouding
voor ambtenaren en rept niet over de niet-ambtelijke leden. Vergelijk: De Klerck 1905, blz. 208-210.

116 In art. 20, par. 3, Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 2 zag de eed of belofte niet
op de niet-ambtelijke leden van het college van zetters. In art. 19, par. 6, Gewijzigd ontwerp van
wet, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 8 werd dit - na kritiek - aangepast (VV, Kamerstukken II
1892/92, 71, nr. 5, blz. 56 en MvA, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 6, blz. 80).

117 Wetvan 19 december 1914, houdende instelling van raden van beroep voor de directe belastingen
en vaststelling van algemeene bepalingen betreffende het beroep op die colleges (Wet Raden van
beroep voor de directe belastingen), Kamerstukken Il 1913/14, 18, Stb. 1914, 564. De vroegere
stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken I 1911/12, 144 en Kamerstukken Il 1912/13, 44. Zie
ook: Van den Berge 2015, blz. 137.
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van het Ontwerp van wet is ingegaan op de beperkte toetsingsmogelijkheid van de Raden
van beroep."® Deze behandelden de beroepsprocedures over de Wet VB 1892 en de Wet
op de BB 1893, maar zouden alleen mogen oordelen over de feiten en niet over het recht.
Dat laatste zou bij de civiele rechter moeten gebeuren waardoor belastingplichtigen
zich in twee verschillende procedures zouden moeten verweren. Dit was onwenselijk
omdat het kostbaar was. Daarnaast was bij de civiele procedure sprake van een openbare
behandeling, hetgeen in strijd was met het wettelijk beginsel van geheimhouding."® De
leden van de Raden van beroep voor de directe belastingen vielen rechtstreeks onder de
werking van de geheimhoudingsbepalingen van de diverse belastingwetten waarover zij
oordeelden.'® Met de invoering van de Raden van beroep voor de directe belastingen werd
het ook mogelijk om beroep in cassatie in te stellen bij de Hoge Raad.'* Specifiek werd
bepaald dat de Hoge Raad uitspraak deed in de raadkamer.'*? De achterliggende gedachte
was dat het cassatieberoep ook ‘bruikbaar’ moest zijn voor de personen die hechtten aan
het beginsel van geheimhouding.'?*

2412 ‘Uit hoofde van zijn betrekking’

Op de klerken en bedienden die werkzaam waren bij de ambtenaren der registratie was
de geheimhoudingsbepaling van art. 47 Wet VB 1892 of art. 35 Wet op de BB 1893 niet van
toepassing. Zij bekleedden immers geen ambt.'* Zij waren echter krachtens administratieve
voorschriften tot geheimhouding verplicht. In de aanschrijving'?* van 29 mei 1893 en de
aanschrijving'? van 26 januari 1894 werden praktische handvatten gegeven over de strikte
geheimhoudingsbepalingen in de Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893.'” Gewezen werd
op de strikte geheimhouding en de handhaving daarvan. Klerken en bedienden moesten
zo duidelijk mogelijk een verplichting tot geheimhouding worden opgelegd waarbij zou
moeten worden gewezen op de strafbepalingen van art. 272 Sr. Hierbij werd uitdrukkelijk
gewezen op de verplichting om tegenover elkaar eveneens de geheimhouding in acht te
nemen. Ingeval de voorschriften nauwkeurig zouden worden opgevolgd zou het vertrouwen
van het publiek en daardoor de behoorlijke naleving van de wet worden bevorderd.

118 MVT, Kamerstukken Il 1911/12, 144, nr. 3, blz. 21.

119 MVT, Kamerstukken I 1911/12, 144, nr. 3, blz. 22.

120 Schendstok 1932, blz. 60-61 en Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 356.

121 Art. 18 Wet Raden van beroep voor de directe belastingen.

122 Art. 23, derde lid, Wet Raden van beroep voor de directe belastingen. Zie ook: MvT bij art. 21,
derde lid, Kamerstukken I 1911/12, 144, nr. 5, blz. 48.

123 MVT bij art. 21, derde lid, Kamerstukken I 1911/12, 144, nr. 5, blz. 48. Vergelijk: Van Walsum/De
Wilde 1920, blz. 391-392.

124 Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 356, nr. 400. Harms 1920, blz. 254 verwijst hiervoor naar de
resolutie van 31 mei 1915, nr. 159. Vergelijk: H.W. de Wilde, De verplichting tot geheimhouding
in zake vermogensbelasting, Weekblad voor Notaris-ambt en Registratie, 3 mei 1896, nr. 1375
en Van Walsum 1900, blz. 329 die verwijzen naar art. 16 Algemeene Instructie (1889) (LM.).

125 Aanschrijving Minister van Financién van 29 mei 1893, nr. 28, opgenomen in P.W. nr. 8408.
Anders: Kamerlid Hartogh die meende dat klerken wél onder de geheimhoudingsbepaling vielen
(Handelingen 11 1891/92, blz. 1338-339).

126 Aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894, nr. 41, opgenomen in P.W. nr. 8572.

127 Inpar. 103 Leiddraad Bedrijfsbelasting 1893 wordt hier eveneens naar verwezen (De Klerck 1905,
blz. 209).
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Vergelijkbaar met het Ontwerp van wet op de BB 1893 kwam de passage ‘ambt of be-
trekking’ voor in de geheimhoudingsbepalingen van het (ingetrokken) wetsvoorstel
IB 1908 en het (ingetrokken) wetsvoorstel tot heffing van een debietrecht op tabak.'?
Uiteindelijk werd in de geheimhoudingsbepaling van de Wet IB 1914 de zinsnede ‘ambt
of betrekking’ opgenomen. Hierdoor kwamen ook de rechtstreeks bij de uitvoering van
de wet betrokken niet-ambtenaren, zoals klerken en bedienden en de niet-ambtelijke
leden van de schattingscommissie of de commissie van aanslag, rechtstreeks onder de
geheimhoudingsbepaling van art. 102 Wet IB 1914 te vallen. Desondanks werd het voor
de niet-ambtelijke leden van de verschillende commissies nog steeds wenselijk geacht om
de geheimhouding tevens op te nemen in een eed of gelofte om zodoende te verzekeren
dat deze leden hiervan op de hoogte waren.'?

242 Bij de uitvoering van de belastingwet ingeschakelde deskundige derden'°

Onder de Wet VB 1892 - en later ook onder de Wet op de BB 1893 - hadden de Raden
van beroep de mogelijkheid om zich te laten voorlichten door deskundigen.'*! Bij de
parlementaire behandeling van de Wet VB 1892 werd opgemerkt dat sprake was van een
lacune aangezien aan deskundigen geen geheimhouding was opgelegd.'> Minister Pierson
vond het echter niet nodig bijzondere maatregelen te nemen omdat het de bedoeling was: >
“(...) de deskundigen zoo min mogelijk bekend te maken met de vermogenstoestanden en hen
zoo min mogelijk in de geheimen in te wijden”. Onder de Wet op de BB 1893 konden aan de
commissie van aanslag adviseurs worden toegevoegd.** Zij behoefden geen eed of belofte
van geheimhouding af te leggen omdat zij slechts inlichtingen zouden verstrekken en niet
zouden ontvangen." Het (ingetrokken) wetsvoorstel IB 1908 hinkt op twee gedachten;
ingeschakelde deskundigen zouden voor de Raad van beroep voor de directe belastingen
een eed of gelofte moeten afleggen waarin een geheimhoudingsplicht was opgenomen,
tenzij zij werden geraadpleegd over de verkoop- of huurwaarde van onroerende zaken of

128 Vide: Appendix A (art. 113 Ontwerp van wet (Wet IB 1908) en art. 29 Ontwerp van wet (heffing
van een debietrecht op tabak). In de MvT (heffing van een debietrecht op tabak), Kamerstukken II
1910/11, 217, nr. 3, blz. 10 wordt gesteld dat: “De verplichting tot geheimhouding komt overeen
met die in de wet op de bedrijfsbelasting opgenomen. Evenals daar heeft zij ook hier alle reden van
bestaan”. Juist gezien de uitbreiding van ‘ambt’ naar ‘ambt of betrekking’ is die opmerking - dat
de bepaling overeenkomt - feitelijk onjuist.

129 Art. 61 Wet IB 1914 en de schakelbepaling voor de commissie van aanslag in art. 69 Wet IB
1914 (in het ontwerp van wet respectievelijk genummerd. art. 58 en art. 65). Zie ook: NvW,
Kamerstukken I 1913/14, 18, nr. 1, blz. 4 en de toelichting op de NVW, Kamerstukken I1 1913/14,
18, nr. 2, blz. 6. Vergelijk: VV, Kamerstukken Il 1913/14, 18, nr. 9, blz. 61, MvA, Kamerstukken II
2013/14, 18, nr. 10, blz. 74 en NvW, Kamerstukken Il 1913/14, 18, nr. 11, blz. 79. Zie ook: Sinninghe
Damsté 1931, blz. 343.

130 Voor deze tweede categorie wordt ook de term niet-ambtelijke deskundige gebruikt.

131 Art. 35 Wet VB 1892 en art. 31 Wet op de BB 1893.

132 Parlementaire behandeling van art. 37 Wet VB 1892 (Handelingen II 1891/92, blz. 1326).

133 Handelingen I 1891/92, blz. 1326.

134 Waaronder begrepen het college van zetters (art. 19, par. 3, Wet op de BB 1893).

135 MvA, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 6, blz. 85. Vergelijk: Antwoord op de nota der commissie
van rapporteurs, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 13, blz. 8.
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wanneer slechts algemene inlichtingen zouden worden gevraagd.'*® De geheimhoudingsbe-
paling zou echter - ongeacht de eed of belofte - op alle deskundigen van toepassing zijn."*’

Het (ingetrokken) wetsvoorstel tot heffing van een debietrecht op tabak gaat een stap verder.
Ingeschakelde deskundigen zouden voor de Raad van beroep altijd een eed of gelofte moeten
afleggen en vielen eveneens rechtstreeks onder de geheimhoudingsbepaling.’* Blijkens
de memorie van toelichting zou inmenging van deskundigen “(...) als van zelf mede de
noodzakelijkheid [meebrengen, VDS] om hun den eed op te leggen, niet alleen van getrouwe
plichtsbetrachting, maar ook van geheimhouding”.”*® Ook onder de Wet IB 1914 hadden de
Raden van beroep voor de directe belastingen de mogelijkheid zich te laten voorlichten
door deskundigen.'* Anders dan onder de Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893 werd
- in lijn met het (ingetrokken) wetsvoorstel IB 1908 - in art. 102, tweede lid, Wet IB 1914
expliciet opgenomen dat de geheimhouding ook gold voor deskundigen die in verband
met de uitvoering van de wet werden geraadpleegd of met enige werkzaamheid werden
belast.™! In het overgrote deel van de onderzochte geheimhoudingsbepalingen vanaf 1914
is de geheimhoudingsbepaling voor deze niet-ambtelijke deskundige terug te vinden."
Zonder deze specifieke toevoeging zouden deskundige derden niet als onderworpen
subject kunnen worden aangemerkt.

136 Art. 94 Ontwerp van wet (Wet IB 1908), Kamerstukken Il 1906/07, 98, nr. 2.

137 Art. 113, tweede lid, Ontwerp van wet (Wet IB 1908), Kamerstukken II 1906/07, 98, nr. 2. Het
wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 10 maart 1908, Kamerstukken II
1907/08, 22, nr. 22.

138 Art. 27 en art. 29 Ontwerp van wet (heffing van een debietrecht op tabak), Kamerstukken I
1910/11, 217, nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van
17 september 1913, Kamerstukken Il 1913/14, 16, nr. 16.

139 MVT, Kamerstukken Il 1910/11, 217, nr. 3, blz. 10.

140 Op grond art. 15 Wet Raden van beroep voor de directe belastingen die tegelijkertijd met de Wet
IB 1914 werd ingevoerd. De eed of belofte voor deze deskundigen was eveneens opgenomen in
dit artikel. Zie ook: MvT (Wet op de Inkomstenbelasting 1914), Kamerstukken 11 1911/12, nr. 144,
nr. 3, blz. 22. Vergelijk: Schendstok 1932, blz. 176.

141 In 1918 werd in art. 102 Wet IB 1914 de ‘deskundige’ aangepast naar ‘niet ambtelijke deskundige’
(NNvW, Kamerstukken 11 1916/17, 29, nr. 1 en Wet van 11 januari 1918, tot wijziging der Wet op de
Inkomstenbelasting 1914, Kamerstukken I 1916/17, 29, Stb. 1918, 5). Anders: in zijn commentaar
op het Ontwerp van wet AWR stelt Scheltens dat de toevoeging in art. 102 Wet IB 1914 over de
niet-ambtelijke deskundige min of meer overbodig was (J.P. Scheltens, Het Ontwerp van een
Algemene Wet inzake Rijksbelastingen, Maandblad voor Belastingrecht 1955/1956, nr. 1 t/m 6,
blz. 74).

142 Zie: Appendix A. De aanvulling van ‘deskundige’ naar ‘niet-ambtelijke deskundige’ komt - zonder
nadere toelichting - voor het eerst voor in de NvVW (Wet op de DT 1917), Kamerstukken 11 1916/17,
28, nr. 1. De deskundigenbepaling ontbreekt in de art. 94 SW 1859 (na de wijzigingswet van 1917),
art. 17 Registratiewet 1917, art. 58 Tabakswet 1921 en art. 9 Wet VEN. Niet is onderzocht of dit
het gevolg is van een bewuste keuze of het feit dat voor deze wetten geen deskundigen werden
ingeschakeld. De niet-ambtelijke deskundige ontbrak eveneens in art. 50 Ontwerp van wet BDH
1916 (ingetrokken), maar kwam wel weer voor in art. 17 Wet BDH 1934.
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243 Niet bij de uitvoering van de wet betrokken ambtsdragers'*

Om als lid van de Eerste Kamer in aanmerking te komen moest men, op grond van de Kieswet
1850, behoren tot de hoogstaangeslagenen in de Rijks-directe belastingen (de grondbelasting,
de personele belasting en de patentbelasting), het zogeheten cencus-kiesrecht.** De Colleges
van Gedeputeerde Staten moesten, ten behoeve van het samenstellen en bewerken van
de lijsten van hoogstaangeslagenen, kennisnemen van de belastingaanslagen.'*> De lijsten
met hoogstaangeslagenen werden jaarlijks in de Staatscourant gepubliceerd zodat een
ieder bezwaar kon maken ingeval zijn naam niet op de lijst stond of daar onterecht was
opgekomen.'* De Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893 waren eveneens aan te merken
als directe belastingen en dat leidde, gezien de strikte geheimhoudingsbepalingen, tot
problemen."” Met het laten vervallen van de passage ‘bij de uitvoering dezer wet’ uit het
Ontwerp van wet (Wet VB 1892) middels een door de regering overgenomen amendement
werd de geheimhoudingsbepaling ook van toepassing op alle andere personen - waaronder
de leden van de Gedeputeerde Staten en de onder hen werkzame ambtenaren - die uit
hoofde van hun ambt de beschikking over fiscale gegevens kregen van de inspecteur.'

Bij de behandeling van de Wet op de BB 1893 werd opnieuw gevraagd hoe de geheimhouding
kon worden gewaarborgd in het licht van de jaarlijkse publicatie in de Staatscourant van de
lijsten van hoogstaangeslagenen.'® Minister Pierson verwees in zijn reactie kortweg naar de
Wet VB 1892.%° Hij verdedigde zich in eerste instantie met de opmerking dat de Kieswet 1850
niet zijn verantwoordelijkheid was, maar gaf aan bereid te zijn hierover in overleg te treden

143 Er is bij deze derde categorie voor gekozen om niet de term ‘ambtenaren’ maar consequent de
term ‘ambtsdragers’ te gebruiken. Hiermee wordt een duidelijk onderscheid aangebracht tussen
de eerste- en derde categorie. De term maakt duidelijk dat het gaat om alle personen die uit
hoofde van hun ambt fiscale informatie krijgen.

144 Wet van 4 juli 1850, regelende het kiesregt en de benoeming van afgevaardigden ter Eerste en
Tweede Kamer der Staten-Generaal mitsgaders den rooster hunner aftreding (Kieswet 1850),
Kamerstukken I 1849, XXIX, Stb. 1850, nr. 37. Zie uitgebreider: Moes 2012, blz. 373 e.v. en Van
Walsum 1900, blz. 334 e.v,, nrs. 507-510.

145 VV, Kamerstukken 11 1893/94, 121 en 119, nr. 4, blz. 5.

146 Zie uitgebreider: de Vaststelling der Staatsbegrooting voor het dienstjaar 1893 (VV, Handelingen I
1892/93, blz. 215 e.v. en MvA, Handelingen [ 1892/93, blz. 218 e.v.).

147 VV, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 5, blz. 58.

148 Het amendement was tweeledig, naast de aangenomen wijziging in art. 47 Wet VB 1892 werd
(tevergeefs) voorgesteld om art. 48 Wet VB 1892 te wijzigingen teneinde gemeenteambtenaren
inzage te kunnen verstrekken ten behoeve van de gemeentelijke inkomstenbelasting (Amendement
Mees c.s., Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 27 en Handelingen Il 1891/92, blz. 1336-1340). Zie
ook: Van Walsum 1900, blz. 328, nr. 497. Van Walsum en De Wilde verstaan onder ‘uit hoofde
van zijn ambt’ elke door het publiekrecht beheerste betrekking (Van Walsum/De Wilde 1920,
blz. 357, nr. 400).

149 VV, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 5, blz. 58.

150 MvA, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 6, blz. 87 waarin wordt verwezen naar de Vaststelling
der Staatsbegrooting voor het dienstjaar 1893 (Handelingen [ 1892/93, blz. 218 en Handelingen I
1892/93, blz. 283). Zelfs van belastingplichtigen die geen enkele ambitie hadden om ooit als lid van
de Eerste Kamer in aanmerking te komen zouden gegevens worden gepubliceerd (Handelingen I
1893/94, blz. 77). De schending van de toegezegde geheimhouding zou meer weerstand opwekken
dan het betalen van de belasting zelf (Handelingen I 1893/94, blz. 78).
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met de minister van Binnenlandse Zaken.' Terecht werd in de Tweede Kamer opgemerkt
dat dit een bijzondere opvatting van de regeringstaak en de ministeriéle homogeniteit en
verantwoordelijkheid was."”> Het was de verantwoordelijkheid van de Minister van Financién
dat, vanaf het moment dat geheimhouding in de wet was opgenomen, deze verplichting ook
in andere wetgeving (in casu de Kieswet 1850) voldoende werd geregeld.'>* Vooruitlopend
op de vervanging van de Kieswet 1850 door de Kieswet 1896 is (wederom) een discussie
ontstaan over de geheimhoudingsplicht in de vermogensbelasting en de benodigde openbaar-
heid om effectief bezwaar te kunnen maken in het belang van het kiesrecht.">> Uiteindelijk
werd, na afweging van belangen, gekozen om op de lijst van hoogstaangeslagenen het
minimumbedrag te vermelden zodat de geheimhouding in de Wet VB 1892 grotendeels bleef
behouden.’® Ook andere ambtenaren die bij de uitvoering van andere belastingwetten dan
de Wet VB 1892 de beschikking kregen over de fiscale gegevens uit de Wet VB 1892, zoals
de ontvangers der directe belastingen,'” inspecteurs der directe belastingen, de ambtelijke
leden van de commissie van aanslag voor de bedrijfsbelasting en ambtelijke leden van
schattingscommissie en de commissie van aanslag voor de inkomstenbelasting’>® vielen
rechtstreeks over de geheimhoudingsplicht uit de Wet VB 1892.>° Voortbordurend op de
Wet VB 1892 werd in de Wet op de BB 1893 bepaald dat die geheimhoudingsbepaling van
toepassing werd op alle ambtsdragers die de beschikking kregen over fiscale gegevens uit de
Wet op de BB 1893, ongeacht of zij bij de uitvoering van die belastingwet betrokken waren.6®

De in de Wet VB 1892 geschrapte zinsnede 'bij de uitvoering dezer wet’ kwam in de Wet IB
1914 weer terug en werd aangevuld tot: ‘bij de uitvoering dezer wet of in verband daarme-
de’.’' Ook onder de Wet IB 1914 werd beoogd de fiscale geheimhoudingsverplichting op te

151 Vaststelling der Staatsbegrooting voor het dienstjaar 1893 (VV, Handelingen I 1892/93, blz. 215
e.v., MvA, Handelingen | 1892/93, blz. 218 e.v. en Handelingen [ 1892/93, blz. 283 e.v.) en de
behandeling van de Wet op de BB 1893 (Handelingen I 1893/94, blz. 79).

152 De behandeling van de Wet op de BB 1893 (Handelingen I 1893/94, blz. 79).

153 Vaststelling der Staatsbegrooting voor het dienstjaar 1893 (VV, Handelingen [ 1892/93, blz. 215.
Vergelijk: J.L.M. Gribnau en A.O. Lubbers, Aanbevelingen tot verbetering van het fiscale wetge-
vingsproces, WFR 2010/1388, par. 2.3 over het non-interventiebeginsel.

154 Wet van 7 september 1896, tot regeling van het kiesrecht en de benoeming van afgevaardigden
ter Eerste en Tweede Kamer der Staten-Generaal (Kieswet 1896), Kamerstukken Il 1895//96, 27,
Stb. 1896, 154. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken Il 1894/95, 200.

155 In 1872 werd bij de parlementaire behandeling van een van de eerdere wetsvoorstellen (Ontwerp
van wet tot een algemeene belasting op de inkomsten, ter vervanging van het regt van patent en
van den accijns op het geslagt, Kamerstukken Il 1871/72, 41, nr. 2) opgemerkt dat de ‘zucht tot
geheimhouding van fortuin’ overdreven werd voorgesteld omdat juist de lijsten van hoogstaan-
geslagenen het tegendeel bewees (Rahder 1892, blz. 168 en MVA, Kamerstukken Il 1871/72, 41,
nr. 5 blz. 1177).

156 [Initiatiefwetsvoorstel van Kamerlid Hintzen, Kamerstukken II 1893/94, 119, nrs. 1-3.

157 Art. 48 Wet VB 1892 ten behoeve van de samenstelling van de lijst der hoogstaangeslagenen.

158 Zie ook: H.W. de Wilde, De verplichting tot geheimhouding in zake vermogensbelasting, Weekblad
voor Notaris-ambt en Registratie, 3 mei 1896, nr. 1375 en 10 mei 1896, nr. 1376.

159 Van Walsum 1900, blz. 329, nr. 499 en Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 356.

160 In par. 103 Leiddraad Bedrijfsbelasting 1893 werd vastgelegd dat de verplichting tot geheimhouding:
“(...) is opgelegd aan ieder, die een ambt bekleedt of bekleed heeft, waarin hij kennis verkreeg van
het een of ander betrekking hebbende op deze belasting of hetgeen daarmede ook maar enigszins
verband houdt”.

161 De aanvulling ‘in verband daarmede’ is direct herleidbaar naar par. 103 Leiddraad Bedrijfsbelasting
1893.
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2431 Hoofdstuk 2 / Fiscale geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk

leggen aan ambtsdragers die — door tussenkomst van een reeds onderworpen subject - de
beschikking kregen over fiscale gegevens, ongeacht of zij waren betrokken bij de uitvoering
van de Wet IB 1914. Deze geheimhoudingsverplichting gold voor alle ambtenaren en dus
niet alleen voor ambtenaren, ressorterende onder het Departement van Financién.'? Als
voorbeeld werden in de memorie van toelichting genoemd de ambtenaren die fiscale
gegevens (uit de Wet IB 1914) verkrijgen voor de uitvoering van de Wet VB 1892 en de SW
1859.'63 Op hen was zowel art. 102 Wet IB 1914 als de ‘eigen’ geheimhoudingsbepaling van
toepassing. In 1936 kreeg de burgerlijke rechter de bevoegdheid om inkomensgegevens op
te vragen bij de inspecteur in verband met de mogelijkheid om kosteloos te procederen
door min- en onvermogenden.'®* Ten overvloede werden de leden van de rechterlijke
macht gewezen op de verplichting tot geheimhouding.'®>

2431  Bestuurders en ambtenaren van kerkgenootschappen

In 1920 kreeg de belastinginspecteur - als gevolg van het vervallen van de gemeentelijke
inkomstenbelastingen - de verplichting opgelegd om desgevraagd aan kerkgenootschappen
inzage te verlenen in de aanslagen inkomstenbelasting van leden van deze kerkgenoot-
schappen.'®® Motivering voor deze uitzondering op de geheimhouding was het feit dat het
vaststellen van de kerkelijke bijdrage onoverkomelijke moeilijkheden zou opleveren.!” Om
de geheimhouding te kunnen waarborgen werd in art. 102, derde lid, Wet IB 1914 (nieuw)
onder ambt of betrekking mede begrepen het zijn van bestuurder of ambtenaar van een
kerkgenootschap. Met deze kunstgreep werd de fiscale geheimhoudingsverplichting op
de bestuurders en ambtenaren van kerkgenootschappen van toepassing.'®® Dit inlichtin-
genrecht bleef onder het Besluit IB 1941 van kracht en werd nadien opgenomen de Wet

162 Sinninghe Damsté noemt in dit kader de ambtenaren van het Centraal Bureau voor de Statistiek
(Sinninghe Damsté 1935, blz. 477). Vergelijk: resolutie van 18 november 1919, nr. 78, V. nr. 1190
jo. art. 38, tweede lid, Ouderdomswet 1919.

163 “Deze ambtenaren [betrokken bij de uitvoering van de Wet VB 1892 en de SW 1859, VDS] vallen dan
insgelijks onder het verbod van het artikel” (MvT, Kamerstukken Il 1911/12, 144, nr. 3, blz. 42).

164 Vide: art. 860, derde lid, en art. 874 van het derde boek van het Wetboek van Burgerlijke Rechts-
vordering (Wet van 1 augustus 1936, tot herziening der voorschriften nopens de toelating om
kosteloos te proceederen, Kamerstukken I 1935/36, 46, Stb. 1936, 204. De vroegere stukken zijn
gedrukt onder Kamerstukken Il 1932/33, 146).

165 Art. 6 besluit kosteloos procederen (1937).

166 Wet van 30 december 1920 tot wijziging van de Gemeentewet en van de Wet op de Inkom-
stenbelasting 1914, Kamerstukken Il 1920/21, 25, Stb. 1920, 923. Zie: Verslag, Kamerstukken II
1919/20, 66, nr. 1 blz. 15. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken I 1908/09,
48, Kamerstukken II 1912/13, 44, Kamerstukken Il 1915/16, 10, Kamerstukken Il 1916/17, 10,
Kamerstukken I 1917/18, 69, Kamerstukken Il 1918/19, 24 en Kamerstukken Il 1919/20, 66.

167 Zie uitgebreider: L. Lindeboom, kerk en belastingwetgeving, Gereformeerd Theologisch Tijdschrift,
Juli 1935, aflevering 7, K. van der Zwaag, Inlichtingenrecht kerken over inkomen lidmaten ter
discussie, Reformatorisch Dagblad, 26 april 1986, blz. 14. Vergelijk: resolutie van 12 April 1921,
nr. 148, V. nr. 1553 en par. 46 IIV 1983.

168 Verslag, Kamerstukken Il 1919/20, 66, nr. 1, blz. 15. Vergelijk: Sinninghe Damsté 1931, blz. 478
en Van Soest 1935, blz. 123-124. Het kerkelijk ambt was immers niet aan te merken als een door
het publiekrecht beheerste betrekking.
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Het object van de geheimhouding 25

IB 1964.1%° Gezien de onzekerheid of bestuurders en ambtenaren van kerkgenootschappen
wel onder reikwijdte van art. 67 AWR vielen werd in art. 86 Wet IB 1964 een aparte
geheimhoudingsbepaling opgenomen.'”

244 Afronding

In het pre-AWR-tijdperk is een duidelijke ontwikkeling zichtbaar van de aan de fiscale

geheimhouding onderworpen subjecten. Dit leidde (uiteindelijk) tot een onderverdeling

in drie categorieén van onderworpen subjecten welke onderverdeling in de Wet IB 1914

haar definitieve gestalte kreeg:

e de eerste categorie van onderworpen subjecten zijn de bij de uitvoering van de belas-
tingwet betrokken ambtenaren c.s.;

e de tweede categorie van onderworpen subjecten zijn de bij de uitvoering van de
belastingwet ingeschakelde deskundige derden;

e de derde categorie van onderworpen subjecten zijn de niet bij de uitvoering van de
belastingwet betrokken ambtsdragers die - via een reeds onderworpen subject - de
beschikking krijgen over fiscale gegevens.

25 Het object van de geheimhouding

Gevraagd naar de reikwijdte van het object van de geheimhouding in de Wet VB 1892
antwoordde Minister Pierson dat geheimhouding werd opgelegd voor alles wat het
vermogen betreft zodat het niet nodig was deze verplichting verder uit te breiden.””* Het
object van de geheimhouding heeft in het pre-AWR-tijdperk verder weinig stof doen
opwaaien. Over de Wet op de DT 1917 schreef Sinninghe Damsté dat het object van de
geheimhoudingsbepaling niet alleen de zaken en werkzaamheden van de belastingplichtige,
maar ook van derden zoals bestuurders, personeel en (zakelijke) relaties betrof.'”? Zoals
blijkt uit onderstaand overzicht laten de formuleringen in de verschillende wetteksten een
duidelijke ontwikkeling zien. Bij de invoering van de SW 1859 werd nog heel beperkt en
concreet omschreven dat de aangiften en de bijlagen geheim dienden te blijven. Tot grofweg
1917 werd getracht het object van de geheimhouding zo concreet mogelijk te omschrijven.
Daarna werd het object van de geheimhouding steeds algemener, veelomvattender en korter

169 Zie MvT, Kamerstukken I 1958/59, 5380, nr. 3, blz. 50 en MvA, Kamerstukken Il 1962/63, 5380,
nr. 19, blz. 102. Het recht werd afgeschaft bij Wet van 3 juni 1987 tot wijziging van de Wet op de
inkomstenbelasting 1964 (afschaffing van het inlichtingenrecht van kerkgenootschappen inzake
het inkomen van hun leden), Kamerstukken Il 1986/87, 19 459, Stb. 1987, 294.

170 MVT (bij art. 68 Ontwerp van wet), Kamerstukken I 1858/59, 5380, nr. 3, blz. 50 en MvA, Kamer-
stukken 11 1962/63, 5380, nr. 19, blz. 102. Zie ook: onderdeel 35 van de appendix bij het uittreksel
van de IVI 1967, opgenomen als bijlage bij het ISMO-interim-rapport (1981), blz. 102 en par. 46
11V 1983.

171 VV, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 4, blz. 39 en MvA, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 7,
blz. 60.

172 Sinninghe Damsté 1921, blz. 248.
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2.6 Hoofdstuk 2 / Fiscale geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk

geformuleerd.'” Het object van de geheimhouding van de Tabakswet 1921 komt praktisch
naadloos overeen met de huidige wettekst van art. 67 AWR. In de Wet PB 1950 en de Wet
VFN kwam de zinsnede ‘nopens de aangelegenheden van een ander’ zelfs niet meer voor.”
De belangrijkste formuleringen om het object van de geheimhouding aan te duiden zijn:'”

Object van de geheimhouding

Art. 64 SW 1859 De memorien van aangifte en bijlagen.

Art. 47 Wet VB 1892 Hetgeen hem nopens den aanslag van een ingezetene in
deze belasting of diens vermogen gebleken of medege-
deeld is.

Art. 35 Wet op de BB 1893  Hetgeen hem nopens aanslag, bedrijf, beroep of vermogen
van anderen gebleken of medegedeeld is.

Art. 102 Wet IB 1914 Hetgeen hem nopens inkomen, opbrengst, uitdeelingen,
en in het algemeen nopens de zaken of werkzaamheden
van een ander, blijkt of medegedeeld wordt.

Art. 17 RW 1917 De inhoud der registers van registratie.

Art. 58 Tabakswet 1921 Hetgeen hem nopens de zaken of werkzaamheden van
een ander blijkt of medegedeeld wordt.

Art. 17 Wet BDH 1934 Hetgeen hem nopens de aangelegenheden van een ander
blijkt of medegedeeld wordt.

Art. 44 PB 1950 Hetgeen hem blijkt of medegedeeld wordt.

2.6 De fiscale afbakening

Bij de fiscale afbakening is gekeken ten behoeve van welk specifiek, primair fiscaal doel
de informatie is verzameld en voor welke (fiscale) doeleinden de informatie mag worden
gebruikt. Zoals blijkt uit de volgende (sub)paragrafen, laat de fiscale afbakening in het
pre-AWR-tijdperk meerdere ontwikkelingen zien.

2.6.1 Niet verder bekend maken dan gevorderd wordt (of nodig is)

De strikte geheimhouding was bij de invoering van de Wet VB 1892 een beslissende factor
bij de totstandkoming van de wet.'”® Dat de geheimhoudingsbepaling van de Wet VB 1892
bijzonder strikt moest worden geinterpreteerd blijkt ook wel uit het feit dat in de wet zelf

173 Dit werd al zichtbaar bij art. 113 Ontwerp van wet (Wet IB 1908, Kamerstukken Il 1906/07, 98,
nr. 2 waarin naast een concrete opsomming aan het object van de geheimhouding de algemene
zinsnede werd toegevoegd: “(...) en in het algemeen nopens de zaken of werkzaamheden van een
ander”. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 10 maart 1908,
Kamerstukken Il 1907/08, 22, nr. 22).

174 Deze passage kwam later wel weer terug in art. 67 AWR.

175 Voor een overzicht van de wetteksten van de verschillende geheimhoudingsbepalingen wordt
verwezen naar Appendix A.

176 0.a.: VV, Kamerstukken I 1902/03, 186, nr. 4, blz. 6. Vergelijk: de memorie van toelichting waarin
staat dat niets onbeproefd is gelaten om stipte geheimhouding van de aanslagen te verzekeren
(MVT, Kamerstukken I1 1891/92, 125, nr. 3, blz. 10). Zie hiervoor uitgebreider de hiervoor in par. 2
behandelde doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling.
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De fiscale afbakening 261

concreet werd benoemd in welke gevallen de uitoefening van het ambt de bekenmaking
vorderde.'”” Zo werd bijvoorbeeld in de wet zelf een specifieke ontheffing opgenomen voor
de inspecteur om inhoudelijk te kunnen reageren op het beroepschrift.”® Een dergelijke
bepaling kwam ook in de Wet op de BB 1893 voor, maar ontbrak vervolgens weer vanaf
de Wet IB 1914."° Deze ontheffingsbepaling kwam wel weer terug in de Wet PB 1950 en
de SW 1956."% In welke gevallen bekendmaking nodig was voor de uitvoering van de
desbetreffende belastingwet werd vanaf 1900 steeds minder specifiek in de wettekst
omschreven, maar volgde veelal uit achterliggende instructies en leidraden.®! Toch kon
bij nieuwe, afwijkende bepalingen, zoals het hierna te behandelen art. 36 SW 1859 uit
1917, in de wettekst zelf worden opgenomen wanneer bekendmaking van fiscale gegevens
toegestaan was.'s?

Het verbod om het object van de geheimhouding “verder bekend te maken (...) dan gevorderd
wordt” uit de Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893 werd vanaf de Wet IB 1914 herschreven
naar een verbod om het object van de geheimhouding “verder bekend te maken dan noodig
is”.'> Hoewel de formulering ‘gevorderd wordt’ wellicht strikter oogt dan ‘nodig is’ kan
uit de parlementaire geschiedenis van het (ingetrokken) wetsvoorstel tot heffing van een
debietrecht op tabak juist worden afgeleid dat hiermee inhoudelijk niets anders is bedoeld.
In de memorie van toelichting wordt opgemerkt dat: “De verplichting tot geheimhouding
komt overeen met die in de wet op de bedrijfsbelasting opgenomen [geheimhoudingsbepaling,
VDS]. Evenals daar heeft zij ook hier alle reden van bestaan”.'®* De wettekst spreekt echter
van “verder bekend te maken dan noodig is”, hetgeen afwijkt van de Wet op de BB 1893 dat

177 0.a.: de gegevensuitwisseling met de burgemeesters ten behoeve van het opstellen van de lijsten
van vermoedelijk belastingplichtigen (art. 14 Wet VB 1892) en de verplichting om het register
van aanslagen aan de ontvanger der directe belastingen te sturen (art. 48 Wet VB 1892).

178 Art. 32 Wet VB 1892 creéerde de bevoegdheid voor de inspecteur om zijn advies op het beroepschrift
toe te lichten met stukken waaromtrent hem geheimhouding was opgelegd. Deze bepaling werd
bij koninklijk besluit van 5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd naar art. 28 Wet VB 1892.
Vergelijk: Adriani 1931, blz. 174 die de bepaling (gedeeltelijk) vrij nutteloos achtte.

179 Art. 32 Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 2 en vernummerd naar art. 28 bij
Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken 11 1892/93, 71, nr. 8. Voor een waarneming ter plaatse,
waar toestemming van de kantonrechter benodigd was, werd in de Wet op de BB 1893 niets
separaat geregeld (art. 44 Wet op de BB 1893. Kennelijk viel de kantonrechter dan weer onder
de hoofdregel van art. 35 Wet op de BB 1893).

180 Respectievelijk art. 36, derde lid, Wet PB 1950 en art. 56, derde lid, SW 1956. Ook in art. 27 Ontwerp
van wet (Wet BHD 1916), Kamerstukken 11 1915/16, 209, nr. 2 (ingetrokken bij ongedateerde brief,
Kamerstukken I 1918/19, 82, nr. 1) kwam deze bepaling voor.

181 Vide o.a.: de Instructie Inkomstenbelasting 1914, de Instructie Oorlogswinstbelasting 1916, de
Instructie Verdedigingsbelasting I, de Instructie Dividendbelasting (1918), de Instructie Tabakswet
(1921), de Leidraad VPB en VB (1942) of de Leidraad Successiewet 1956.

182 Zie hierna par. 6.3.

183 De formulering “verder bekend te maken dan noodig is” kwam overigens in art. 29 Ontwerp van
wet (Heffing van een debietrecht op tabak), Kamerstukken Il 1910/11, 217,
nr. 2 en art. 113 Ontwerp van wet (Wet IB 1908), Kamerstukken 11 1906/07, 98, nr. 2 al voor. Beide
wetsvoorstellen werden ingetrokken. De formulering “verder bekend te maken (...) dan gevorderd
wordt” kwam alleen in art. 94 SW 1859 en art. 17 RW 1917 nog terug.

184 MVT, Kamerstukken Il 1910/11, 217, nr. 3, blz. 10.
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spreekt van “verder bekend te maken (...) dan gevorderd wordt”.'®> Uit de parlementaire
geschiedenis van zowel het (ingetrokken) wetsvoorstel IB 1908 als de Wet IB 1914 valt
evenmin iets anders af te leiden.'s®

262 Ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet(ten)

De ten behoeve van de Wet VB 1892 verkregen gegevens mochten - ten tijde van de
invoering van de wet - uitsluitend worden gebruikt voor de uitvoering van de Wet VB
1892.'87 Logischerwijs was ook tussen belastingdienstmedewerkers onderling strikte
geheimhouding voorgeschreven.'s® De Hoge Raad bevestigde dat de opgelegde geheim-
houdingsplicht van art. 47 Wet VB 1892: “(...) haar grens vindt daar waar de uitoefening
van het ambt de openbaring van het geheim vordert, doch dat overigens op de verplichting tot
geheimhouding geen uitzondering is gemaakt”.'®® Nog geen jaar na de inwerkingtreding van
de Wet VB 1892 - bij de behandeling van de Wet op de BB 1893 - behoefde het volgens
de Minister van Financién geen bijzondere toelichting dat de inspecteur der registratie
(belast met de uitvoering van de Wet VB 1892) en de ambtenaren der directe belastingen
(belast met de uitvoering van de Wet op de BB 1893) elkaar bij de aanslagregeling van beide
belastingen behulpzaam moesten zijn.' Naar aanleiding van vragen werd in de memorie
van antwoord aangegeven dat voorkomen moest worden dat personen die al inlichtingen
aan de inspecteur der registratie hadden verstrekt dit nogmaals zouden moeten doen
aan de commissie van aanslag.'! Dat het op voorhand niet duidelijk was hoe ver deze
inlichtingenverplichting strekte werd door Minister Pierson erkend, maar de bedoeling
van het voorschrift was volgens hem duidelijk.'®

185 Art. 29 Ontwerp van wet (heffing van een debietrecht op tabak), Kamerstukken Il 1910/11, 217,
nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 17 september 1913,
Kamerstukken Il 1913/14, 16, nr. 16. Vergelijk: art. 35 Wet op de BB 1893.

186 Vergelijk: art. 102 Wet IB 1914 en art. 113 Ontwerp van wet (Wet IB 1908), Kamerstukken I 1906/07,
98, nr. 2 (het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 10 maart 1908,
Kamerstukken Il 1907/08, 22, nr. 22).

187 Behoudens de uitzondering van art. 48 Wet VB 1892 ten behoeve van de Kieswet 1850. Zie
uitgebreider: par. 4.3. Er zijn geen aanwijzingen gevonden dat de gegevens ook gebruikt mochten
worden ten behoeve van andere belastingplichtigen voor de Wet VB 1892.

188 Aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894, nr. 41, opgenomen in PW. nr. 8572 en
art. 1 Algemeene Instructie (1919) (LV.).

189 Hoge Raad (strafkamer) 19 november 1894, Weekblad van het recht 1894, nr. 6586, blz. 1-2.
Vergelijk: Van Walsum 1900, blz. 330, nr. 502 en MvT, Kamerstukken Il 1914/15, 295, nr. 3, blz. 9.

190 MvT, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 3, blz. 21. Ingeval sprake was van een samenloop van de
Wet op de BB 1893 met de Wet VB 1892 werd aan de commissie van aanslag een inspecteur der
registratie toegevoegd (art. 19, eerste lid, onderdeel b, Wet op de BB 1893).

191 MVA, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 6, blz. 68 en blz. 85. Er zijn geen aanwijzingen gevonden
dat de uitwisseling van gegevens voor beide belastingwetten zag op andere personen dan de
belastingplichtige.

192 VV, Kamerstukken I1 1892/93, 71, nr. 5, blz. 60 en MvA, Kamerstukken 11 1892/93, 71, nr. 6, blz. 89.
De suggestie tot het instellen van één centraal bureau waar alle gegevens betreffende de Wet VB
1892 en Wet op de BB 1893 zou worden verzameld, vergeleken en verwerkt ging nog te ver (VV,
Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 5, blz. 26). Uit het (ingetrokken) voorstel tot Wet IB 1908 blijkt
dat volgens de Minister van Financién de geheimhoudingsbepalingen zich niet zouden verzetten
tegen het verzamelen van gegevens door een dergelijk bureau en dit dus het overwegen waard
zou zijn (MvA, Kamerstukken Il 1907/08, 22, nr. 1, blz. 21).
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Ook bij de parlementaire behandeling van de Wet IB 1914 bestond geen discussie over
nut en noodzaak om gegevens tussen de verschillende inspecteurs uit te wisselen ten
behoeve van de verschillende belastingen.'”> Hieronder werden ook begrepen de Indische
ambtenaren in de toenmalige kolonién."* De beschikbare gegevens zouden aan de gehele
belastingadministratie dienstbaar moeten zijn om te komen tot een juiste belastingheffing.'>
Uit de parlementaire geschiedenis kan worden afgeleid dat het hierbij nog steeds ging om
de juiste belastingheffing van één belastingplichtige voor meerdere belastingmiddelen.
Ook nadien in de RW 1917 werd in de memorie van toelichting uitdrukkelijk opgemerkt
dat - ondanks de geheimhouding - de gegevens dienstbaar moesten worden gemaakt
aan de toepassing van andere belastingwetten en aan de opsporing van (fiscaal) strafbare
feiten."”® In de Wet op de DT 1917 werd de bestaande praktijk om gegevens binnen de
Belastingdienst te gebruiken vastgelegd in de wet zelf.'” In het ontwerp van wet stond
nog dat de gegevens eveneens konden worden gebruikt voor “de invordering [onderstreping
VDS] van eenige aan den lande verschuldigde belasting”. In het Gewijzigd ontwerp van wet
werd dit - zonder nadere toelichting — aangepast naar “de heffing [onderstreping VDS] van

"

eenige aan den lande verschuldigde belasting”."*® Een bijzondere, zeer algemene formulering
werd opgenomen in art. 44 Wet PB 1950 waarin werd bepaald dat de gegevens mochten
worden gebruikt “in ‘s Rijks belang”.’*® Dit algemene gebruik werd niet nader toegelicht
of geconcretiseerd en kwam later nog in art. 79 SW 1956 voor.

Direct na de Tweede Wereldoorlog zijn ingrijpende fiscale maatregelen genomen die
bestonden uit zowel het opleggen van nieuwe belastingen als het invoeren van bepalingen

193 MVT, Kamerstukken II 1911/12, 144, nr. 3, blz. 14. In het (ingetrokken) wetsvoorstel op de Pen-
sioenbelasting 1916 werd expliciet bepaald dat bezwaren tegen de aanslag inkomstenbelasting
(en verzoeken om ontheffing van die belasting) werden geacht ook gericht te zijn tegen de
pensioenbelasting (art. 4, tweede lid, Ontwerp van wet (Wet op de Pensioenbelasting 1916),
Kamerstukken II 1915/16, 206, nr. 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van
Financién van 24 oktober 1918, Kamerstukken 11 1918/19, 55, nr. 1). Vergelijkbare bepalingen zijn
terug te vinden in art. 10 en art. 11 Ontwerp van wet (Wet op de Vlootbelasting 1916), Kamer-
stukken II 1915/16, 208, 2. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién
van 24 oktober 1918, Kamerstukken I 1918/19, 55, nr. 1.

194 MvT, Kamerstukken I 1911/12, 144, nr. 3, blz. 42 en Sinninghe Damsté 1931, blz. 477.

195 MVA, Kamerstukken I1 1913/14, 18, nr. 10, blz. 65. Vergelijk: MVA, Kamerstukken 11 1912/13, 44,
nr. 1, blz. 7, Toelichting op NvW, Kamerstukken 11 1913/14, 18, nr. 2, blz. 5 en VV, Kamerstukken II
1913/14, 18, nr. 9, blz. 51 en 52. Het betroffen de Rijksbelastingen en niet de gemeentelijke
heffingen (zie uitgebreider: par. 7.1 hierna).

196 MvT, Kamerstukken I1 1915/16, 211, nr. 3, blz. 17. Art. 18 Ontwerp van wet, Kamerstukken 11 1915/16,
211, nr. 2, vernummerd naar art. 17 bij Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1915/16, 211,
nr. 7. Ook onder de Registratiewet 1970 is het gebruik van de informatie uit de akten voor de
uitvoering van de belastingwetgeving een van de primaire doelen (B.M. van der Sar, Het gebruik
van de (digitale) notariéle akte door de Belastingdienst, WPNR 2015/7071).

197 Wetvan 11 januari 1918, tot heffing eener dividend- en tantiéme-belasting (Wet op de Dividend-
en Tantiemebelasting 1917), Kamerstukken II 1917, 212, Stb. 1918, 4. Het eerdere wetsvoorstel
(Kamerstukken 11 1916/17, 28) werd ingetrokken voorafgaand aan de ontbinding van de Eerste en
Tweede Kamer als gevolg van de Grondwetswijziging van 1917 (art. 195 GW (1917)). De vroegere
stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken Il 1915/16, 202. Zie ook: De Klerck 1927, blz. 5.

198 Art. 44 Ontwerp van wet, Kamerstukken 11 1915/16, 202, nr. 2, art. 32 Gewijzigd ontwerp van wet,
Kamerstukken I 1915/16, 202, nr. 7 en vernummerd naar art. 33 Wet op de DT 1917.

199 Wet van 21 december 1950 op de personele belasting (Wet op de personele belasting 1950),
Kamerstukken I 1950/51, 1408, Stb. 1950, K 598.

51



2.6.3 Hoofdstuk 2 / Fiscale geheimhouding in het pre-AWR-tijdperk

om een juiste belastingheffing te bevorderen en waarborgen te scheppen voor de betaling
van de verschuldigde belasting.?°® In art. 10 van het Buitengewoon Navorderingsbesluit
was een nagenoeg ongeclausuleerde informatieverplichting opgenomen ten behoeve van
de uitvoering van dat besluit of de heffing van ‘eenige Rijksbelasting’. Met de Wet VFN
werd de ontwikkeling waarbij fiscale gegevens konden worden gebruikt ten behoeve van
de uitvoering van alle (rijks)belastingwetten afgerond.?' De op grond van de Wet VEN
verkregen informatie kon - ongeacht in het kader van welke specifieke belastingwet de
informatie was verkregen - gebruikt worden voor alle materiéle (rijks)belastingwetten
waarop de Wet VEN van toepassing was.?%?

263 Ten behoeve van andere belastingplichtigen

In het verlengde van de hiervoor geschetste ontwikkeling van het gebruik van fiscale
gegevens voor andere belastingwetten werd in dezelfde periode de verandering zichtbaar
van het enkelvoudig gebruik van fiscale gegevens ten behoeve van één belastingplich-
tige naar het gebruik van gegevens van de ene belastingplichtige ten behoeve van de
belastingheffing van andere belastingplichtigen. In 1917 werd het recht van schenking
in de SW 1859 opgenomen.?”® Ter bevordering van de nalevering van de wet dienden
zowel de schenker als de begiftigde aangifte te doen. Ingeval afzonderlijk aangifte werd
gedaan mochten de aangiftegegevens van de ene partij gebruikt worden bij de andere
partij.?** In de memorie van toelichting werd uitdrukkelijk opgemerkt dat - ingeval geen
gelijkluidende aangiften werden gedaan of verzuimd werd aangifte te doen - de fiscus
niet tot geheimhouding verplicht was:?% het was logischerwijs de bedoeling dat “(...) bij
besprekingen met de nalatige dus van die aangifte [van degene die wel aangifte had gedaan,
VDS] gebruik worden gemaakt”.

200 MvT, Kamerstukken I 1950/51, 1957, nr. 3. Vergelijk: Kamerlid Ritmeester die bij de parlementaire
behandeling een voorbeeld aanhaalt van de Centrale Vermogensopsporingsdienst die in strijd
met de geheimhoudingsbepalingen inzage heeft gehad in fiscale dossiers (Handelingen 11 1951/52,
blz. 1869).

201 Wet van 23 april 1952 houdende bepalingen inzake vervanging van het fiscale noodrecht (Wet
vervanging van het fiscale noodrecht), Kamerstukken II 1950/51, 1957, Stb. 1952, 191. Hiervan
werden in art. 1, onderdeel b, Wet VFN uitgezonderd: de invoerrechten en de accijnzen, de
bijzondere wijnbelasting en de belasting der gouden en zilveren werken.

202 Zie ook: Erasmus die schrijft dat: “Een bepaling als in art. 9 van het ontwerp komt wel in vele, doch
niet in alle Rijksbelastingwetten voor. Daarom is het wenselijk te bepalen, dat hetgeen ingevolge een
bij deze wet opgelegde verplichting bekend wordt of wordt medegedeeld niet verder mag worden
bekendgemaakt dan nodig is voor de uitoefening van het ambt of de betrekking” (W.P. Erasmus,
Vervanging van het fiscale noodrecht, WFR 1950/437).

203 Wet van 20 januari 1917, houdende wijziging der Successiewet, Kamerstukken Il 1916/17, 324,
Stb. 1917, 189. Het eerdere wetsvoorstel, Kamerstukken I 1915/16, 210 werd op 29 november 1916
in de Eerste Kamer verworpen en in aangepaste vorm kort daarna opnieuw ingediend en aange-
nomen.

204 Art. 14c Ontwerp van wet, Kamerstukken I 1916/17, 324, nr. 2. Dit werd ongewijzigd overgenomen
uit het eerdere wetsvoorstel (Kamerstukken I 1915/16, 210). De vernummering van art. 14¢ naar
art. 36 vond plaats bij koninklijk besluit van 12 maart 1917, Stb. 1917, 236. Vergelijk: Adriani 1926,
blz. 35.

205 MvT, Kamerstukken I11915/16, 210, nr. 3, blz. 15. Deze verduidelijking was strikt theoretisch niet
nodig omdat het gebruik al zou kunnen worden geschaard onder de hoofdregel (gevorderd voor
de uitoefening van het ambt).
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Bij de behandeling in de Eerste Kamer van de Zegelwet 1917 - waarin géén geheimhou-
dingsbepaling was opgenomen - werden bezwaren geuit tegen de in art. 18 Zegelwet
1917 opgenomen inzageverplichting.2°6 Minister Treub geloofde wel dat de verplichte
dossierinzage onaangenaam zou zijn, maar relativeerde dit door aan te geven dat de
ambtenaren der registratie tot geheimhouding verplicht waren.?’” Deze inzageverplichting
was bedoeld: “om een behoorlijke naleving der Zegelwet te verzekeren, maar moet niet leiden
tot nasporingen omtrent de grootte van vermogens”.2®® Mocht bij een controle blijken dat
andere belastingwetten niet behoorlijk werden nageleefd, dan kon de inspecteur van die
wetenschap passend gebruik maken.?* In de Wet BDH 1934 was geen specifieke ontheffing
opgenomen voor het gebruik van de gegevens voor andere (fiscale) doelen.?® Steinmetz
trekt hieruit de conclusie dat inzage in boeken en bescheiden diende ter controle van de
belastingplichtige zelf en niet van andere belastingplichtigen.?" Hij stelt dat belangstelling
voor andere gegevens even begrijpelijk als ongepast is. Steinmetz geeft aan dat de inspecteur
in een moeilijke positie terechtkomt ingeval hij toevallig informatie over derden inziet.
Naar zijn mening kan de inspecteur in verband met zijn geheimhoudingsplicht hier niet
over spreken of de informatie als bewijsmiddel gebruiken.?'?

In 1918 werden de regels van de in 1904 ingevoerde navorderingsmogelijkheden in de
Wet VB 1892 herzien.?? Bij het voornemen tot het opleggen van een navorderingsaanslag
had de inspecteur de verplichting om de belastingplichtige in kennis te stellen van de
gronden hiervoor. Deze verplichting heft volgens Adriani de geheimhouding op ingeval
het feit afkomstig is uit een aangifte van een andere belastingplichtige.?* In de Wet VB

206 Kamerlid Diepen, Handelingen 1 1916/17, blz. 318. Ook bij de behandeling van de OWB 1916 had
Kamerlid Diepen bezwaren geuit tegen de dossierinzage.

207 Minister Treub, Handelingen [ 1916/17, blz. 320. Het betrof de algemene geheimhoudingsbepaling
van art. 16 Algemeene Instructie (1889) (I.M.).

208 Van Steenbergen 1920, blz. 28. Hij verwijst naar de gedrukte circulaire der administratie 1506,
nr. 5 en de aanschrijving van 7 december 1917, nr. 102.

209 De ontheffing van art. 17, derde lid, Wet BDH 1934 was volgens Karmelk en Tekenbroek met
name bedoeld was om de verkregen informatie uit de controle op het Zegelrecht dienstbaar te
maken aan de heffing van de Wet BDH 1934 (Karmelk & Tekenbroek 1934 II, blz. 115 en MvT,
Kamerstukken Il 1933/34, 203, nr. 3, blz. 7).

210 Met de invoering van de Wet BDH 1934 werd het vermogen van instellingen van de doode hand
(alle rechtspersonen en de niet rechtspersoonlijkheid bezittende verenigingen) onderworpen
aan een equivalent van de vermogensbelasting (Wet van 5 oktober 1934, tot heffing van eene
belasting naar het vermogen van instellingen van de doode hand, Kamerstukken Il 1933/34, 203
Stb. 1934, 528. Zie uitgebreider: Karmelk & Tekenbroek 1934 II, blz. 10).

211 Steinmetz 1934, blz. 108-110. Vergelijk: het betoog van Steinmetz in: Mostart & Spanjer 1934,
blz. 30-37.

212 Vergelijk: de ophef in 1914 over het opvragen van informatie bij werkgevers over de inkomsten
van hun werknemers waarbij is gezegd: “Zoo gebruikt men den patroon om als verklikker te spelen
van zijn werklieden, ingeval er iets aan hun opgaaf ontbreekt” (Handelingen Il 1913/14, blz. 2066).

213 Wetvan 27 juli 1918, houdende wijziging van de wet van 27 september 1892 (Staatsblad nr. 223)
op de vermogensbelasting, gelijk zij door opeenvolgende wetten is aangevuld en gewijzigd,
Kamerstukken I11917/18, 33, Stb. 1918, 504 (de vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken II
1915/16, 205) en de Wet van 27 april 1904 tot aanvulling van de wet op de vermogensbelasting,
Kamerstukken I1 1903/04, 20, Stb. 1904, 80 (de vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken II
1902/03, 186. Zie uitgebreider: Van Walsum 1905).

214 Adriani 1935, blz. 389. De verplichting tot het mededelen van de gronden voor navordering was
opgenomen in art. 45c Wet VB 1892 en werd bij koninklijk besluit van 5 september 1918, Stb. 1918,
542 vernummerd naar art. 40 Wet VB 1892.
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1892 werd daarvoor een ontheffing opgenomen om - in afwijking van hetgeen in de RW
1917 en de SW 1859 was bepaald - uittreksels uit de registers en afschriften uit memorien
van aangifte te gebruiken voor de kennisgeving van het voornemen tot het opleggen van
een navorderingsaanslag.?”> In par. 33 van de Instructie Tabakswet (1921) werd specifiek
de mogelijkheid genoemd om verhoudingscijfers van verschillende fabrieken met elkaar
te vergelijken. Ingeval zou blijken dat door verschillende fabrieken afwijkende hoeveel-
heden sigaren konden worden verkregen uit dezelfde hoeveelheid ruwe tabak zouden de
inspecteurs hieraan bijzondere aandacht schenken.

De in de vorige paragraaf genoemde informatieverplichting van art. 10 Buitengewoon
navorderingsbesluit zag niet alleen op de eigen belastingheffing, maar ook op die van
derden.?® Nadat de normale tijden waren teruggekeerd moesten de direct na de Tweede
Wereldoorlog genomen ingrijpende fiscale maatregelen opnieuw tegen het licht worden
gehouden. Hierbij diende het belang van een nauwkeurige belastingheffing afgewogen
te worden tegen het belang van een zo gering mogelijke inbreuk op de persoonlijke
levenssfeer.?"” Dit resulteerde in 1952 in de Wet VFN waarbij de basis werd gelegd voor de
algemene inlichtingen- en administratieplicht uit de huidige AWR.?® De informatieplicht
ten behoeve van de belastingplicht van derden werd in art. 3 Wet VFN beperkt tot de
administratieplichtigen.

2.64 Ten behoeve van de invordering

Dat de geheimhouding in de Wet VB 1892 een serieuze aangelegenheid was, bleek ook uit
het feit dat de aanslagbiljetten met de uitnodiging tot betaling, uitspraken op bezwaar en
aanmaningen tot betaling in gesloten omslagen (enveloppen) werden verstuurd.?”® Met
betrekking tot de invordering bestond de angst dat de geheimhouding niet zou zijn gewaar-
borgd bij de betaling van de verschuldigde belasting omdat de ambtenaren der posterijen
dan de postwissel onder ogen zouden krijgen.?? Beleidsregels werden opgesteld om de
geheimhouding bij de invordering te waarborgen.?”! Bij de Wet op de BB 1893 ontvingen

215 Art. 45h Wet VB 1892 werd bij koninklijk besluit van 5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd
naar art. 46 Wet VB 1892.

216 Zie: MvT (Wet VFN), Kamerstukken Il 1950/51, 1967, nr. 3, blz. 4 waar over art. 10 Buitengewoon
navorderingsbesluit wordt opgemerkt: “Laatstgenoemde regeling [art. 10 Buitengewoon navor-
deringsbesluit, VDS] gaat het verst en strekt zich naar het oordeel van de ondergetekende zelfs uit
boven hetgeen in normale tijden noodzakelijk en toelaatbaar is. Immers, een ieder is zonder beperking
verplicht om niet alleen voor zijn eigen belastingen, maar ook voor die van derden de gegevens te
verschaffen, die de inspecteur verlangt”.

217 MvT (Wet VEN), Kamerstukken I 1950/51, 1957, nr. 3, blz. 3.

218 Wet van 23 april 1952 houdende bepalingen inzake vervanging van het fiscale noodrecht (Wet
vervanging van het fiscale noodrecht), Kamerstukken I 1950/51, 1957, Stb. 1952, 191.

219 Respectievelijk: art. 23, tweede lid, art. 26, tweede lid, en art. 41 Wet VB 1892. Vergelijk:
Handelingen Il 1891/92, blz. 1339.

220 VV, Kamerstukken Il 1892/93, 125, nr. 4, blz. 30. De ambtenaren der posterijen werden bij de
betaling van de verschuldigde vermogensbelasting door middel van postwissels (art. 40 Wet VB
1892) rechtstreeks aangemerkt als onderworpen subject. Zie ook: Van Walsum/De Wilde 1920,
blz. 299 e.v., nrs. 287 en 289.

221 Aanschrijving Minister van Financién van 30 september 1893, nr. 43, opgenomen in P.W. 8495
en brief Minister van Financién van 11 december 1895, nr. 22 Reg., opgenomen in P.W. 8760. Zie
ook: art. 122 Algemeene Instructie (1919) (LV.).
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belastingplichtigen het aanslagbiljet slechts in een gesloten omslag ingeval de aangifte
ook in een gesloten omslag was ingediend.?”? Een balans werd gevonden in de Wet IB 1914;
aanslagbiljetten werden in een gesloten omslag uitgereikt en slechts de aanslagbiljetten die
bij de betaling in gesloten omslag werden aangeboden dienden - na betaling - op dezelfde
wijze te worden teruggegeven.??* Hiermee kon het geheim van de aanslag ook tegenover
gezins- en huisgenoten worden gewaarborgd en was het mogelijk om de betaling over te
laten aan personeel zonder dat zij kennis konden nemen van het aanslagbiljet.??*

Al in 1903 werd ten behoeve van de Wet VB 1892 gepleit voor het gebruik van fiscale
gegevens ten behoeve van de invordering.?? Pas bij de invoering van de Wet IB 1914 werd
gebruik van fiscale gegevens ten behoeve van “de invordering van eenige aan den lande
verschuldigde belasting” voor het eerst in de geheimhoudingsbepaling zelf opgenomen.??6
Hiermee werd de twijfel weggenomen of de gegevens ook gebruikt konden worden voor
de invordering van registratie- en successiebelastingen.?”” Deze toevoeging werd tot aan
de vooravond van de Tweede Wereldoorlog in nagenoeg alle geheimhoudingsbepalingen
opgenomen.?? Sinninghe Damsté oordeelde dat dit een overbodige bepaling was omdat
dit naar zijn mening al onder de hoofdregel viel (nodig voor de uitoefening van het ambt
of betrekking).??® Adriani geeft een bijzonder ruimte interpretatie door te stellen dat:
“Het woord ,invordering” mag blijkens de geschiedenis niet eng worden opgevat, zoodat de
ambtenaar gegevens, verkregen voor de toepassing van de eene belasting kan gebruiken voor
de heffing van een andere” >

222 Art. 22, derde lid, Wet op de BB 1893. De wens om uitreiking van het aanslagbiljet in gesloten
omslagen voor alle gevallen voor te schrijven werd niet opgevolgd (VV, Kamerstukken I1 1892/92,
71, nr. 5, blz. 58).

223 Art. 113 Wet IB 1914. Vergelijk: art. 37 Wet op de DT 1917 en art. 12 Verd. Bel. II. Zie ook: art. 122
Ontwerp van wet (Wet IB 1908), Kamerstukken Il 1906/07, 98, nr. 2 (ingetrokken bij brief Minister
van Financién van 10 maart 1908, Kamerstukken II 1907/08, 22, nr. 22).

224 Sinninghe Damsté 1921, blz. 250 en Sinninghe Damsté 1931, blz. 498.

225 VV, Kamerstukken Il 1902/03, 186, nr. 4, blz. 7. In 1918 werd dit alsnog in art. 47 Wet VB 1892
opgenomen (Wet van 27 juli 1918, houdende wijziging van de wet van 27 september 1892
(Staatsblad nr. 223) op de vermogensbelasting, gelijk zij door opeenvolgende wetten is aangevuld
en gewijzigd, Kamerstukken Il 1917/18, 33, Stb. 1918, 504. De vroegere stukken zijn gedrukt
onder Kamerstukken II 1915/16, 205). Art. 47 Wet VB 1892 werd bij koninklijk besluit van
5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd naar art. 52 Wet VB 1892.

226 VV, Kamerstukken II 1913/1914, 18, nr. 9, blz. 63 en MvA, Kamerstukken Il 1913/14, 18, nr. 10,
blz. 76. Vergelijk: Boogerman 1920, blz. 214.

227 Vergelijk: Sinninghe Damsté 1931, blz. 477 en Adriani 1935, blz. 389 voor enkele voorbeelden
over het nut voor de invordering.

228 Daarna is het beeld een beetje wisselend. De invordering werd in het Ontwerp van wet Belas-
tingherziening 1939 wel genoemd, maar in het Ontwerp van wet op de oorlogswinstbelasting
1940 en het Ontwerp van wet op de winstbelasting 1940 vervolgens weer niet. In de Wet VAB
1946 en de Wet VHI 1947 werd een andere formulering gebruikt en in de Wet VFN komt de
invordering weer niet voor, waarna de invordering in de AWR een vaste plaats verwierf. Zie ook:
Appendix A.

229 Sinninghe Damsté 1931, blz. 479. Vergelijk: Adriani 1935, blz. 388.

230 Adriani 1931, blz. 180-181. Hiermee zouden de uitwisselingsbepalingen van o.a. art. 108 Wet IB
1914 en art. 34 Wet op de DT 1917 overbodig worden. Dat lijkt dan weer niet in overeenstemming
met hetgeen Adriani op blz. 166-167 schrijft.
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2.6.5 Systematiek van uitwisseling

Het gebruik van gegevens binnen de Belastingdienst heeft het in het pre-AWR-tijdperk lang
gedaan met veelal ontheffingen bij of krachtens de belastingwet waarvoor de gegevens
benodigd waren. In een beperkt aantal gevallen werd in de belastingwet de mogelijkheid
geschapen om de gegevens te gebruiken voor andere belastingwetten.?' In het pre-AWR-
tijdperk is echter een duidelijke ontwikkeling te zien van het vergaren van gegevens ten
behoeve van de uitvoering van één specifieke materiéle belastingwet voor één belasting-
plichtige naar het integraal, meervoudig gebruik van gegevens voor alle belastingwetten en
alle belastingplichtigen in de AWR. In de onderzochte fiscale wetten zijn - grofweg tot de
Tweede Wereldoorlog - algemeen geformuleerde bepalingen opgenomen die het mogelijk
maakten om relevante informatie te verkrijgen van andere, niet betrokken ambtenaren
(ressorterende onder het Departement van Financién) ten behoeve van de uitvoering van
de desbetreffende wet.?*? Dit werd vervolgens weer uitgewerkt in nadere instructies.?*
Sinninghe Damsté was overigens in 1931 al van mening dat de ontheffingsbepaling in de
Wet IB 1914 niet nodig was omdat het onderling uitwisselen van relevante inlichtingen
niet onder het gebod van geheimhouding zou vallen.?** In enkele gevallen werden hele
specifieke bepalingen in de wet opgenomen zoals bijvoorbeeld de hiervoor genoemde
mogelijkheid om gebruik te maken van gegevens uit de SW 1859 ten behoeve van het
opleggen van navorderingsaanslagen in de Wet VB 1892.2%

Een afwijkende bepaling was opgenomen in art. 66 OWB 1916 waarin een algemene inlich-
tingenverplichting was opgenomen die niet alleen zag op ambtenaren, ressorterende onder
het Departement van Financién, maar gold voor alle ambtenaren.?* Dit zou onontbeerlijk
zijn voor de uitvoering van deze wet.?*” Hiervoor werd in art. 69 OWB 1916 ontheffing

231 O.a.: art. 33 Wet op de DT 1917 en de Wet VEN.

232 Vide: Appendix A.

233 Vergelijk: De Wilde 1920, blz. 229, nr. 150 inzake de Wet VB 1892, par. 76 Instructie Inkomsten-
belasting 1914 waarin werd bepaald dat de ambtenaren der registratie bij het verstrekken van
inlichtingen aan de inspecteur der directe belastingen ten behoeve van de Wet IB 1914 werden
ontheven van de geheimhouding (Zie ook: Ohmstede 1915, blz. 201, Harms 1920, blz. 267,
Boogerman 1920, blz. 225 en Sinninghe Damsté 1931, blz. 489), art. 2 Algemeene Instructie (1919)
(LV.) en par. 166 Algemeene Instructie (1927).

234 Sinninghe Damsté 1931, blz. 489.

235 Inart. 32 (vernummerd naar art. 28 Wet VB 1892) en art. 45h Wet VB 1892 (vernummerd naar
art. 46 Wet VB 1892) waren een ontheffing opgenomen voor de ambtenaren der registratie ten
behoeve van respectievelijk de beroepsprocedures en de navordering van vermogensbelasting
(Vergelijk: De Wilde 1920, blz. 343, Adriani 1931, blz. 90 en art. 107 Algemeene Instructie (1919)
(LV.).Zie ook: art. 89 Wet IB 1914 jo. par. 64, par. 67 en par. 76 Instructie Inkomstenbelasting 1914
over de samenloop tussen navordering in de Wet VB 1892 en de Wet IB 1914.

236 In de Wet op de BB 1893 ging een informatieplicht voor alle openbare ambtenaren de Tweede
Kamer nog te ver (vergelijk: art. 42 Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 2 en
art. 36 Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 8, toegelicht in het MvA,
Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 6, blz. 88).

237 MvT, Kamerstukken I1 1915/16, 331, nr. 3, blz. 13, par. 6. Vergelijk: MvA, Kamerstukken 11 1915/16,
331, nr. 6, blz. 33, par. 6. Een dergelijke bepaling is ook in enkele andere belastingwetten opge-
nomen. Zie o.a.: art. 28 Ontwerp van Wet op de Winstbelasting 1940 (Kamerstukken Il 1939/40,
239, nr. 2), art. 29 Besluit WB 1940 (Verordening van 26 juli 1940, Verordeningenblad 83/1940)
en art. 30 Besluit LB 1940 (Verordening van 5 december 1940, Verordeningenblad 224/1940).
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van de geheimhoudingsbepaling opgenomen voor deze ambtenaren.?*® In art. 33 Wet
op de DT 1917 werd, zonder nadere toelichting, in de wet zelf opgenomen dat gegevens
konden worden gebruikt ten behoeve van de “heffing [onderstreping VDS] van eenige aan
den lande verschuldigde belasting”. Samen met art. 34 Wet op de DT 1917 zorgde dit voor
een onderlinge wederkerigheid bij de gegevensuitwisseling tussen belastingambtena-
ren.?° Ook de Wet BHD 1934 verdient speciale aandacht omdat de wettekst afweek van
voorgaande bepalingen: in voorgaande bepalingen stond dat “ambtenaren kunnen worden
ontheven”, maar in deze uitwisselingsbepaling stond “voor de uitvoering van deze wet zijn
[onderstreping VDS] de ambtenaren ontheven van de geheimhouding”?*° Dit kwam in latere
bepalingen overigens niet meer terug. Na de Tweede Wereldoorlog verdween de separate
uitwisselingsbepaling geruisloos uit beeld.

2.6.6 Afronding

Bij de fiscale afbakening in het pre-AWR-tijdperk heb ik gekeken ten behoeve van welk
specifiek, primair fiscaal doel de informatie werd verzameld en voor welke (fiscale)
doeleinden de informatie mocht worden gebruikt. Deze fiscale afbakening laat meerdere
ontwikkelingen zien; zo is de formulering van het verbod om het object van de geheim-
houding “verder bekend te maken (...) dan gevorderd wordt” uit de Wet VB 1892 en de Wet
op de BB 1893 vanaf de Wet IB 1914 herschreven naar een verbod om het object van de
geheimhouding “verder bekend te maken dan noodig is”. Hierbij werd geen inhoudelijke
wijziging beoogd. Het gebruik van fiscale gegevens wijzigde van het vergaren van gege-
vens ten behoeve van de uitvoering van één specifieke materiéle belastingwet voor één
specifieke belastingplichtige naar het integraal, meervoudig gebruik van gegevens voor
alle belastingwetten en ten behoeve alle belastingplichtigen. Vanaf de Wet IB 1914 tot
aan de Tweede Wereldoorlog werd het gebruik van fiscale gegevens ten behoeve van de
invordering in veel geheimhoudingsbepalingen opgenomen.

2.7 De uitzonderingen en ontheffingen

Het element van de uitzonderingen en ontheffingen laat - evenals de hiervoor behandelde
elementen - in het pre-AWR-tijdperk een duidelijke ontwikkeling zien. Zoals uit de vorige
paragraaf blijkt, waren de in de materiéle belastingwetten opgenomen ontheffingen
- behoudens de in paragraaf 4 genoemde uitzondering ten behoeve van de uitvoering
van de Kieswet 1850 en 1896 - in eerste instantie uitsluitend gericht op het gebruik van
fiscale gegevens binnen de Belastingdienst zelf ten behoeve van fiscale doeleinden. Uit de
parlementaire stukken rondom de Kieswet 1850 blijkt het uitgangspunt dat - vanaf het
moment dat een fiscale geheimhoudingsverplichting in de wet wordt opgenomen - het de

238 In het ontwerp van wet was de bepaling nog overeenkomstig art. 108 Wet IB 1914, maar bij de
NvW, Kamerstukken I 1915/16, 331, nr. 7, blz. 36 werd de bepaling aangepast.

239 Vergelijk: de wederkerige uitwisselingsbepaling van art. 117 Ontwerp van wet (Wet IB 1908),
Kamerstukken 11 1906/07, 98, nr. 2. Deze bepaling zou het mogelijk moeten maken om fiscale
gegevens uit andere belastingwetten te gebruiken ten behoeve van de inkomstenbelasting en
vice versa. Het wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief Minister van Financién van 10 maart 1908,
Kamerstukken I1 1907/08, 22, nr. 22.

240 Daarnaast werd de uitwisselingsbepaling niet meer als apart artikel opgenomen maar werd het
onderdeel van de geheimhoudingsbepaling van art. 17 Wet BHD 1934.
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verantwoordelijkheid van de Minister van Financién is dat deze verplichting ook in andere
wetgeving goed wordt geregeld.?*! In deze paragraaf wordt ingegaan op het gebruik van
fiscale gegevens buiten de Belastingdienst voor niet-fiscale doeleinden.?*

2.71 Gemeentelijke inkomstenbelastingen

Bij de invoering van de Wet VB 1892 werd bij amendement voorgesteld om gemeenten inzage te
verlenen in het register van aanslagen ten behoeve van de gemeentelijke inkomstenbelastingen.?*
De argumentatie hiervoor was dat voor de juiste uitvoering van de Wet VB 1892 de hulp van
de gemeente nodig was en de gegevens uit het register van aanslagen voor hen relevant was.2*
De vraag werd opgeworpen of van de gemeentebesturen ijver te verwachten was bij het geven
van inlichtingen als geen sprake zou zijn van wederkerigheid.?*> Kritiek was er echter ook. Met
het verstrekken van informatie zou - met name in kleine gemeenten - de vermogens van elke
ingezetene worden blootgelegd.?*6 Als gevolg hiervan zou de aangiftebereidheid verminderen.?’
De bedoeling van de vermogensbelasting was dat alles geheim zou blijven en ingeval de
gemeente, wegens het ontbreken van de benodigde gegevens, niet op haar taken zou zijn
berekend dan zou dat niet moeten worden opgelost met het inbouwen van een achterdeur in
de fiscale geheimhouding van de Wet VB 1892.48 Het amendement werd verworpen.?*°

Net als bij de Wet VB 1892 is bij de parlementaire behandeling van de Wet op de BB 1893
stilgestaan bij de wederkerigheid in de gegevensuitwisseling met gemeenten en het risico
van schending van de geheimhouding.?*° In het ontwerp van wet werd de burgemeester
- als voorzitter van het college van zetters en lid van de commissie van aanslag - nog een
actieve rol toegedicht.?' Terecht werd gevraagd of de wetenschap die hij in die hoedanigheid
verkreeg, gebruikt mocht worden ten behoeve van de gemeentelijke directe belastingen.??
Dit paste immers binnen de geuite wens van wederkerigheid om de kwaliteit van deze

241 Par. 4.3 hiervoor.

242 In par. 4.3 is al ingegaan op de onderworpenheid aan de fiscale geheimhoudingsplicht van de
partij die fiscale gegevens ontvangt voor niet-fiscale doeleinden.

243 Amendement Mees c.s., Kamerstukken II 1891/92, 125, nr. 27. Het amendement was tweeledig.
Naast het hier behandelde onderdeel werd voorgesteld om in art. 47 de zinsnede “bij de uitvoering
dezer wet” uit het ontwerp van wet te laten vervallen (vide: par. 4.3 hiervoor).

244 Handelingen I1 1891/92, blz. 1337.

245 Kamerlid Houten spreekt niet van wederkerigheid, maar van compensatie en betwijfelt of de
compensatie zou moeten bestaan uit het opofferen van de zorgvuldig geregelde geheimhouding
(Handelingen Il 1891/92, blz. 1339).

246 Handelingen I1 1891/92, blz. 1338.

247 “Dat de lust tot aangifte vermindert; men zal het niet genoegelijk vinden iedereen op de hoogte te
brengen omtrent de details, althans het bedrag van zijn vermogen” aldus Kamerlid Van Houten
(Handelingen Il 1891/92, blz. 1339).

248 Handelingen II 1891/92, blz. 1338. Zie uitgebreider: Van Walsum 1905, blz. 8-10.

249 Handelingen I1 1891/92, blz. 1341 (art. 47 Wet VB 1892 werd wel gewijzigd). Bij de behandeling in de
Eerste Kamer van de Wet op de navordering van vermogensbelasting werd hier wederom voor gepleit
(Eindverslag der commissie van rapporteurs, Kamerstukken I 1903/04, 20, nr. 20, blz. 347 e.v.).

250 VV, Kamerstukken I1 1892/93, 71, nr. 5, blz. 31.

251 Zie ook: par. 4.1.1. hiervoor.

252 VV, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 5, blz. 59. Hetzelfde gold voor gemeentelijke ambtenaren
en leden van den gemeenteraad, voor het geval dezen deel uitmaken van een der colleges.
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belastingheffing te verhogen.?>* Minister Pierson was in zijn reactie duidelijk: hetgeen
iemand als lid van de commissie van aanslag bekend werd, mocht nooit verder bekend
worden gemaakt.?>* De gegevens zouden niet (mogen) worden verstrekt aan de gemeente
omdat daarmee de geheimhouding te veel gevaar zou lopen.?>> Het amendement om
informatie te verstrekken aan gemeenten haalde het (wederom) niet.>*¢

Ook bij de parlementaire behandeling van de Wet IB 1914 kwam de wederkerigheid in de
uitwisseling van informatie met gemeenten wederom aan de orde.?” Hoewel de bepaling
eigenlijk niet in art. 107 Wet IB 1914, maar in de Gemeentewet thuishoorde, werd de
decennialange discussie eindelijk in het voordeel van de gemeente beslecht.?*® Anders dan
in het verleden werd het belang van een goede uitvoering van de gemeentelijke inkom-
stenbelasting nu wel zo groot geacht dat een inbreuk op geheimhouding gerechtvaardigd
was.?>? Het doel, het voorkomen van ‘mismatches’ tussen de rijks- en de gemeentelijke
inkomstenbelasting, was duidelijk.?®® De gemeenten ontbeerden de noodzakelijke gegevens
om zelfs bij benadering het inkomen te kunnen bepalen en fraude te bestrijden.?' Leden
van de Eerste Kamer hadden toch nog ernstige bedenkingen: “Velen betreurden het, dat de
geheimhouding, die toch bij het tot stand komen van de bedrijfs- en de vermogensbelasting
op den voorgrond had gestaan, langzamerhand geheel teloor gaat en dreigt plaats te maken
voor algeheele publiciteit”.?®> De kritiek was dat de voor de Wet IB 1914 voorgeschreven
geheimhouding feitelijk vrijwel illusoir zou worden omdat gemeenten de aanslagen op
grond van de Gemeentewet ter inzage zouden moeten neerleggen.?®> Hier werd tegen
ingebracht dat inzage in veel gevallen praktisch onmogelijk was voor nieuwsgierigen
omdat niet op alfabetische volgorde werd gearchiveerd.?s* In 1920 werden de gemeentelijke
inkomstenbelastingen afgeschaft waarmee de ongerijmdheid (geheimhouding rijksinkom-
stenbelasting versus de openbaarheid van de gemeentelijke kohieren) werd opgeheven.?¢>

253 VV, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 5, blz. 60 en Handelingen 11 1892/93 blz. 1144.

254 MvA, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 6, blz. 88.

255 MvA, Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 6, blz. 89.

256 Amendement Gerritsen, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 24. Zie ook: Handelingen Il 1892/93,
blz. 1498-1500.

257 VV,Kamerstukken I 1911/12, 144, nr. 6, blz. 52 en VV, Kamerstukken Il 1911/12, 144, nr. 6, blz. 59.

258 Amendement commissie van rapporteurs, Kamerstukken I 1913/14, 18, nr. 17. Zie ook: Hande-
lingen 11 1913/14, blz. 2099-2107, Sinninghe Damsté 1931, blz. 488 en Boogerman 1920, blz. 221.

259 Eindverslag, Kamerstukken 1 1913/14, 18, nr. 5, blz. 5.

260 Handelingen I 1913/14, blz. 2114. Nadere inlichtingen werden pas aan de gemeente verstrekt
indien de aanslag van de gemeentelijke inkomstenbelasting belangrijk afweek van de aanslag in
de rijksinkomstenbelasting en alle middelen om tot opheldering van de verschillen te geraken
waren uitgeput. Geen gegevens werden verstrekt ingeval de aangifte “eenigszins belangrijk afwijkt”
(Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 360-361). Beleid werd neergelegd in diverse resoluties (zie
uitgebreider: Boogerman 1920, blz. 223 e.v. en Harms 1920, blz. 265 e.v.).

261 Handelingen Il 1913/14, blz. 2112 en VV, Kamerstukken [ 1913/14, 18, nr. 18, blz. 577.

262 VV, Kamerstukken I 1913/14, 18, nr. 18, blz. 577.

263 Op grond van art. 264, vierde lid, Gemeentewet.

264 Behoudens de gemeenten waar: “(...) de slechte gewoonte bestaat om jaarlijks een uitgave te
bezorgen van de aangeslagenen met vermelding van hun aanslag” (VV, Kamerstukken [ 1913/14,
18, nr. 18, blz. 577).

265 In de Eerste Kamer werd gesproken van de strijd met de logica en fatsoen dat de gemeente-
lijke kohieren, gebaseerd op de inkomstenbelasting, op het stadhuis openlijk voor iedereen
ter inzage ligt (Handelingen [ 1920/21, blz. 139). Minister Pierson pleitte - in verband met de
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2.72 Ministeriéle ontheffingen

In de Wet IB 1914 werd voor het eerst op grote schaal gewerkt met ontheffingen om gegevens
te kunnen delen met andere bestuursorganen. Met sommige ontheffingen was het fiscale
belang van de inspecteur rechtstreeks gediend zoals de ontheffing voor het (desgevraagd)
verstrekken van inlichtingen aan de curator bij faillissementen®®® en de ontheffing voor
de ambtenaren der registratie.?’’ Er werden ook ontheffingen verleend die een ander
(maatschappelijk) belang dienden. Hierbij kan worden gedacht aan verleende ontheffingen
ten behoeve van de Invaliditeitswet,?8 de Ouderdomswet 19192 en de Zuiderzeeraad.?”° In
het Nationaal Archief is correspondentie uit 1936 te vinden van de gemeente Enkhuizen die
(tevergeefs) probeerde een ontheffing te verkrijgen om de inkomensgegevens te gebruiken
voor de hondenbelasting.?”* Over de ontheffingsmogelijkheid van art. 17, derde lid, RW 1917
merkt Ittmann op dat - wanneer hier behoefte aan bestaat - de Minister van Financién
zonder enige beperking (of controle) deze machtiging kan verlenen.?”?

2.73 ‘Eenig wettelijk voorschrift??

In 1918 werd aan de geheimhoudingsbepaling van art. 47 Wet VB 1892 toegevoegd dat
gegevens niet verder bekend mochten worden gemaakt behoudens voor de toepassing

geheimhouding - tijdens de behandeling van de Wet VB 1892 al voor een afschaffing van de
gemeentelijke inkomstenbelasting ten gunste van een landelijke regeling met opcenten voor de
gemeenten (Handelingen 11 1891/92, blz. 1340). Ook bij de behandeling van de Wet IB 1914 werd
(tevergeefs) gepleit om de gemeentelijke heffing over te hevelen naar de rijksbelastingdienst waar
o0.a. de geheimhouding ten volle zou zijn verzekerd (Amendement Fleskens en Van Sasse Van
[Jsselt, Kamerstukken Il 1913/14, 18, nr. 29). Dit voorstel werd verworpen omdat de reikwijdte
van het amendementrecht niet zover reikte dat wijzigingen konden worden aangebracht in de
Gemeentewet (Handelingen Il 1913/14, blz. 2111-2116).

266 Zie: Boogerman 1920, blz. 214 die verwijst naar resolutie van 28 juni 1918 nr. 94. Vergelijk:
Sinninghe Damsté 1931, blz. 477 die verwijst naar de resolutie van 31 oktober 1919, nr. 79, B.
nr. 2674.

267 Par. 76 Instructie Inkomstenbelasting 1914 waarin werd bepaald dat de ambtenaren der registratie
bij het verstrekken van inlichtingen aan de inspecteur der directe belastingen ten behoeve van
de Wet IB 1914 werden ontheven van de geheimhouding.

268 Resolutie van 18 september 1918, nr. 171, V. nr. 1150 (gewijzigd bij resolutie van 8 januari 1922,
nr. 99, V. nr. 1710). Afhankelijk van het hoogte van het inkomen werd iemand op grond van art. 45
Invaliditeitswet wel of niet als verzekeringsplichtige aangemerkt. Zie ook: Harms 1920, blz. 255.

269 Resolutie van 18 november 1919, nr. 78, V. nr. 1190. Zie ook: Boogerman 1920, blz. 214 en Harms
1920, Aanvulling, blz. 9.

270 Op grond van de resolutie van 22 maart 1920 nr. 142 was de inspecteur gemachtigd inlichtingen
te verstrekken aan de Zuiderzeeraad ten behoeve van het vaststellen van een schadevergoeding
als gevolg van het afsluiten van de Zuiderzee (Boogerman 1920, blz. 215. Vergelijk: par. 31 IIV
1983).

271 Brief Gemeentebestuur van Enkhuizen van 18 april 1936, Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie
van Financién: Verbaal Archief Administratie der Belastingen (later) Directoraat-Generaal der
Belastingen, nummer toegang 2.08.69, inventarisnummer 13. Zelfs de Minister van Binnenlandse
Zaken probeerde te bemiddelen en verwees daarbij naar de ontheffing voor de schoolgeldheffing.

272 Ittmann 1924, blz. 49, nr. 113.

273 Uit Appendix A blijkt dat de formulering wisselde van ‘eenig wettelijk voorschrift’, ‘eenige wet
of wettelijk voorschrift’ en ‘enig wetsvoorschrift’.
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van ‘eenig wetsvoorschrift’.?’* Dit voorstel werd al begin 1915 geintroduceerd.?> De directe
aanleiding voor het opnemen van de mogelijkheid om fiscale gegevens te verstrekken op
basis van een wettelijke grondslag was het tegengaan van fraude in de Invaliditeitswet;
het vermoeden bestond dat de vraag over de vermogensbelasting bewust onjuist werd
beantwoord omdat er geen controle-informatie voorhanden was.?”s Een ander voorbeeld
van gegevensuitwisseling is art. 33 van de Ouderdomswet 1919 die de mogelijkheid
verschafte om op verzoek inlichtingen te verstrekken aan het bestuur van de Rijksver-
zekeringsbank. Adriani merkt terecht op dat de geheimhoudingsverplichting hierbij
overgaat op de ambtenaren die de gegevens verkrijgen.?’”” Deze bepaling werd daarna in
een groot aantal, maar niet alle belastingwetten overgenomen.?’® De uitzondering van
‘eenig wetsvoorschrift’ kwam niet in de Wet IB 1914 voor. Fiscale gegevens uit de Wet IB
1914 ten behoeve van het voorkomen van fraude in de Invaliditeitswet - de reden om de
bepaling over ‘eenig wetsvoorschrift’ in de Wet VB 1892 op te nemen - werd verstrekt op
grond van een ontheffing.?”

Zoals hiervoor is opgemerkt, was het voorkomen van fraude juist de reden om de bepaling
over ‘eenig wetsvoorschrift’ in de Wet VB 1892 op te nemen. Vergelijkbaar zijn de verschillen-
de regimes voor de Ouderdomswet 1919.25° Het is dan ook niet zuiver dat over de samenloop
van de schoolgeldheffing en de geheimhoudingsbepaling van art. 102 Wet IB 1914 werd
gesteld dat: “Dergelijke mededeelingen ter uitvoering van een wettelijk voorschrift gedaan,
vallen niet onder het verbod van art. 102 der Wet op de Inkomstenbelasting”.**' [ttman juicht
het dienstbaar maken van gegevens uit de RW 1917 voor fiscale en niet-fiscale doeleinden

274 Wetvan 27 juli 1918, houdende wijziging van de wet van 27 september 1892 (Staatsblad nr. 223)
op de vermogensbelasting, gelijk zij door opeenvolgende wetten is aangevuld en gewijzigd, Ka-
merstukken I1 1917/18, 33, Stb. 1918, 504. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken II
1915/16, nr. 205. Bij koninklijk besluit van 5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd naar
art. 52 Wet VB 1892).

275 Ontwerp van wet, Kamerstukken I1 1914/15, 295, nr. 2. Dit wetsontwerp werd op 6 mei 1915 door
de Eerste Kamer verworpen (Handelingen 1 1914/15, blz. 281-306), maar werd later (in gewijzigde
vorm) opnieuw ingediend (zie: MvT, Kamerstukken Il 1915/16, 205, nr. 3, blz. 5, par. 1).

276 MvT, Kamerstukken I1 1915/16, 205, nr. 3, blz. 12. Vergelijk: de memorie van toelichting van het
eerder verworpen wetsvoorstel (MvT, Kamerstukken I 1914/15, 295, nr. 3, blz. 9). In beide wordt
verwezen naar HR (strafkamer) 19 november 1894, Weekblad van het recht 1894, nr. 6586, blz. 1-2.
Zie ook: Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 358 e.v., Harms 1920, blz. 479 en Dubois 1927, blz. 54.

277 Adriani 1935, blz. 390-391. Vergelijk: Boogerman 1920, blz. 214. Zie ook: par. 4.3.

278 Zie: Appendix A. In de memorie van toelichting op art. 50 Ontwerp van wet BDH 1916 (ingetrokken)
wordt opmerkelijk genoeg verwezen naar de ‘nagenoeg gelijkluidende’ geheimhoudingsbepalingen
in de Wet VB 1892 en de Wet IB 1914 terwijl op dat moment de bepaling over ‘eenig wetsvoorschrift’
(nog) niet in de Wet VB 1892 was opgenomen en dit in art. 102 Wet IB 1914 evenmin voorkwam.

279 Zie hiervoor par. 7.2. Harms 1920, blz. 255 schrijft: “De Inspecteurs zijn gemachtigd [onderstreping
VDS] te voldoen aan verzoeken van het Bestuur der Rijksverzekeringsbank, om, in verband met de
uitvoering der artt. 369 en 370 der Invaliditeitswet (...)".

280 De inspecteur der directe belastingen werkte ten behoeve van de Wet IB 1914 met een ontheffing
op grond van een resolutie (par. 7.2 hiervoor) terwijl de inspecteur der registratie werkte met de
wettelijke bepalingen van art. 52 Wet VB 1892 jo. art. 38 Ouderdomswet 1919.

281 Zie: VV, Kamerstukken I 1920/21, 25, nr. 25, blz. 102 en MvA, Kamerstukken I 1920/21, 25,
nr. 25, blz. 105 over art. 243g Gemeentewet. Vergelijk: de resolutie van 11 oktober 1916, nr. 135
(Boogerman 1920, blz. 215 en Harms 1920, blz. 254) en de aanschrijving Minister van Financién
van 6 juni 1936 (Schoolgeldheffing), nr. 17, Bijvoegsel Staatsblad 1936, nr. 158. Vergelijk: MvA
(IB 1964), Kamerstukken Il 1962/63, 5380, nr. 19, blz. 102.
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toe.?®2 Het zou volgens hem van een overdreven eerbied voor de geheimhouding getuigen
indien men ter wille van partijen het algemeen belang achter zou stellen. Uitsluitend in de
Wet PB 1950 en de SW 1956 werd - naast de uitzondering van ‘enig wetsvoorschrift’ — ook
bepaald dat gegevens mochten worden gebruikt ‘in ‘s Rijks belang’.?®3

2.74 Publicatie navorderingsaanslagen in de Staatscourant

In de strijd tegen belastingontduiking werd in 1916 een nieuw middel ingezet: de publicatie
in de Staatscourant van opgelegde navorderingsaanslagen Verd. Bel. I, Verd. Bel. Il en de
OWB 1916. Hierbij werden de volledige naam, woonplaats en het bedrag van de navorde-
ringsaanslag genoemd.? Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat ervaringen met de
in 1904 ingevoerde navorderingsmogelijkheid in de Wet VB 1892 leerde dat navordering
alleen niet toereikend was om belastingontduiking tegen te gaan.?®> De neiging om te
frauderen zou bij de zwaardere Verd. Bel. I, nog veel groter zijn. Hoewel het “hatelijke
karakter” van openbaarmaking werd erkend, zou dit een doeltreffend middel zijn.?s¢ Het
voorstel om pas tot openbaarmaking over te gaan op grond van een rechterlijk vonnis
werd niet nodig geacht. Openbaarmaking werd aangemerkt als “zeer onaangenaam” en
zou een preventief karakter hebben.?” In de wet zelf werd opgenomen in welke gevallen
een uitzondering werd gemaakt (dwaling, verschoonbaar verzuim of goeder trouw).?* Bij
twijfel over het bestaan van kwade trouw zou niemand aan de schandpaal worden gena-
geld.?® Het publiceren van navorderingsaanslagen werd later overgenomen in de Wet IB
1914 en de Wet VB 1892.2%° Als motivering werd gegeven dat bedreiging met een geldboete

282 Ittman 1924, blz. 48-49, nr. 111.

283 Wat met deze subjectieve bepaling werd bedoeld is niet nader toegelicht of geconcretiseerd.

284 Respectievelijk: art. 18 Verd. Bel. I, art. 9 Verd. Bel. Il en art. 61 OWB 1916.

285 MVT (Verd. Bel. I), Kamerstukken 11 1915/16, 313, nr. 6, blz. 20 en 21. In de memorie van toelichting
bij art. 8 Ontwerp van wet (Verd. Bel. II) werd hier kortweg naar verwezen (MvT, Kamerstukken II
1915/16, 313, nr. 6, blz. 21). In de memorie van toelichting bij art. 61 Ontwerp van wet (OWB 1916)
werd inhoudelijk niets opgemerkt (MvT, Kamerstukken II 1915/16, 331, nr. 3, blz. 15). Het zou
logisch zijn geweest als - net als bij de Verd. Bel. I - zou zijn verwezen naar het enkele weken
daarvoor ingediende Ontwerp van wet Verd. Bel. 1.

286 MvT, Kamerstukken I11915/16, 313, nr. 6, blz. 20 en 21. Vergelijk: Pheil 2009, blz. 232 die aangeeft
dat belastingen massaal door alle rangen en standen worden ontdoken en Adriani 1931, blz. 90
die concludeert dat de wetgever met de navorderingsmogelijkheid een gelukkige greep heeft
gedaan.

287 VV, Kamerstukken I 1915/16, 313, nr. 16, blz. 58 en MvA, Kamerstukken I 1915/16, 313, nr. 18,
blz. 66. Vergelijk: VV, Kamerstukken 1 1915/16, 313, nr. 313, blz. 530. Het is derhalve een specifiek,
wettelijk voorschrift dat evengoed kan worden gezien als een nadere concretisering van het “verder
bekend te maken dan noodig is”. Anders: bij het openbaar maken vergrijpboeten opgelegd aan
medeplegers die beroeps- of bedrijfsmatig bijstand verleenden is preventie of leedtoevoeging
geen doel van de maatregel (MvT, Kamerstukken I1 2019/20, 35 303, nr. 3, blz. 5).

288 Art. 18 Verd. Bel. 1, art. 10 Verd. Bel. Il (alsmede par. 11, Instructie Verdedigingsbelasting II),
art. 71 OBW 1916 (alsmede par. 17 Instructie Oorlogswinstbelasting 1916). Zie ook: Ohmstede
1916, blz. 38-39 (Verd. Bel. I) en blz. 60-61 (Verd. Bel. II) en Ohmstede 1918, blz. 182-183.

289 MvA (Verd. Bel. I), Kamerstukken I 1915/16, 313, nr. 313, blz. 549. Kritiek op art. 61 Owb werd
gepareerd door te verwijzen naar dezelfde bepalingen in Verd. Bel. I en Verd. Bel. Il (VV, Kamer-
stukken I1 1915/16, 331, nr. 5, blz. 27 en MvA, Kamerstukken I 1915/16, 331, nr. 6, blz. 34).

290 Art. 89 bis Wet IB 1914 (Wet van 11 januari 1918, tot wijziging der Wet op de Inkomstenbelasting
1914, Kamerstukken II 1916/17, 29, Stb. 1918, 5. De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamer-
stukken I1 1915/16, 204) en art. 45h bis Wet VB 1892 (Wet van 27 juli 1918, houdende wijziging
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niet afschrikwekkend genoeg zou zijn om “ergelijk valsche” verklaringen tegen te gaan.?!
Uitzonderingen op publicatie werd neergelegd in beleid.>*> Deze publicatiemogelijkheid
werd niet overgenomen in andere materiéle belastingwetten en verdween uiteindelijk
ongemerkt van het toneel.>® In het Nationaal Archief zijn de originele meldingen van de
inspecteurs en de (handgeschreven) beslissingen tot publicatie nog terug te vinden die later
in de Staatscourant zijn gepubliceerd.?® Een vergelijkbare maatregel was de publicatie in
de Staatscourant van ingetrokken bedrijfsvergunningen op grond van de Tabakswet 1921.2%
Achterliggende gedachte was dat belanghebbenden door deze publicatie het snelst op de
hoogte waren van de intrekking.?*

275 Afronding

Ook het element van de uitzonderingen en ontheffingen laat in het pre-AWR-tijdperk een
duidelijke ontwikkeling zien. De in de materiéle belastingwetten opgenomen ontheffingen
waren in eerste instantie uitsluitend gericht op het gebruik van fiscale gegevens binnen
de Belastingdienst zelf ten behoeve van fiscale doeleinden. Met name vanaf de Wet IB
1914 werden ook ontheffingen verleend die een ander (maatschappelijk) belang dienden.
Teneinde fraude tegen te gaan werd in 1918 de uitzondering van ‘eenig wetsvoorschrift’ in
de Wet VB 1892 opgenomen. Deze bepaling werd daarna in een groot aantal belastingwetten
overgenomen. Het was de verantwoordelijkheid van de Minister van Financién - vanaf het
moment dat een fiscale geheimhoudingsverplichting in de wet wordt opgenomen - om
ervoor te zorgen dat deze verplichting ook in andere wetgeving goed wordt geregeld.

van de wet van 27 september 1892 (Staatsblad nr. 223) op de vermogensbelasting, gelijk zij door
opeenvolgende wetten is aangevuld en gewijzigd, Kamerstukken II 1917/18, 33, Stb. 1918, 504.
De vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken Il 1915/16, nr. 205. Bij koninklijk besluit
van 5 september 1918, Stb. 1918, 542 vernummerd naar art. 47 Wet VB 1892). Door de bepaling
op te nemen in de Wet VB 1892 verloor art. 18 Verd. Bel. I zijn belang en kwam te vervallen (Wet
van 11 april 1919 houdende verlenging van den termijn, waarvoor de verdedigingsbelastingen,
krachtens de wetten van 18 augustus 1916 (Staatsblad N'. 411) en 18 augustus 1916 (Staatsblad
N. 412) worden geheven en wijziging van het tarief dier belastingen, Kamerstukken II 1918/19,
309, Stb. 1919, 171).

291 Nadere NvW, Kamerstukken I1 1916/17, 29, nr. 3, blz. 6 (art. 89 bis Wet IB 1914). Bij de wijziging
in de Wet VB 1892 werd kortweg verwezen naar de Wet IB 1914 (Nadere NvW, Kamerstukken II
1917/18, 33, nr. 1, blz. 2). Omdat dit nuttig werd gedacht werd in de Wet VB 1892 de melding van
het beroep toegevoegd (Nadere NvW, Kamerstukken Il 1917/18, 33, nr. 2, blz. 3).

292 Art. 110 Wet IB 1914 jo. art. 176 en art. 177 Algemeene Instructie (1919 ) (LV.) en art. 45 Wet VB
1892 jo. art. 112 en 113 Algemeene Instructie (1919) (L.V.) (art. 45 Wet VB 1892 is later vernummerd
naar art. 37 Wet VB 1892). Zie ook: Van Walsum/De Wilde 1920, blz. 343 e.v., Adriani 1935,
blz. 479 e.v. Sinninghe Damsté is zeer kritisch op publicatie in de Staatscourant. Hij stelt dat het
Wetboek van Strafrecht de openbaarmaking van een rechterlijke uitspraak als bijkomende straf
kent en hij omschrijft deze maatregel in de Wet IB 1914 als een afkeurenswaardige inbreuk op
de beginselen van het strafrecht en van de strafprocedure (Sinninghe Damsté 1931, blz. 423 e.v.).

293 Vergelijk: de aanbeveling uit het rapport van Van Bijsterveld over de publicatie van navorde-
ringsaanslagen met aanzienlijke verhogingen werd door de wetgever niet gevolgd (nota aard en
omvang van de belastingfraude, Kamerstukken 11 1979/80, 16 180, nr. 2, blz. 23-25). Zie uitgebreider:
Wisselink 1982, blz. 202 e.v.

294 Bijvoorbeeld: Klaas Bloemendaal uit Enschede en Pieter Jan Broere Mzn. uit Bergambacht (Nationaal
Archief, Den Haag, Ministerie van Financién: Afdeling Directe Belastingen, 1846-1935, nummer
toegang 2.08.05.09, inventarisnummer 496 en Stcrt. 1922, 67).

295 Art. 59 Tabakswet 1921. Zie ook par. 52 Instructie Tabakswet (1921).

296 MvT bij art. 51, Kamerstukken Il 1915/16, 219, nr. 3, blz. 16.
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HOOFDSTUK 3

Een nadere beschouwing van
art. 67 AWR

31 Inleiding

In Hoofdstuk 2 is aandacht besteed aan de historie en de ontwikkeling van de fiscale
geheimhoudingsbepalingen in het pre-AWR-tijdperk. Het pre-AWR-tijdperk kwam met
de inwerkingtreding van de Wet op de loterijbelasting per 1 november 1961 ten einde.
In dit hoofdstuk zal de huidige geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR nader worden
beschouwd aan de hand van het stramien en de inzichten die in het vorige hoofdstuk zijn
verkregen. Het geldende, positieve recht dat in dit hoofdstuk wordt beschreven vormt het
object van onderzoek in Deel II van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10).
Het ontheffingenstelsel (periode 1961-2007) wordt in paragraaf 6.1 behandeld.

3.1.1 De herziening van de geheimhoudingsbepaling (2008)

Met ingang van 1 januari 2008 is de geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR gewijzigd.!
Het doel van de herziening was meerledig. Ten eerste werd de tekst van art. 67, eerste lid,
AWR gemoderniseerd waarbij - volgens de memorie van toelichting - geen inhoudelij-
ke wijzigingen werden beoogd.? Zo werd bijvoorbeeld de term ‘nodig’ vervangen door
‘noodzakelijk’ waarbij aansluiting werd gezocht bij de geheimhoudingsbepaling van
art. 2:5 Awb en art. 8 Wbp. Daarnaast werd het spanningsveld tussen de fiscale geheim-
houdingsplicht van de AWR en de verplichting tot openbaarmaking uit de Wob opgelost;
de fiscale geheimhoudingsbepaling werd een bijzondere openbaarmakingsregeling met een
uitputtend karakter die prevaleert boven de Wob.? De belangrijkste wijziging was echter
de invoering van een nieuw tweede lid waarin werd opgesomd in welke drie gevallen de
fiscale geheimhoudingsplicht niet zou gaan gelden. De mogelijkheid van de Minister van
Financién om een ontheffing te verlenen van de geheimhoudingsplicht van art. 67, tweede
lid, AWR (oud) werd in sterk afgeslankte vorm vernummerd naar art. 67, derde lid, AWR.
Met deze wijzigingen werd getracht tegemoet te komen aan de fundamentele kritiek van

1  Wetvan 27 september 2007, houdende wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen
en van enige andere wetten, in het kader van het versterken van de fiscale rechtshandhaving
en het verkorten van beslistermijnen (Versterking fiscale rechtshandhaving), Kamerstukken II
2005/06, 30 322, Stb. 2007, 376.

2 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 17 e.v.

3 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 4.
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o0.a. de Registratiekamer op het steeds verder uitdijende ontheffingenstelsel.* Gesteld werd
dat een duidelijke en meer transparante wettelijke regeling inzake gegevensverstrekking
door de Belastingdienst noodzakelijk was.?

3.2 De doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling

Bij de invoering van de Wet VB 1892 is aangegeven dat het een feit van algemene bekendheid
was dat van oudsher bij het publiek een grote weerstand bestond tegen openbaarmaking
van vermogens. Om de nieuwe belasting niet impopulair te maken en de prikkel om een
onjuiste aangifte te doen weg te nemen stond tegenover de verplichting om volledige
openheid van zaken te geven een strikte geheimhouding. Bij de Wet op de BB 1893 werd
hierop voortgeborduurd. In latere belastingwetten wordt de geheimhoudingsverplichting, of
juist het ontbreken daarvan, veelal niet specifiek gemotiveerd.® De geheimhoudingsbepaling
in de Wet VB 1892 was weliswaar door de wetgever ingegeven vanuit het belang van de
belastingplichtige, maar beoogde ook de belangen van de Belastingdienst te beschermen.’
Bij de herziening van de geheimhoudingsbepaling in 2008 is de geheimhoudingsverplichting
van art. 67, eerste lid, AWR als volgt toegelicht:?

Gelet op de ruime wettelijke bevoegdheden die de Belastingdienst heeft om, soms privacy-gevoelige,
informatie over belastingplichtigen te verzamelen, is de betekenis van de geheimhoudingsplicht
groot. Naast het algemene belang van bescherming van persoonsgegevens gaat het om het belang
dat personen niet van het verstrekken van gegevens aan de Belastingdienst moeten worden
weerhouden door de vrees dat die gegevens voor andere doeleinden worden gebruikt dan voor
een juiste en doelmatige uitvoering van de belastingwet.

3.21 Bescherming privacy

De eerste doelstelling van de geheimhouding is de bescherming van de privacy. Dit ligt
in het verlengde van de mogelijkheid om de gegevens te verkrijgen c.q. af te dwingen. Zo
heeft de Staatssecretaris van Financién ooit betoogd dat de rechtvaardiging van de fiscale
geheimhoudingsverplichting zeer duidelijk is gelegen in de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer en dat de geheimhoudingsverplichting nauwlettend moet worden nageleefd.’

4 Blijkens de memorie van toelichting kon het CBP instemmen met de voorgestelde wijziging (MvT,
Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 15). Zie uitgebreider: par. 6.2 hierna.

5  Advies RvS en NR, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 5, blz. 7 en NAV, Kamerstukken 11 2005/06,
30322, nr. 7, blz. 23.

6  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 2, par. 3. Vergelijk: Wilberdink 1984, blz. 12-13 over het onderscheid
tussen de geheimzinnigheid over vermogen en inkomen.

7  Vide: HR (civiele kamer) 14 mei 1964, ECLI:NL:HR:1964:15, N] 1964/430.

8  MvT, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12. In de toelichting op het besluit Staatssecretaris
van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in verband met de invoering
van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248 werd exact dezelfde tekst opgenomen. Vergelijk:
Handelingen Il 1986/87, blz. 2845 en brief Staatssecretaris van Financién van 12 maart 2001,
Kamerstukken II 2000/01, 27 400 IXB, nr. 27, V-N 2001/18.9, blz. 1.

9  Handelingen II 1986/87, blz. 2845.
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3211 Wat wordt met privacy bedoeld?

Privacy is het grondrecht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer en het recht op
gegevensbescherming.'® Hildebrandt beargumenteert dat privacy en gegevensbescherming
niet helemaal samenvallen." Enerzijds omdat gegevensbescherming een middel is om
de privacy te waarborgen. Anderzijds omdat gegevensbescherming een meer specifiek
juridisch regime voor de omgang met persoonsgegevens bevat waarmee niet alleen
informationele zelfbeschikking wordt beoogd, maar tegelijk ook de vrije uitwisseling
van informatie. De Grondwet telt in de art. 10 tot en met art. 13 GW een algemeen en een
vijftal specifieke privacy-grondrechten.'? Overkleeft-Verburg stelt dat de kern van het
recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer of privacy de bescherming van het
recht op persoonlijke vrijheid en individuele autonomie is.” Dit geldt zowel in relatie tot
de overheid in de afbakening van de privésfeer tot de publieke sfeer, als in relatie tot de
rechten en vrijheden van anderen.

De privacy wordt tevens gewaarborgd door internationale verdragen zoals art. 23 van
de Universele verklaring van de rechten van de mens uit 1948 en de daaruit afgeleide
privacy-grondrechten van art. 8 EVRM, art. 17 IVBPR en de art. 7 en 8 Handvest EU waar de
persoonlijke levenssfeer en het recht op gegevensbescherming separaat zijn opgenomen.™
In deze verdragen worden ook zaken genoemd als de eerbiediging van het familie- en
gezinsleven en het recht op eer en goede naam. Uit de jurisprudentie van zowel het Hv]
EU als het EHRM blijkt dat de waarborgen uit art. 8 EVRM niet alleen zien op natuurlijke
personen, maar ook op rechtspersonen.’ De privacy beschermt derhalve ook bedrijfs- en
fabricagegegevens. De samenloop tussen de nationale en internationale grondrechten
is geregeld in de art. 93 en 94 GW, art. 53 EVRM en art. 5 IVBPR. De rechtstreeks uit de
verdragen verbindende bepalingen werken direct door in het nationale recht, maar kunnen
de beschermingsomvang van de nationale grondrechten niet beperken. In de huidige AVG
worden regels gegeven over de verwerking van persoonsgegevens teneinde de privacy van
natuurlijke personen te kunnen waarborgen.'

10  Brinkhoff merkt op dat het EHRM heeft overwogen dat privacy een veelomvattend begrip is dat
zich moeilijk laat definiéren (S. Brinkhoff, Datamining in een veranderende wereld van opsporing
en vervolging, TBS&H 2017, nr. 4, blz. 226).

11 M. Hildebrandt, Privacy en identiteit in slimme omgevingen, Computerrecht 2010/172, par. 5.

12 Het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer, bescherming van de lichamelijke
integriteit, woonrecht, brief-, telefoon- en telegraafgeheim. Zie uitgebreider: Overkleeft-Verburg
2000, blz. 155-178. Zie ook: Koops e.a. 2016, die privacy onderverdelen in 9 clusters.

13 Overkleeft-Verburg 2000, blz. 155-178.

14 Zie uitgebreider: Overkleeft-Verburg 2000, par. 3.

15 Zie o.a.: EHRM 16 april 2002 (Société Colas Est e.a.), ECLI:NL:XX:2002:AE4682, N] 2003/452 en
Hv]J EU 17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, BNB 2016/55.

16  Opgemerkt wordt dat de AVG niet van toepassing is op persoonsgegevens van overleden personen
(overweging 27 preambule AVG).
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3.2.1.2  Inbreuken op privacy

Inbreuken op het recht op privacy zijn toegelaten, mits deze een formele wettelijke grond-
slag hebben die herleidbaar en toegankelijk is."” In zijn dissertatie uit 1982 concludeerde
Wisselink dat de belastingwet zich bijna nergens direct bezighield met de bescherming
van de persoonlijke levenssfeer bij de vele, vergaande fiscale informatieverplichtingen.’
Geppaart gaf aan dat niet genoeg kon worden gezegd dat het recht op privacy niet nodeloos
mag worden aangetast.'® Sjobbema stelt dat het belang van fiscale waarheidsvinding in het
algemeen prevaleert boven het belang van privacybescherming.? Dit neemt niet weg dat,
zoals Van Soest betoogde, de inspecteur een afweging dient te maken tussen de privacy
en het belang van een materieel juiste belastingheffing. Die afweging zou ertoe kunnen
leiden dat de inspecteur er soms ook voor moet kiezen om geen gebruik te maken van
zijn bevoegdheden om informatie op te vragen.?! Gegevens die door de inspecteur niet
zijn opgevraagd hoeven vervolgens niet met een geheimhoudingsbepaling te worden
beschermd.?? Een geheimhoudingsverplichting is een van de middelen om de privacy te
beschermen.?® Van Kalmthout betoogt dat het legaliteitsbeginsel en het recht op privacy
mede dragend moeten zijn voor de fiscale geheimhoudingsplicht.>* Het waarborgen van
de vertrouwelijkheid van aan de Belastingdienst verstrekte gegevens is essentieel voor het
kunnen waarborgen van de (bedrijfs)belangen van belastingplichtigen en voor de privacy-
bescherming.?> Hieronder valt ook het handels-, bedrijfs-, nijverheids- of beroepsgeheim
of een fabrieks- of handelswerkwijze.?

322 Meewerkbereidheid

Een tweede doelstelling die voor de huidige geheimhoudingsbepaling is aangedragen, is de
meewerkbereidheid. De inspecteur heeft belang erbij om te voorkomen dat gegevens niet
worden verstrekt uit vrees voor het gebruik van die gegevens voor andere doeleinden dan

17  Vergelijk: EHRM 24 april 1990 (Kruslin & Huvig), ECLI:NL:XX:1990:AD5851, N] 1991/523 over ‘in
accordance with the law’ (voldoende basis in het geschreven of ongeschreven recht, toegankelijkheid
en voorzienbaarheid).

18  Wisselink 1982, blz. 351. Wisselink constateerde dat de bescherming van de privacy sterk werd
uitgehold door de ongecontroleerde toepassing van art. 67, tweede lid, AWR (oud).

19 Ch.PA. Geppaart, Minder openbaarheid bij de opsporing van fiscale delicten, WFR 1996/619.

20 G.H. Sjobbema, Voorstel voor een verbeterd systeem van informatieverplichtingen ten dienste
van belastingheffing, WFR 2007/67. Vergelijk: HR 10 december 1974, ECLI:NL:HR:1974:AB4412,
NJ 1975/178 waarin een verzekeringsmaatschappij met een beroep op art. 8 EVRM tevergeefs
trachtte om inzage in het register van verzekerde pleziervaartuigen te voorkomen.

21 Van Soest 1966, blz. 11. Vergelijk: VV, Kamerstukken I 1989/90, 21 287, nr. 4, blz. 12 waar wordt
betoogd dat bij verzoeken om informatie zo min mogelijk gevraagd moet worden naar geheime
zaken, receptuur enz.

22 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 5.3.

23 Ook een adequate beveiliging, tijdige vernietiging of het niet opvragen van de gegevens draagt
bij aan de bescherming van de privacy.

24 Van Kalmthout 2013.

25  Brief Staatssecretaris van Financién van 13 maart 1998, nr. WJB 98/46, V-N 1998/19.6.

26  Vergelijk: A.C. Breuer, J.P. Boer & S.C.W. Douma, Uitwisseling van tax rulings, WFR 2016/50 die
verwijzen naar art. 8bis, zesde lid, onderdeel b van de Richtlijn (EU) 2015/2376.
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de uitvoering van de belastingwet.?” Voor zover kan worden nagegaan, introduceerde Cloudt
in 1956 de term ‘andere doeleinden’ die sindsdien gangbaar is geworden.?® Hij koppelde
medewerkingsbereidheid aan de vrees voor openbaarmaking door het gebruik van fiscale
gegevens voor ‘andere doeleinden’ dan direct ten dienste van de belastingheffing. Dat is in
het belang van de fiscus omdat de belastingplichtige dan eerder geneigd zou zijn alle door de
Belastingdienst gewenste gegevens te verstrekken. In het arrest Verschueren/Kloosterboer
bevestigde de Hoge Raad dat de geheimhoudingsplicht een rechtvaardiging vindt in het
algemene belang dat belastingplichtigen niet van het verstrekken van inlichtingen en
bescheiden aan de Belastingdienst worden weerhouden door de vrees dat die gegevens
voor andere doeleinden kunnen worden gebruikt.”® Vergelijkbaar is de toelichting op het
Belastingstatuut (1991) waarin wordt opgemerkt dat het werk van de Belastingdienst
ernstig zou worden bemoeilijkt wanneer de belastingplichtigen bevreesd zouden zijn
voor schending van die geheimhouding door belastingambtenaren.*® In een brief aan de
Tweede Kamer uit 2012 heeft de Staatssecretaris van Financién het als volgt verwoord:>!

De geheimhoudingsplicht draagt voorts bij aan de naleving van fiscale wet- en regeling door
belastingplichtigen: belastingplichtigen moeten er niet van worden weerhouden de juiste
informatie te verstrekken aan de Belastingdienst uit vrees dat hun informatie voor andere
doeleinden wordt gebruikt.

In de literatuur wordt de meewerkbereidheid als doelstelling voor de geheimhoudingplicht
breed aanvaard. Zo geven Den Boer e.a. aan dat zonder geheimhouding belastingplichtigen
minder geneigd kunnen zijn om mee te werken aan de fiscale informatiegaring.>? Feteris
schrijft dat de plicht tot geheimhouding is ingevoerd opdat het publiek niet ervan wordt
weerhouden informatie aan de Belastingdienst te verstrekken uit angst dat die gegevens
ook gebruikt zouden worden voor andere doeleinden dan een juiste en doelmatige uit-
voering van de belastingwet.>* Luchtman betoogt dat de Belastingdienst, bij de vervulling
van zijn taken, in eerste instantie is aangewezen op de medewerkingsbereidheid van de

27 Voor hetgeen wordt verstaan onder de uitvoering van de belastingwet wordt verwezen naar
par. 3.2 hierna.

28 H.J.H. Cloudt, Het verschoningsrecht van de belastingambtenaar, WFR 1956/732. Vergelijk:
Hermans 2012, blz. 7.

29 HR (civiele kamer) 8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:2C0409,
NJ 1992/277, r.0. 3.2.

30 Ingetrokken bij besluit Staatssecretaris van Financién van 12 september 1994 (intrekking Be-
lastingstatuut (1991)), AFZ94/4398M. Zie ook: ].B.H. Roben, Enkele opmerkingen bij het belas-
tingstatuut, WFR 1992/133. Vergelijk: de geheimhoudingsbepaling zoals opgenomen in art. 3.1.7
van de Europese code voor de belastingplichtige (EC 2016).

31 Brief Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie over inlichtingenrecht van parlement
en fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken Il 2011/12, 33 003, nr. 83. Zie ook: aanschrij-
ving Staatssecretaris van Financién van 19 oktober 1987 (geheimhouding), nr. 587-22 267,
V-N 1987/2250, 5 waarin staat dat het gevaar bestaat dat belastingplichtigen niet meer bereid
zijn de benodigde informatie te verschaffen hetgeen het werk van de Belastingdienst ernstig zou
bemoeilijken. Vergelijk: [IV 1983, onderdeel 1, Aanhangsel Handelingen 1987/88 nr. 73, antwoord
op vragen 1-5, brief Staatssecretaris van Financién van 26 februari 2019 (Nederland als fiscaal
doorsluisland en het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel Handelingen 11 2018/19, 1725, antwoord
op vraag 28 en de Instructie informatieverstrekking (2020), blz. 4.

32 Den Boer e.a. 1999, blz. 557.

33  Feteris 2007, blz. 288. In vergelijkbare zin: D. Liem, De fiscus: geheimhouder of poortwachter?,
WER 2009/418.
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belastingplichtigen en derden voor een goede en volledige informatievoorziening.> Hij
concludeert zelfs dat de geheimhoudingsplicht primair lijkt bedoeld om het functioneren
van de Belastingdienst te waarborgen.>® De Douma e.a. geven aan dat het een groot goed
is dat de verstrekte gegevens in het algemeen slechts gebruikt kunnen worden voor de
belastingheffing.>¢ De bereidheid om gegevens te verschaffen zal volgens hen daardoor
vermoedelijk groter zijn. Van Hout komt tot de conclusie dat het vertrouwen in de fiscale
geheimhoudingsplicht correleert met de doelmatigheid van belastingheffing.>” Niessen-Cob-
ben stelt dat de burger die weet dat de door hem verstrekte gegevens en inlichtingen geheim
worden gehouden eerder bereid is informatie te verstrekken.? Volgens Wijsman beperkt
zich dit niet alleen tot het verstrekken van inlichtingen en gegevens, maar ook tot andere
vormen van medewerking, zoals het voor raadpleging ter inzage geven van documenten
en het verlenen van toegang tot gebouwen en gronden.*

323 Tegenhanger van vergaande bevoegdheid?

Bij de invoering van de Wet VB 1892 is aangegeven dat de geheimhoudingsplicht voor de
inspecteur werd gerechtvaardigd door de verplichting van belastingplichtigen om op eigen
aangifte volledige openheid van zaken te geven.® Ook de latere Staatssecretaris van Financién
Koning stelde in 1964 dat de vergaande bevoegdheden van de Belastingdienst alleen dan
aanvaardbaar waren als daartegenover een vergaande geheimhoudingsverplichting stond.*!
Een geheimhoudingsplicht als voorwaarde voor vergaande informatieverplichtingen is
nadien in de literatuur vaker genoemd.*? Na de herziening van de geheimhoudingsbepaling
per 1 januari 2008 is dit door de Staatssecretaris van Financién herhaald.* Hoewel het
creéren van een tegenhanger van de vergaande bevoegdheden als zelfstandige doelstelling
is aangedragen, moet dit worden beschouwd als een argument dat de doelstellingen van
de privacy en meewerkbereidheid kan onderbouwen.

34 Luchtman 2007, blz. 127.

35 Luchtman 2007, blz. 199. Vergelijk: Gribnau die stelt dat het weinig betoog hoeft dat informatie
essentieel is voor de belastingheffing en de inspecteur afhankelijk is van de belastingplichtige
(J.L.M. Gribnau, Fiscale transparantie, de moeilijke weg naar meer vertrouwen, MBB 2016, nr. 09/10,
par. 9.3.1).

36 Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 100.

37 M.B.A. van Hout, Gedeeld geheim, verloren geheim? TFB 2015/6-4.

38 Niessen-Cobben 2016, par. 17.1.

39 M.CA. Wijsman, Meewerken versus zwijgen bij informatieverzoeken (nemo tenetur-beginsel),
TFO 2017/152.2.

40 Hoofdstuk 2, par. 3.1.

41 H.E. Koning, De geheimhoudingsverplichting van de fiscus, WFR 1964/681. Koning was Staats-
secretaris van Financién in de periode 1982-1989.

42 0.a.: ].B.H. Roben, Geheimhouding, verplicht? Belastingblad 1982/475 en Informatiegaring
door de fiscus (Registratiekamer 1998), blz. 20. Vergelijk: Informatieverstrekking door de fiscus
(Registratiekamer 1999), blz. 39 waar staat: “De fiscale geheimhoudingsplicht moet de vergaande
bevoegdheden van de fiscus om gegevens te vergaren kunnen legitimeren”. Ook Zwenne noemt
in zijn dissertatie de fiscale geheimhoudingsplicht als tegenhanger van informatieverplichting
(Zwenne 1998, blz. 33).

43 Brief Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie over inlichtingenrecht van parlement
en fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken I 2011/12, 33 003, nr. 83. Vergelijk: brief
Staatssecretaris van Financién van 20 maart 2001, nr. BOB 2000/01536, Kamerstukken 11 2000/01,
27 400 IXB, nr. 27, V-N 2001/18.9, blz. 1.
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33 De aan geheimhouding onderworpen subjecten
331 Inleiding

Het uitgangspunt is dat de aan art. 67 AWR onderworpen subjecten zijn gehouden tot
geheimhouding tegenover iedereen - inclusief de belastingplichtige - van informatie
die zij bij de uitvoering van de belastingwet verkrijgen. Het onderworpen subject is ‘een
ieder’; maar daarbij gaat het wel om ‘een ieder’ die het toegangspoortje ‘uit of in verband
met enige werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet’ is gepasseerd.* In de
praktijk lopen de opvattingen uiteen over wie als onderworpen subject aangemerkt moet
worden; zo wordt in een geschrift van de Vereniging voor Belastingwetenschap uit 1997
gesteld dat niet zonder meer duidelijk zou zijn of de fiscale geheimhoudingsplicht mede
van toepassing is op anderen dan de personeelsleden van de Belastingdienst.*> Met een
grammaticale wetsinterpretatie (van de huidige tekst) wordt onvoldoende duidelijk wie
aangemerkt moet worden als onderworpen subject. Zoals is betoogd in Hoofdstuk 1 kan
een historische- en teleologische interpretatie wel de benodigde aanknopingspunten
bieden. Aan de hand van de verkregen inzichten uit het pre-AWR-tijdperk (Hoofdstuk 2)
wordt in deze paragraaf ingegaan op de vraag wie, op basis van de huidige wet, zijn aan
te merken als onderworpen subjecten.*

332 De uitvoering van de belastingwet

Bij de behandeling van de onderworpen subjecten is het van belang om eerst kort stil
te staan bij de vraag wat moet worden verstaan onder de belastingwet en aan wie de
uitvoering daarvan is opgedragen.#’ Art. 1 en art. 2 AWR bepalen dat onder belastingwet
niet alleen moet worden verstaan de AWR en de rijksbelastingen, maar ook de heffing van
belasting- en revisierente, het opleggen van bestuurlijke boeten en de uitvoering van de
Basisregistratie inkomen. De uitvoering van de belastingwetgeving is primair opgedragen
aan de Belastingdienst.* Dit blijkt onder meer uit art. 3, tweede lid, AWR jo. art. 2, eerste lid,
Uitv. Reg. BD 2003 waarin wordt bepaald dat er een rijksbelastingdienst is onder de naam
Belastingdienst en dat deze dienst is belast met de heffing en invordering van rijksbelastingen.*

44  Anders: Hof Amsterdam 8 februari 2006, ECLI:NL:GHAMS:2006:AV1517, V-N 2006/33.2.1, r.0. 5.12.

45  Geschriften VVBW nr. 206 (1997), blz. 66. Vergelijk: Rosier die stelt dat art. 67 AWR is gericht tot
de Belastingdienst en niet tot derden (E.J.M. Rosier, Zorgvuldige omgangsvormen en getuigen,
TFB 2016/5-6).

46 De beoogd onderworpen subjecten worden behandeld in Hoofdstuk 7, par. 2.

47  Vergelijk: Kamerlid Van Houten in zijn kritiek op de Wet VB 1892 waarin hij stelde: “Nu is het
begrip van uitvoering van deze wet vaag” (Handelingen 11 1891/92, blz. 1339).

48 0.a.: MvT, Kamerstukken Il 1954/55, 4080, nr. 3, blz. 26 waar expliciet wordt opgemerkt dat de
uitvoering van de belastingwetten is opgedragen aan de ambtenaren van de Belastingdienst. Zie
ook: brief Staatssecretaris van Financién van 26 februari 2019 (Nederland als fiscaal doorsluisland
en het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel Handelingen 11 2018/19, 1725, antwoord op vraag 28.

49 Deze bepaling komt ook voor in oudere besluiten: art. 1, eerste lid, Org. Reg. BD 1989 en art. 3,
eerste lid, Uitv. Reg. BD 1994. Vergelijk: par. 2.1.1 VIV 1993 waarin wordt gesproken over het
uitvoeren van de belastingwetgeving door de Belastingdienst.
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De Belastingdienst staat onder gezag van de Minister van Financién.*® Hierbij dient te worden
opgemerkt dat de Belastingdienst ook is belast met andere, niet-fiscale taken.” De inspecteur
kan mandaat verlenen aan belastingambtenaren om de bevoegdheden van de inspecteur
namens hem uit te oefenen.>? Ook bij het ongeautoriseerd raadplegen van systemen door
een belastingdienstmedewerker is sprake van uitvoering van de belastingwet en dient de
aldus verkregen fiscale informatie geheim te worden gehouden.> De opsporing, vervolging
en berechting van de fiscale delicten van (met name) Hoofdstuk IX AWR is eveneens aan te
merken als uitvoering van de belastingwet.>* Van oudsher wordt de belastingrechtspraak
eveneens geschaard onder uitvoering van de belastingwet.>

In de fiscale wet- en regelgeving zijn talloze voorbeelden te vinden van verplichtingen en
(discretionaire) bevoegdheden van de inspecteur ten behoeve van de uitvoering van de
belastingwet. De taak van de Belastingdienst is de wetgeving die hem is opgedragen zo
doeltreffend, doelmatig én rechtmatig mogelijk uit te voeren in het individuele geval en
daarbij tegelijkertijd te streven naar het waarborgen van rechtszekerheid en rechtsgelijk-
heid.*s Vanzelfsprekend zijn het niet uitsluitend de medewerkers van de Belastingdienst
die de belastingwetten uitvoeren. De belastingrechtspraak is immers opgedragen aan de
rechterlijke macht en voor de uitvoering van de belastingwet kunnen deskundige derden
worden ingeschakeld. Scheltens merkt over de uitvoering van de belastingwet terecht op dat:>’

(...) uitvoering is een staatsrechtelijk begrip; de belastingplichtige voert niet de wet uit en de
belastingconsulent wordt derhalve niet bij de uitvoering geraadpleegd (...). Het voorgestelde

50 Art. 2, tweede lid, Uitv. Reg. BD 2003. Vergelijk: met betrekking tot de bevoegdheid om de
hardheidsclausule toe te passen (art. 61 Ontwerp van wet) stelde de Minister dat de uitvoering
van de wet de taak van de Minister is en het staatsrechtelijk onjuist zou zijn de uitvoering van de
belastingwetten, ook al is met maar voor een deel, over te laten aan een ander die staatsrechtelijk
geen verantwoordelijkheid draagt (EV, Kamerstukken Il 1957/58, 4080, nr. 7, blz. 14).

51 Hierbij kan worden gedacht aan o.a.: de organisatieonderdelen Toeslagen, het Bureau Toezicht
Wwft, het Bureau Economische Handhaving en (gedeeltelijk) de FIOD.

52 Oenema stelt vast dat zowel de Belastingdienst als de inspecteur niet bij wet in formele zin zijn
ingesteld, maar uitgaan van hun aanwezigheid (Oenema 2014, blz. 21). Vergelijk: Feteris 2007,
blz. 19-20.

53 Een andere interpretatie zou immers betekenen dat uitsluitend sprake is van schending van
de geheimhouding ingeval gegevens rechtmatig zijn verkregen. Vergelijk: HR 8 februari 2019,
ECLI:NL:HR:2019:193, BNB 2019/73 inzake een teruggavebeschikking dividendbelasting van
€ 19,5 miljoen. Deze frauduleus opgemaakte teruggaafbeschikking viel binnen de grenzen van
de gemandateerde bevoegdheid.

54  Wattel 1992, blz. 222. Hij verwijst naar HR (strafkamer) 28 januari 1986, ECLI:NL:HR:1986:BI9570,
FED 1988/34 en HR (strafkamer) 26 april 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5708, FED 1988/716. Zie ook:
Wortel 1991, blz. 271 e.v. De fiscale strafrechtspraak valt logischerwijs eveneens onder het begrip
‘uitvoering van de belastingwet’. Ook in materiéle belastingwetten komen strafbepalingen voor
(o.a.: art. 42 Wet OB 1968).

55 Zie uitgebreider: B.M. van der Sar, De fiscale geheimhoudingplicht, de publicatie van uitspraken
en de Anonimiseringsrichtlijnen, TFB 2018/7-36, par. 1.2. Vergelijk: Sinninghe Damsté 1931,
blz. 477 en ].B.H. R6ben, Geheimhouding, verplicht? Belastingblad 1982/475.

56 MvT (begroting 1992), Kamerstukken Il 1991/92, 22 300 IXB, nr. 2, blz. 27. Vergelijk: HR (civiele
kamer) 8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:Z2C0409, NJ 1992/277,
r.0. 3.2 en MvT, Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12.

57 ].P. Scheltens, Het Ontwerp van een Algemene Wet inzake Rijksbelastingen, Maandblad voor
Belastingrecht 1955/1956, nr. 1 t/m 6, blz. 74.
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artikel, dat eveneens spreekt over bij de uitvoering der wet of in verband daarmede verworven
kennis, kan evenmin betrekking hebben op de belastingconsulent (of accountant).

De rechtsbetrekking tussen overheid en burger wordt wederkerig ingevuld.>® Feteris merkt
op dat de term wederkerige rechtsbetrekking tot uitdrukking brengt dat voor een behoorlijke
uitoefening van bestuurstaken - waaronder belastingheffing - een goede medewerking van
de betrokken burger onmisbaar is.> Van een gelijkwaardige positie is volgens hem echter
geen sprake.® In het IAK wordt dit treffend weergegeven met de opmerking:®!

Wetten en regelingen moeten werkbaar zijn voor ieder die ermee te maken heeft. Voor de
burgers en bedrijven die zich aan de regels moeten houden en ook voor de organisaties binnen
de overheid die de regels moeten uitvoeren en handhaven.

Belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden zijn onderworpen aan de
verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet, maar voeren de belastingwet niet uit.5

333 De drie categorieén

Uit Hoofdstuk 2 blijkt dat de drie categorieén van onderworpen subjecten uit de Wet VB
1892 met de Wet IB 1914 hun definitieve gestalte kregen.®* De formulering uit de Wet IB
1914 komt vanaf 1914 in nagenoeg elke fiscale geheimhoudingsbepaling voor. Met de
invoering van de AWR is geen inhoudelijke wijziging beoogd.® Ook bij de herziening van
de fiscale geheimhoudingsbepaling in 2008, waarbij de tekst van art. 67, eerste lid, AWR
werd gemoderniseerd, werd evenmin een wijziging beoogd zodat dit geen invloed heeft
gehad op de onderworpen subjecten.® De belangrijkste formuleringen om de onderworpen
subjecten aan te duiden zijn:5¢

58 MVT (derde tranche algemene wet bestuursrecht), Kamerstukken Il 1993/94, 23 700, nr. 3, blz. 130.
Zie ook: Feteris 2007, blz. 86.

59 Feteris 2007, blz. 86. Ook bij horizontaal toezicht is het uiteindelijk nog steeds de inspecteur die
de belastingwet uitvoert. Zijn ‘verticale bevoegdheden’ blijven geheel bestaan (vergelijk: Oenema
2014, blz. 127).

60 Vergelijk: Oenema 2014, blz. 23 die stelt dat het bestuur en de burger niet beschikken over
dezelfde mogelijkheden om hun onderlinge rechtsbetrekking vorm te geven. Het bestuur heeft
immers op basis van de wet de bevoegdheid de burger eenzijdig in een rechtspositie te plaatsen.

61 IAK, onderdeel 6.5 Uitvoerbaarheid, https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-
beleid-en-regelgeving/6-wat-het-beste-instrument/64 (online, geraadpleegd op 28 mei 2019) en
de Handleiding uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid (U&H), 28 juni 2018,
https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-beleid-en-regelgeving/verplichte-
kwaliteitseisen/uitvoerbaarheid-en-handhaafbaarheid-uh (online, geraadpleegd op 28 mei 2019).

62 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 7, par. 2.

63 Hoofdstuk 2, par. 4.

64 Hoofdstuk 2, par. 1.1.

65 Zie uitgebreider: par. 1.1.

66 Voor een uitgebreider overzicht: Appendix A.
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Onderworpen subject

Art. 47 Wet VB 1892 leder [die] uit hoofde van zijn hetzij tegenwoordig hetzij
vroeger ambt [informatie verkrijgt]

Art. 35 Wet op de BB 1893 leder [die] uit hoofde van zijn hetzij tegenwoordig hetzij
vroeger ambt [informatie verkrijgt]

Art. 102 Wet IB 1914 Een ieder [die] in zijn ambt of betrekking, bij de uitvoering
dezer wet of in verband daarmede [informatie verkrijgt]
Het verbod van dit artikel geldt mede voor deskundigen,
die in verband met de uitvoering dezer wet worden
geraadpleegd of met eenige werkzaamheid belast

Art. 33 Wet op de DT 1917  Een ieder [die] in zijn ambt of betrekking, bij de uitvoering
dezer wet of in verband daarmede [informatie verkrijgt]
Het verbod van dit artikel geldt mede voor niet ambtelijke
deskundigen, die in verband met de uitvoering dezer wet
worden geraadpleegd of met eenige werkzaamheid belast

Art. 67 AWR bij invoering  Een ieder [die] in enige werkzaamheid bij de uitvoering
van de belastingwet, of in verband daarmede [informatie
verkrijgt|

Art. 67 AWR vanaf 2008 Een ieder [die] uit of in verband met enige werkzaamheid
bij de uitvoering van de belastingwet [informatie ver-
krijgt]

3.3.3.1  Bijde uitvoering van de belastingwet betrokken ambtenaren c.s.

De eerste categorie van onderworpen subjecten zijn de bij de uitvoering van de belastingwet
betrokken ambtenaren c.s.*” Voor de heffing en invordering zijn dit uiteraard de inspecteur
en de ontvanger alsmede de door hen gemandateerde ambtenaren van de Belastingdienst.
Ook andere medewerkers van de Belastingdienst kunnen hieronder worden geschaard,;
ging het van oudsher om klerken, bedienden, leden van de schattingscommissie of le-
den van de commissie van aanslag, tegenwoordig kan worden gedacht aan onder meer
stagiaires, uitzendkrachten en interne mediators.®® Voor de opsporing, vervolging en
berechting van bij de belastingwet strafbaar gestelde feiten kan worden gedacht aan de
in art. 80 AWR genoemde personen en de bevoegde officier van justitie. Met betrekking
tot de belastingrechtspraak kan worden verwezen naar art. 1 Wet RO waarin is bepaald
wie worden aangemerkt als rechterlijke ambtenaren en gerechtsambtenaren.5® Ook de
zogenoemde reservisten van de Hoge Raad die - met het oog op het bewaken van de

67 Hoofdstuk 2, par. 4.1.

68 Vergelijk: de extensieve werking van de geheimhoudingsplicht van advocaten waardoor de voor
hen werkzame personen c.q. de door hen ingeschakelde deskundigen vallen onder het afgeleid
verschoningsrecht (E.J.M. Rosier en J.H. Sligchers, Aanpassing van het verschoningsrecht? Niet
nodig! TFB 2017/5-2).

69 Zie uitgebreider: B.M. van der Sar, De fiscale geheimhoudingplicht, de publicatie van uitspraken
en de Anonimiseringsrichtlijnen, TFB 2018/7-36, par. 1.2. Vergelijk: Adriani 1935, blz. 391 en
Zwemmer 1996, blz. 223-225.
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rechtseenheid - deelnemen aan de beraadslaging in de raadkamer vallen rechtstreeks
onder deze eerste categorie van onderworpen subjecten.”

33.3.2  Bijde uitvoering van de belastingwet ingeschakelde deskundige derden

In nagenoeg alle onderzochte geheimhoudingsbepalingen van het pre-AWR-tijdperk is
vanaf de Wet IB 1914 een apart artikellid gewijd aan de niet-ambtelijke deskundigen.”
Zonder deze specifieke toevoeging zouden zij niet als onderworpen subject kunnen worden
aangemerkt. In de AWR is de niet-ambtelijke deskundige zonder nadere toelichting niet
meer apart genoemd.”? In de Leidraad AWR (1962) kwam de niet-ambtelijke deskundige
nog wel nadrukkelijk aan bod.” Onder het in art. 67, eerste lid, AWR opgenomen begrip
‘in verband met enige werkzaamheid’ dienen derhalve ook de werkzaamheden van de
(niet-ambtelijke) deskundigen te worden geschaard.” Wat moet worden verstaan onder
een deskundige derde is niet uitputtend gedefinieerd; het kan gaan om een externe taxateur
die door de inspecteur wordt ingeschakeld, een externe, fiscale mediator die bemiddeld,
maar ook om een tolk of een deskundige die door de belastingrechter wordt benoemd.”

Vanuit de optiek van de fiscale geheimhouding zal de amicus curiae eveneens als deskundige
kunnen worden aangemerkt.”® Deze figuur houdt in dat, kort gezegd, ook anderen dan de

70 Reservisten zijn leden van de Hoge Raad die niet zijn belast met de behandeling en beslissing
van de zaak. Vide: protocol reservisten Hoge Raad (2017) en Aanhangsel Handelingen 112019/20,
1637, antwoord op vragen 2-4. Zie ook: Het Parool 20 april 2017, Emeritus hoogleraar doet aangifte
tegen Hoge Raad, https://www-parool-nl.cdn.ampproject.org/c/www.parool.nl/amsterdam/
emeritus-hoogleraar-doet-aangifte-tegen-hoge-raad~a4488985/amp (online, geraadpleegd op
27 mei 2019). Zie voor de rol van de reservisten: M.W.C. Feteris, Geheim van de raadkamer staat
niet aan collegiale afstemming in de weg, NJB 2016/1759, HR (wrakingskamer) 21 december 2018,
ECLI:NL:HR:2018:2397 r.0. 2.3.1-2.3.3 en A. Hammerstein, Deze wraking stelt het vertrouwen in
de rechtspraak roekeloos ter discussie, https://www.ru.nl/cpo/verderdenken/columns/wraking-
stelt-vertrouwen-rechtspraak-roekeloos-ter (online, geraadpleegd op 27 mei 2019).

71 Hoofdstuk 2, par. 4.2.

72 Vergelijk: de misvatting over de onderworpenheid van de door de inspecteur ingeschakelde
deskundigen (VV, Kamerstukken 11 1989/90, 21 287, nr. 4, blz. 13 en MvA, Kamerstukken II 1990/91,
21287, nr. 5, blz. 21).

73 Par. 42 Leidraad AWR (1962).

74  Bijvoorbeeld de externe deskundigen die het rulingbeleid van de Belastingdienst evalueren
(zie uitgebreider: Het Financieele Dagblad 4 juni 2019, Slechts tipje van sluier opgelicht over
rulings Belastingdienst, https://fd.nl/economie-politiek/1303765/slechts-tipje-van-sluier-over-
rulings-belastingdienst (online, geraadpleegd op 5 juni 2019) en de rapportage onafhankelijke
onderzoekscommissie rulings met een internationaal karakter 2018, Kamerstukken I 2019/20,
31066, nr. N (bijlage 4)). Vergelijk: art. 51j, tweede lid, Sv en de ‘kan’-bepaling van art. 236 Sv
waarin is bepaald dat aan de deskundige geheimhouding kan worden opgelegd.

75 Zowel in de fase van het vooronderzoek (art. 8:47 Awb en art. 8:49 Awb) als tijdens het onderzoek
ter zitting (art. 8:60 Awb). Partijen hebben de verplichting mee te werken aan het onderzoek van
deskundigen en zijn gehouden desgevraagd informatie te verstrekken (art. 8:30 Awb en art. 8:47
Awb). Zie ook: Schreuder-Vlasblom 2017, blz. 844 en Bergman e.a. 2020, blz. 161-162.

76 Zie: De Poorter e.a. 2018 en de internetconsultatie Wet amicus curiae en kruisbenoemingen
(2019). Zie ook: Wet van 13 oktober 2020 tot wijziging van de Algemene wet bestuursrecht, de
Algemene wet inzake rijksbelastingen, de Wet op de rechterlijke organisatie en de Wet rechtspositie
rechterlijke ambtenaren in verband met enkele wijzigingen in het belang van de rechtseenheid
en de rechtsontwikkeling bij de hoogste rechtscolleges (Amicus curiae en kruisbenoemingen),
Kamerstukken I 2019/20, 35 550, Stb. 2020, 416).
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bij een rechtszaak betrokken partijen de gelegenheid kunnen krijgen om in die zaak een
inbreng te leveren (meedenken).”” Aan het Hv] EU en het EHRM kunnen door de Neder-
landse belastingrechter prejudiciéle vragen worden gesteld.” Ingeval er geen verplichting
maar een bevoegdheid bestaat om prejudiciéle vragen te stellen zouden het Hv] EU en
het EHRM waarschijnlijk aangemerkt moeten worden als een door de belastingrechter
ingeschakelde (buitenlandse) deskundige.” Dit lijkt vergelijkbaar met de situatie waarin de
belastingrechter in eerste aanleg of in hoger beroep prejudiciéle vragen stelt aan de Hoge
Raad.® In die situatie dient de Hoge Raad - net als de verwijzende belastingrechter - echter
al aangemerkt te worden als onderworpen subject van de eerste categorie.’!

Vooruitlopend op de beoordeling in Hoofdstuk 7 van de beoogd onderworpen subjecten
is het nog van belang om te benadrukken dat het er bij deze tweede categorie van on-
derworpen subjecten steeds om gaat dat zij worden ingeschakeld door een onderworpen
subject uit de eerste categorie ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet door
laatstgenoemde.®? Hierbij maakt het niet uit of het nu wordt geformuleerd als: raadplegen,
betrokken, ingeschakeld of met een werkzaamheid worden belast. Belasting-, adminis-
tratie- en inhoudingsplichtigen en derden die zijn onderworpen aan de verplichtingen
die voortvloeien uit de belastingwet hebben, anders dan een in te schakelen deskundige
derde, niet de vrijheid om straffeloos medewerking te weigeren. Een taxateur, een mate-
riedeskundige of een tolk kan, zonder dreiging van strafrechtelijke sancties, weigeren een
opdracht te aanvaarden.® Krans e.a. stellen dat door het aanvaarden van zijn opdracht de
adviseur zich tot het verlengstuk van de overheid maakt.?

77 Concept-MvT, internetconsultatie Wet amicus curiae en kruisbenoemingen (2019), blz. 1. Ver-
gelijk: brief Minister van Rechtsbescherming van 22 maart 2019, Kamerstukken Il 2018/19, 29
279, nr. 498, blz. 2. Onder verwijzing naar de fiscale geheimhoudingsplicht heeft de NOB in zijn
reactie op de internetconsultatie opgemerkt dat de inzet van de amicus curiae zou betekenen
dat al in een vroeg stadium van de procedure - en dus niet zoals tot nu toe gebruikelijk is na de
uitspraak - geanonimiseerd moet worden (NOB-commentaar internetconsultatie Wet amicus
curiae (NOB 2019), blz. 3). Vergelijk: MvT, Kamerstukken 11 2019/20, 35 550, nr. 3, blz. 14.

78  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 9, par. 4.1.

79 Als er een verplichting bestaat het Hv] EU te verzoeken om een prejudiciéle beslissing is de
Nederlandse fiscale geheimhoudingsplicht niet op het Hv] EU van toepassing: art. 1, eerste lid,
AWR bepaalt dat de AWR in Nederland geldt. De Hoge Raad heeft de bevoegdheid, maar nooit
een verplichting om prejudiciéle vragen te stellen aan het EHRM. Zie ook: B.M. van der Sar,
Prejudiciéle vragen aan het Hof van Justitie EU en het EHRM in het licht van de Nederlandse
fiscale geheimhoudingsplicht, FED 2020/21.

80 Art.27ga t/m art. 27ge AWR en de schakelbepaling van art. 27h AWR. In zijn aanmerkingen op
het conceptwetsvoorstel gaat de president van de Hoge Raad in op het spanningsveld tussen
de fiscale geheimhoudingsplicht en de betrokkenheid van derden (brief president van de Hoge
Raad van 3 september 2015, Kamerstukken Il 2015/16, 34 305, nr. 6, blz. 2). Vergelijk: MvT,
Kamerstukken Il 2015/16, 34 305, nr. 3, blz. 55.

81 In het verlengde hiervan kan ook nog worden gewezen op art. 27gc, tweede lid, AWR.

82 Zie: Scheltens 1969, blz. 154, Vries & Van der Linde 1963, blz. 125 en Schouwstra, 1968, blz. 163.

83 Vergelijk: art. 8:34, eerste lid, Awb (deskundige) en art. 8:35, eerste lid, Awb (tolk).

84 Krans e.a. 2011, blz. 21.
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3.3.3.3  Niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers

Zoals uit het vorige hoofdstuk blijkt waren de fiscale geheimhoudingsbepalingen uit het
pre-AWR-tijdperk van toepassing op alle ambtsdragers die - via een reeds onderworpen
subject - de beschikking kregen over fiscale gegevens.® Dit was destijds uitdrukkelijk de
bedoeling van de wetgever. Dit betekent dat na de inwerkingtreding van de AWR - waar
geen wijzigingen zijn beoogd - bij de verstrekking van fiscale gegevens aan niet bij de
uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers de fiscale geheimhouding op de
verstrekte gegevens blijft ‘kleven’ en overgaat op de ontvangende ambtsdragers.® Hiervan
is onder andere sprake bij het verstrekken van fiscale gegevens op grond van art. 67, tweede
lid, onderdelen a en b, AWR of art. 67, derde lid, AWR ten behoeve van de uitvoering van
de opgedragen taak. Maar ook de verkregen kennis over belastingplichtigen als gevolg van
een informatieverzoek ex art. 55 AWR, betrokkenheid bij de aangifte loonbelasting van de
overheidswerkgever of het verstrekken van fiscale informatie op grond van art. 68 GW aan
leden van de Tweede Kamer (politieke ambtsdragers) vallen hieronder.®’

Deze derde categorie lijkt echter enigszins in de vergetelheid te zijn geraakt.®® Zowel de
Belastingdienst als ontvangende partijen lijken er in de praktijk van uit te gaan dat op de
ontvangen fiscale gegevens de eigen geheimhoudingsplicht van de ontvangende partij van
toepassing is en niet art. 67 AWR.# Zo staat bijvoorbeeld in de toelichting op art. 43¢ Uitv.
Reg. AWR 1994 onder het kopje ‘Doorlevering’ dat andere bestuursorganen bevoegd zouden
zijn de fiscale gegevens door te leveren aan derden indien een wettelijk voorschrift daartoe
verplicht.®® Hier had aan moeten worden toegevoegd dat dit vanuit art. 67 AWR dient te
worden beoordeeld. Op de ontvangende partij zal vaak art. 2:5 Awb van toepassing zijn
en is dit veelal slechts een theoretisch probleempunt. Zoals uit de vergelijking van art. 2:5
Awb met art. 67 AWR in Hoofdstuk 5 blijkt zijn er echter enkele kenmerkende verschillen
tussen beide bepalingen.”!

85 Hoofdstuk 2, par. 4.3.

86 Vergelijk: de Minister van Financién over de openstelling van de kantoren der posterijen voor
betaling van directe belastingen. Hij geeft aan dat de geopperde vrees dat de geheimhouding
van de cijfers van inkomens en vermogens minder zou zijn verzekerd ongegrond is omdat op
de postambtenaren de plicht der geheimhouding rust (MvA, Kamerstukken 11 1929/30, 38, nr. 1,
blz. 2). Zie ook VV, Kamerstukken I 1929/30, 38, nr. 31, blz. 4.

87 Zie ook: Hoofdstuk 5, par. 2.2.3.

88 Een welkome uitzondering is Rechtbank Gelderland 25 juli 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:7450. In
het kader van een Wob-besluit oordeelt de Rechtbank in r.o. 7 terecht dat de verstrekte gegevens
geen fiscale gegevens zijn die zijn verkregen bij de uitvoering van de belastingwet of door een
met de uitvoering van de belastingwet belast orgaan zijn verstrekt, maar in het kader van een
exploitatievergunning door derden ter beschikking zijn gesteld. Hierdoor is art. 67 AWR niet van
toepassing.

89 0.a.: Snippe 2019, blz. 402-403 die van mening is dat de fiscale geheimhoudingsplicht niet mee
over zou gaan, maar dat art. 2:5 Awb op het ontvangende bestuursorgaan van toepassing wordt.

90 Besluit Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in
verband met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248. Het gaat hier om
zowel om doorlevering aan bestuursorganen als aan derden.

91 Bij Wob-besluiten kan dit tot problemen leiden ingeval (ten onrechte) art. 2:5 Awb als uitgangs-
punt wordt genomen terwijl art. 67 AWR een bijzondere openbaarmakingsregeling is met een
uitputtend karakter die prevaleert boven de Wob.
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3.3.34  Beéindiging werkzaamheden

Art. 67 AWR is, evenals de onderzochte geheimhoudingsbepalingen uit het pre-AWR-tijd-
perk, een niet in de tijd gelimiteerde geheimhoudingsbepaling. De aan de onderworpen
subjecten opgelegde geheimhoudingsverplichting eindigt bijvoorbeeld niet bij het ontslag
uit het ambt.*? Vergelijkbaar is het standpunt uit het Handboek Controle (2020) waarin
wordt opgemerkt dat wanneer iemand zijn werkzaamheden als controlemedewerker
beéindigt, hij de gegevens die hij als ambtenaar heeft verkregen, geheim dient te houden.*®
Bovenstaande zal eveneens onverkort gelden voor stagiaires die hun stage hebben afgerond
of deskundigen die hun opdracht hebben beéindigd.

334 Ambt, ambtsdragers en de Ambtenarenwet 2017
3.34.1  Geen eenduidige definitie

Bij zowel de eerste als de derde categorie van onderworpen subjecten gaat het om personen
die uit hoofde van hun ambt de beschikking krijgen over fiscale gegevens. Het begrip
‘ambtenaar’ of ‘ambtsdrager’ is echter niet eenduidig gedefinieerd. Al in 1931 constateren
Van Urk en Donner dat de Ambtenarenwet 1929 slechts één definitie geeft van het begrip
ambtenaar voor de toepassing van die wet, maar dat dit niet identiek is aan het begrip
ambtenaar in de zin van de Pensioenwet 1922 of het Wetboek van Strafrecht.®> Het feit dat
een persoon géén ambtenaar is in de zin van de ene wet, wil derhalve niet zeggen dat die
persoon die hoedanigheid evenmin bezit in de zin van een andere wet. Het overgrote deel
van de ambtenaren zal vallen onder de definitie van art. 1 van de huidige Ambtenarenwet
2017.°¢ Het begrip ambt, ambtsdrager of ambtenaar komt echter in veel andere wetten voor.”

92  Sinninghe Damsté 1931, blz. 478 (over art. 102 Wet IB 1914) en H.J.H. Cloudt, Het verschoningsrecht
van de belastingambtenaar, WER 1956/732. Vergelijk: MvT bij art. 60, tweede lid, Wtk 1992 waar
wordt opgemerkt dat de geheimhoudingsplicht ook in stand blijft wanneer iemand de dienst van
het Ministerie van Financién of de Bank heeft verlaten c.q. de opgedragen werkzaamheden heeft
beéindigd (MvT, Kamerstukken II 1991/92, 22 665, nr. 3, blz. 65) en de definitie van ambtenaar
in art. 1, onderdeel d, Wet No.

93 Handboek Controle (2020), blz. 38.

94 Zo werd bij de parlementaire behandeling van de Wet op de BB 1893 gevraagd: “of voldoende
vaststaat, wie openbare ambtenaren zijn”. Die vraag werd door minister Pierson bevestigend
beantwoord: “Een notaris is zonder twijfel een openbaar ambtenaar; een makelaar, is dit niet” (VV,
Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 5, blz. 60 en MvA, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 6, blz. 88).

95 Urk & Donner 1931, blz. 1. Vergelijk: art. 178a en art. 183 Sr.

96 Wet van 12 december 1929 houdende regelen betreffende den rechtstoestand van ambtenaren
(Ambtenarenwet 1929), Kamerstukken II 1929/30, 20, Stb. 1929, 530. De vroegere stukken
zijn gedrukt onder Kamerstukken Il 1927/28, 392 en Kamerstukken Il 1928/29, 91. Gewijzigd
tot Ambtenarenwet 2017 bij Wet van 9 maart 2017 tot wijziging van de Ambtenarenwet en
enige andere wetten in verband met het in overeenstemming brengen van de rechtspositie van
ambtenaren met die van werknemers met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht (Wet
normalisering rechtspositie ambtenaren), Kamerstukken 11 2010/11, 32 550, Stb. 2017, 123.

97 0.a.: art. 7.6 Comptabiliteitswet 2016 (de president, de leden in (buiten)gewone dienst en de
secretaris van de Algemene rekenkamer), art. 14, 41a en 61 Gemeentewet (leden gemeenteraad,
wethouders en burgemeester), art. 1, onderdeel d, Gerechtsdeurwaarderswet (gerechtsdeur-
waarders), art. 49 GW jo. art. 1 Wet beédiging ministers en leden Staten-Generaal (ministers en
staatssecretarissen), art. 60 GW jo. art. 2 Wet beédiging ministers en leden Staten-Generaal (leden
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3342  Wet normalisering rechtspositie ambtenaren (Wnra)

Met de inwerkingtreding van de Wnra per 1 januari 2020 is de Ambtenarenwet 1929
omgevormd tot de Ambtenarenwet 2017.° Deze wijziging heeft onvoorziene gevolgen
gehad voor de aan art. 67 AWR onderworpen subjecten. Onder de Ambtenarenwet 2017
is er met betrekking tot de fiscale geheimhouding voor ambtenaren die krachtens een
arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever werkzaam zijn (eerste type) of de
ambtenaren met een publieke aanstelling (tweede type) niets veranderd.* Zij blijven
ambtenaren die, ongeacht of zij betrokken zijn bij de uitvoering van de belastingwet, worden
aangemerkt als onderworpen subject ingeval zij fiscale informatie ontvangen.'® Het derde
type ambtenaren zijn de werknemers die sinds de invoering van de Ambtenarenwet 2017
‘ambtenaar af’ zijn geworden omdat hun werkgever niet is aangemerkt als overheidswerk-
gever. Veelal komt dit omdat het uitoefenen van openbaar gezag geen kernactiviteit is.'”'
Met de inwerkingtreding van de Ambtenarenwet 2017 zijn zij niet langer aan te merken
als ambtenaar en worden zij daardoor niet meer aangemerkt als onderworpen subject van
de derde categorie (niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers)
ingeval zij fiscale informatie ontvangen.'®?

Het vierde type ambtenaren werd - tot de inwerkingtreding van de Ambtenarenwet
2017 - niet aangemerkt als ambtenaar. Zij werden dan ook niet aangemerkt onderworpen
subject van de derde categorie als zij fiscale informatie ontvingen. Met de inwerkingtreding
van de Ambtenarenwet 2017 is hun werkgever echter aangemerkt als overheidswerkgever
waardoor zij wel worden aangemerkt als ambtenaar. Hierdoor kwalificeren zij sindsdien
wel als onderworpen subject (derde categorie) ingeval zij fiscale informatie ontvangen.'®
Zo was bijvoorbeeld tot 1 januari 2020 op medewerkers van het UWV de fiscale geheim-
houdingsbepaling niet van toepassing ingeval zij, op grond van art. 33 Wet Suwi, fiscale

van de Eerste en Tweede Kamer), art. 61 GW (griffier en ambtenaren van de Staten-Generaal),
art. 1 Wet ambtenaren defensie (defensieambtenaren), art. 8 Wet No (Nationale ombudsman en
de substituut-ombudsman), art. 1 Wet op het notarisambt (notarissen), art. 2 Politiewet 2012
(ambtenaren van politie), art. 6 Wet RvS (vice voorzitter en leden Raad van state), art. 13 Wet RvS
(secretaris en de ambtenaren van staat), art. 1 Wet RO (rechterlijke ambtenaren) en art. 84 Sr.

98 Wetvan 9 maart 2017 tot wijziging van de Ambtenarenwet en enige andere wetten in verband met
het in overeenstemming brengen van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers
met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht (Wet normalisering rechtspositie ambtenaren),
Kamerstukken I 2010/11, 32 550, Stb. 2017, 123.

99 Ambtenaren met een arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever zijn onder andere
werkzaam bij de Staat, provincies of gemeenten (art. 1 en art. 2 Ambtenarenwet 2017). Ambte-
naren met een publieke aanstelling: politie, defensie, rechtelijke macht, politieke ambtsdragers,
notarissen en gerechtsdeurwaarders (art. 3 Ambtenarenwet 2017).

100 Respectievelijk de eerste en derde categorie van onderworpen subjecten.

101 Hierbij kan worden gedacht aan stichtingen van openbaar onderwijs.

102 Vergelijk: resolutie Staatssecretaris van Financién van 7 januari 1986, nr. 585-31 257, V-N 1986/222,
2 waarin wordt opgemerkt dat - als gevolg van de privatisering van de postcheque- en girodienst
(Postbank) - geen fiscale informatie meer aan de PTT verstrekt mag worden.

103 Dit zijn bijvoorbeeld het UWV, de SVB, De Nederlandse Bank, Staatsbosbeheer, de Autoriteit
Financiéle Markten en het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen. Zie ook: Ministerie BZK,
https://www.wnra.nl/wat-verandert-er/ambtenaarschap, (online, geraadpleegd op 16 mei 2018).
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informatie verkregen.'® Vanaf 1 januari 2020 is op de ontvangen fiscale informatie niet
langer art. 2:5 Awb van toepassing, maar geldt het fiscale regime van art. 67 AWR. Een ander
voorbeeld was het gemeentepersoneel met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht.
Voor de uitvoering van de Gemeentewet werden zij aangemerkt als ambtenaar.!® Het is
echter onduidelijk of deze ‘pseudo’-ambtenaren - ingeval de Belastingdienst op grond van
art. 64 Participatiewet fiscale informatie verstrekte aan de gemeente - net als ‘reguliere’
gemeenteambtenaren waren onderworpen aan de fiscale geheimhoudingsplicht.'® Met
de inwerkingtreding van de Wnra is deze onduidelijkheid weggenomen en geldt eveneens
het regime van art. 67 AWR.'?

Uit de parlementaire geschiedenis valt niets af te leiden met betrekking tot de inkrimping
(derde type) of uitbreiding (vierde type) van potentieel onderworpen subjecten van de
derde categorie (niet bij uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers). Uit
navraag bij het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties blijkt — ten
onrechte - de veronderstelling te leven dat de invoering van de Ambtenarenwet 2017
in het geheel geen invloed zou hebben gehad op art. 67 AWR.!% Door het Ministerie van
Financién is ten behoeve van de Wnra géén uitvoeringstoets gedaan waaruit dit naar
voren had kunnen komen.'®

3.3.4.3  Bekleders van een geestelijk ambt?

Zelfs als een persoon als ambtenaar is aangeduid kan onduidelijkheid bestaan of hij daarmee
zou kunnen worden aangemerkt als een onderworpen subject van de derde categorie.
Ambtenaren van kerkgenootschappen werden in de Wet IB 1914 door middel van een
wetsfictie onder de geheimhoudingsbepaling gebracht."® Onder de Wet IB 1964 werden
zij evenmin gezien als ambtenaar (in de zin van art. 67 AWR) en werd in de Wet IB 1964
om die reden een afzonderlijke geheimhoudingsbepaling opgenomen. Door de wijziging
van het verschoningsrecht van art. 53a AWR in 1997 kan de vraag rijzen of bekleders van
een geestelijk ambt thans wel kunnen worden geschaard onder de derde categorie van

104 Behoudens voor de klachtbehandeling aangezien art. 1, onderdeel d, Wet No een uitgebreidere
definitie geeft van het begrip ambtenaar waardoor ook (gewezen) medewerkers van ZBO's wel
als ambtenaar worden beschouwd.

105 Art. 4 Gemeentewet (oud) luidde (tot 31 december 2019): “In deze wet wordt onder ambtenaar
mede verstaan: degene die op arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht werkzaam is”.

106 Dat op de ‘pseudo’-ambtenaren de geheimhoudingsbepaling van zowel art. 2:5 Awb als art. 65
Participatiewet rustte was onvoldoende omdat deze bepalingen niet volledig overeenkomen met
art. 67 AWR.

107 Art. 4 Gemeentewet (oud)is met ingang van 1 januari 2020 vervallen (Wet van 17 april 2019, houdende
aanpassing van wetten in verband met de invoering van de normalisering van de rechtspositie van
ambtenaren (Aanpassingswet Wnra), Kamerstukken Il 2018/19, 35 073, Stb. 2019, 173).

108 Informele e-mailcorrespondentie met een projectondersteuner Implementatie Wnra van het Mi-
nisterie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in de periode 17 mei 2018 t/m 2 juni 2018).
Gesteld werd: “De Wnra heeft geen invloed op de geheimhoudingsplicht die krachtens artikel 67 AWR
rust op een ieder die werkzaamheden ten uitvoering van een belastingwet verricht. Deze bepaling
spreekt immers van ‘een ieder’ en niet van een ‘ambtenaar’.”.

109 Informele e-mailcorrespondentie met een medewerker van het Ministerie van Financién op 21 en
22 mei 2018.

110 Zie ook: Hoofdstuk 2, par. 4.3.1.
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onderworpen subjecten. Bij de invoering van de AWR werd het verschoningsrecht voor
‘bedienaren van de godsdienst’ integraal overgenomen uit de Wet VEN."2 In 1997 werd
deze term vervangen door ‘bekleders van een geestelijk ambt’.""* Aanleiding hiervoor was
de grondwetsherziening van 1983 waar, naast de vrijheid van godsdienst, ook expliciet
de vrijheid van levensovertuiging als een grondrecht werd erkend."* In de memorie van
toelichting is expliciet stilgestaan bij de terminologie en de context van de wet waarin de
wijzigingen werden aangebracht. Hierbij werd een louter technische aanpassing beoogd.
Hoewel bedoeld als verduidelijking van art. 53a AWR zijn ‘bedienaren van de godsdienst’
- in de context van de AWR - getransformeerd naar ‘bekleders van een geestelijk ambt’
waardoor dit mogelijk ook onbedoelde gevolgen heeft gehad voor art. 67 AWR.

335 (G)een vierde categorie voor andere afnemers van fiscale informatie

Naast de hiervoor genoemde drie categorieén van onderworpen subjecten is er nog
een vierde categorie die specifieke aandacht behoeft. Deze vierde categorie bestaat uit
niet-ambtsdragers die fiscale informatie afnemen van de Belastingdienst. Deze afnemers
van fiscale informatie worden naar huidig recht niet aangemerkt als een aan de fiscale
geheimhoudingsplicht onderworpen subject. Hierdoor moeten aanvullende maatregelen
worden genomen om geheimhouding te kunnen waarborgen. Het kan gaan om zowel
private partijen als (zelfstandig) bestuursorganen.

Verhuurders

Een voorbeeld van private afnemers van fiscale informatie zijn de verhuurders. Ten behoeve
van de inkomensafhankelijke huurverhoging worden jaarlijks inkomensgegevens van het
huishouden van huurders verstrekt." De fiscale geheimhoudingsbepaling is niet op deze
verhuurders van toepassing. Ten behoeve van de bescherming van persoonsgegevens is
daarom in art. 19a Uitvoeringswet huurprijzen woonruimte bepaald dat de door de inspecteur
verstrekte gegevens uitsluitend mogen worden gebruikt voor het doen van een voorstel tot
huurverhoging en de gegevens na de huurverhoging dienen te worden vernietigd."

111 Ingeval zij bij de uitoefening van hun ambt - door tussenkomst van een reeds onderworpen
subject - de beschikking krijgen over fiscale informatie. Dit zal in de praktijk waarschijnlijk
nauwelijks voorkomen, maar valt niet op voorhand uit te sluiten. Dit staat los van het eventuele
‘biechtgeheim’ dat eveneens van toepassing kan zijn.

112 Art. 51, tweede lid, Ontwerp van wet, Kamerstukken I1 1950/51, 4080, nr. 2 (bij invoering vernum-
merd naar art. 53, tweede lid, AWR en in 1994 overgeheveld naar art. 53a AWR). In de MvT bij
art. 6 Wet VEN gaat het over geestelijken en andere zielzorgers (MvT, Kamerstukken II 1950/51,
1957, nr. 3, blz. 4).

113 Wet van 17 april 1997 tot wijziging van bepalingen van verschillende wetten in verband met de
erkenning van de vrijheid van levensovertuiging als grondrecht, Kamerstukken I 1995/96, 24 614,
Stb. 1997, 192. Abusievelijk werd art. 53, tweede lid, AWR gewijzigd in plaats van het eerste lid.
Dit werd hersteld bij de Wet van 28 januari 1999 tot herstel van wetstechnische gebreken en
leemten in diverse wetten alsmede intrekking van enkele wetten die geen betekenis meer hebben
(Reparatiewet I), Kamerstukken Il 1997/98, 25 836, Stb. 1999, 30.

114 Vide: MvT, Kamerstukken Il 1995/96, 24 614, nr. 3, blz. 1-3.

115 Zie: par. 6.4.3 over de ontheffing op grond van art. 67, derde lid, AWR ten behoeve van het
verstrekken van inkomensgegevens en Hoofdstuk 4, par. 2.3 en par. 3.2 over respectievelijk de
verplichting tot schadevergoeding en de gevolgen van het gebruik van onrechtmatig verstrekte
inkomensgegevens.

116 Vide: MvT, Kamerstukken 112011/12, 33 129, nr. 3, blz. 11.
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Landelijk Bureau Inning Onderhoudsbijdragen (LBIO)

Met de inwerkingtreding van de Ambtenarenwet 2017 is de categorie van onderworpen
subjecten uitgebreid met medewerkers van bestuursorganen die als overheidswerkgever
worden aangemerkt. Desondanks blijft zich de situatie voordoen dat fiscale informatie
wordt verstrekt aan (zelfstandig) bestuursorganen waarvan de medewerkers niet kwa-
lificeren als ambtenaar. Een voorbeeld is het LBIO dat als zelfstandig bestuursorgaan is
aangemerkt."” Het LBIO kan onder meer worden ingeschakeld voor de inning van partner- en
kinderalimentatie. De Belastingdienst is verplicht om alle inlichtingen te verstrekken aan
het LBIO voor de uitvoering van zijn taken."® De geheimhouding van de fiscale gegevens
wordt geborgd door o.a. een ‘kettingbeding’ in het tussen partijen gesloten convenant.'®

34 Het object van de geheimhouding
341 Inleiding

Het object van de geheimhouding heeft in het pre-AWR-tijdperk en bij de invoering van
de AWR weinig stof doen opwaaien. Zoals blijkt uit Hoofdstuk 2 laten de formuleringen in
de verschillende wetteksten een mooie ontwikkeling zien waarbij in eerste instantie hele
concrete opsommingen werden gegeven van het object van de geheimhouding. In latere
belastingwetten werd het object van de geheimhouding veelal algemener, veelomvattender
en daardoor korter geformuleerd. De omschrijving “hetgeen over de persoon of zaken van een
ander blijkt of wordt meegedeeld” in de huidige tekst van art. 67 AWR is daarvan het logische
eindresultaat.™ Dat het object breed en veelomvattend moet worden opgevat, blijkt wel
uit het feit dat ook informatie die over derden wordt verkregen bij een onderzoek naar een
belastingplichtige valt onder het object van de geheimhouding.'” In de Tweede Kamer is
in het verleden (terecht) geconcludeerd dat een geheimhoudingsverplichting niet anders
dan in algemene termen kan worden gevat. Het zou niet mogelijk zijn uitputtend al die
zaken ten aanzien waarvan de geheimhoudingsverplichting dient te gelden met name te
noemen. Een bepaling die de bedoeling heeft de inhoud van de geheimhoudingsverplichting
concreet aan te geven zou dan ook per definitie onvolledig zijn.'??

117 Zie: ZBO-register: https://almanak.overheid.nl/27623262/Landelijk_Bureau_Inning_Onderhouds-
bijdragen (online, geraadpleegd op 5 juli 2019).

118 Art. 23 Wet Landelijk Bureau Inning Onderhoudsbijdragen.

119 Art. 13 LBIO-convenant. Zie ook: art. 2:5 Awb en de privacyverklaring LBIO, https://Ibio.nl/assets/
uploads/2018/05/PRIVACYVERKARING-LBIO.pdf (online, geraadpleegd op 5 juli 2019).

120 Op overige vertrouwelijke informatie, zoals controlestrategie, beleidsstukken etc., ziet art. 67
AWR niet. Hierop is bijvoorbeeld art. 9 Ambtenarenwet 2017 (voorheen art. 125a, derde lid,
Ambtenarenwet 1929) of art. 2:5 Awb van toepassing.

121 Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 101. Vergelijk: besluit Staatssecretaris van Financién
van 18 september 2018, 2018-0000150168, https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-
verzoeken/2018/09/18/besluit-op-wob-verzoek-over-ontvangen-informatie-van-2-zwitserse-
banken, online, geraadpleegd op 6 augustus 2019). Het verzoek wordt met een beroep op art. 67
AWR afgewezen waarbij ter toelichting wordt opgemerkt: “Het doet daarbij niet ter zake dat
uw verzoeken geen betrekking hebben op belastingplichtige burgers of bedrijven, maar op banken
die fiscale gegevens van cliénten verwerken. Artikel 67 AWR bepaalt dat de geheimhoudingsplicht
betrekking heeft op “enige werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet”. Dit houdt in dat
de geheimhoudingsplicht betrekking heeft op elke activiteit van de Belastingdienst in het kader van
zijn fiscale taakuitoefening”.

122 NAV, Kamerstukken Il 1987/88, 19 934, nr. 8, blz. 2 inzake de model-geheimhoudingsbepaling.
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Het object van de fiscale geheimhouding is een verzamelbegrip voor informatie.'>* Hierbij
zal het veelal gaan om documenten,'** maar ook zintuiglijke waarnemingen uit bijvoorbeeld
mondelinge communicatie'® en visuele waarnemingen'? alsmede de interpretatie en
kennis die hieruit, al dan niet in onderlinge samenhang, voortvloeien kunnen hieronder
vallen. Alleen al in de AWR en de Awb zijn talloze verwijzingen te vinden van objecten
die onder de geheimhouding vallen. Hierbij kan worden gedacht aan de aangifte inclusief
eventuele bijlagen,'?” de aanvraag,'?® mededelingen,'?® belastingaanslagen,'*° overige voor
bezwaar vatbare beschikkingen,! gegevens en inlichtingen,*> boeken bescheiden en
andere gegevensdragers of de inhoud daarvan,'*> mondelinge gegevens en inlichtingen,**
administratie,®> inzage in een identiteitsbewijs,"*® verleende toegang tot gebouwen en
gronden,”’ stukken betreffende belastingaangelegenheden van een overledene,'® in-
formatiebeschikkingen, ™ fiscale strafbeschikkingen,'“ bezwaar- en beroepschriften,!
schriftelijke machtigingen,*? op de zaak betrekking hebbende stukken,'*> hoorgesprekken,#*
beslissingen op bezwaar,*> verweerschriften,'“¢ mondelinge pleidooien,™ afschriften of

123 Den Boer e.a. 1999, blz. 558 omschrijven het als het ‘voorwerp van de geheimhouding’. In het
vervolg zullen de termen (fiscale) informatie en (fiscale) gegevens door elkaar heen worden
gebruikt. Anders: Snippe die van mening is dat art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 uitsluitend van
toepassing is op gegevens, maar niet op inlichtingen (M. Snippe, Wet gegevensverwerking door
samenwerkingsverbanden (WGS), MBB 2020/23, par. 3.4.2).

124 Gedacht kan worden aan conceptstukken, (elektronische) berichten, correspondentie, (klad)
aantekeningen, gespreksverslagen, notities, (notariéle) akten, taxatie- en controlerapporten,
interne (boete)adviezen en dossiers.

125 Bijvoorbeeld telefoongesprekken, (hoor)zittingen, verstrekte inlichtingen en besprekingen, al
dan niet vastgelegd in geluids- of beeldopnamen.

126 Bij zichtwaarnemingen, besprekingen, het betreden van gebouwen en terreinen, inzage in stukken
enz.

127 Art. 6 AWR (inclusief de ontvangstbevestiging van art. 8, derde lid, AWR). Art. 7, eerste lid, AWR
noemt gegevens, bescheiden en andere gegevensdragers of de inhoud daarvan.

128 Art. 1:3, derde lid, Awb. Bijvoorbeeld een verzoek beschikking fiscale eenheid VPB.

129 Art. 10a, eerste lid, AWR.

130 Art. 2, derde lid, onderdeel e, AWR.

131 Art. 26, eerste lid, onderdeel b, AWR. Vergelijk: de schriftelijke weigering een besluit te nemen
zoals bedoeld in art. 6:2, onderdeel a, Awb.

132 Art. 47, eerste lid, onderdeel a, AWR.

133 Art. 47, eerste lid, onderdeel b, AWR.

134 Art. 41 AWR.

135 Art. 52, eerste lid, AWR.

136 Art. 47, derde lid, AWR.

137 Art. 50, eerste lid, AWR.

138 Art. 44, tweede lid, AWR.

139 Art. 523, eerste lid, AWR.

140 Art. 76 AWR.

141 Art. 6:5 Awb. Vergelijk: het verzoek tot prorogatie ex art. 7:1a Awb en de mogelijkheid tot het
instellen van incidenteel beroep ex art. 8:24 Awb.

142 Art. 2:1, tweede lid, Awb.

143 Art. 7:4, tweede lid, Awb en art. 8:42, eerste lid, Awb. Vergelijk: de nadere stukken van art. 7:4,
eerste lid, Awb.

144 Art. 7:2 Awb en het hoorverslag ex art. 7:7 Awb. Vergelijk: art. 9:10 Awb.

145 Art. 7:1 Awb.

146 Art. 8:42, eerste lid, Awb.

147 Art. 29c, tweede lid, AWR, inclusief de schriftelijke toelichting.
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uittreksel van arresten en vonnissen,'*® mondelinge en schriftelijke klachten,' kennisgeving
van klachten,™® verzoekschriften aan de Nationale ombudsman,™ of rapporten van de
Nationale ombudsman."? In de volgende subparagrafen wordt ingegaan op het functionele
verband tussen de aan de fiscale geheimhouding onderworpen subject en het object van
de geheimhouding, de interpretatie van het begrip ‘blijkt of wordt medegedeeld’ en wat
onder geheimhouden in de zin van art. 67 AWR moet worden verstaan.

34.2 Een functioneel verband tussen subject en object

De fiscale geheimhoudingsplicht is ingestoken vanuit het onderworpen subject; informatie
kan pas worden aangemerkt als object van de fiscale geheimhouding als de ontvanger van
de informatie het in zijn hoedanigheid van onderworpen subject verwerkt. Met andere
woorden: er moet een functioneel verband bestaan tussen het onderworpen subject en
de informatie om het te kunnen aanmerken als object van de fiscale geheimhouding.
Vergelijkbaar is het arrest NJ 1956/297 waarin met betrekking tot de verhouding tussen
het verschoningsrecht van de inspecteur en de geheimhoudingsplicht van art. 102 Wet
IB 1914 als uitgangspunt wordt genomen dat hetgeen iemand in zijn ambt of betrekking
bij de uitvoering van de wet, nopens inkomen, opbrengst, uitdelingen etc. is gebleken of
is medegedeeld, geacht moet worden hem uit hoofde van zijn ambt of betrekking te zijn
toevertrouwd.’?

Fiscaal niet bruikbare kennis

Alle informatie die een onderworpen subject in die hoedanigheid ontvangt, is aan te merken
als een object van de geheimhouding.’> Dit geldt ook voor informatie die (naderhand)
fiscaal niet-relevant blijkt te zijn.”>> Verburg en Wisselink verwijzen in dat kader naar een
uitspraak van Hof Leeuwarden waaruit blijkt dat het verschoningsrecht van belastingamb-
tenaar zich zelfs uitstrekt tot die bevindingen van de geheimhouder die niet van fiscaal

148 Art. 85 AWR, inclusief de mondelinge uitspraak ex art. 8:67 Awb.

149 Art. 9:2 Awb inclusief de ontvangstbevestiging ex art. 9:6 Awb en afschriften van klaagschriften
en meegezonden stukken ex art. 9:9 Awb.

150 Art. 9:12 Awb. Vergelijk: de registratie van klachten ex art. 9:12a Awb.

151 Art. 9:18 Awb. Vergelijk: de mondelinge of schriftelijke toelichting ex art. 9:30 Awb.

152 Art. 9:36 Awb. Vergelijk: het proces-verbaal ex art. 9:34 Awb en de bevindingen ex art. 9:35 Awb.

153 HR(civiele kamer) 3 mei 1956, ECLI:NL:HR:1956:106, N] 1956/297 (na een voordracht en vordering
tot cassatie in het belang der wet door A-G G.E. Langemeijer). Zie uitgebreider: Snippe 2019,
blz. 389-390. Vergelijk: de hiervoor in par. 3.3.3 genoemde uitspraak van Rechtbank Gelderland
25 juli 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:7450. Gegevens waren niet verstrekt aan het bestuursorgaan
in zijn hoedanigheid van onderworpen subject waardoor art. 67 AWR niet prevaleerde boven de
Wob.

154 Vergelijk: het verschoningsrecht ziet op informatie die aan de verschoningsgerechtigde in die
hoedanigheid is toevertrouwd (HR (strafkamer) 24 januari 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU4666,
NJ 2006/109).

155 Wisselink omschrijft het als alle in functie, functioneel verkregen zodanige gegevens, ook die
later, naderhand, fiscaal niet van belang blijken te zijn (Wisselink 1997, blz. 131). Vergelijk: HR
(civiele kamer) 23 november 1990, ECLI:NL:HR:1990:2C0052, NJ 1991/761, waaruit blijkt dat
informatie ook in de verschoningsgerechtigde hoedanigheid kan zijn verkregen als zij voor de
uitoefening van die functie niet relevant is (verpleegkundige).
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belang zijn of kunnen zijn."® De eis dat sprake moet zijn van een functioneel verband is
volgens Verburg redelijk en benadrukt de vertrouwenspositie.”” Ook bij informatie die de
inspecteur onrechtmatig heeft verkregen en die hij fiscaal niet mag gebruiken is sprake
van een functioneel verband.'

Naderhand ontstaan functioneel verband

Een aan de fiscale geheimhouding onderworpen subject kan ook informatie hebben
verkregen buiten zijn werkzaamheden bij de uitvoering van de belastingwet. Hierbij kan
worden gedacht aan algemene kennis uit openbare bronnen, zoals kranten of internet.
Omdat de informatie reeds bij deze persoon aanwezig is, zou strikt theoretisch geen sprake
meer kunnen zijn van ‘bij de uitvoering van de belastingwet blijkt of wordt meegedeeld’.
Desondanks dient vanaf het moment dat het onderworpen subject in die hoedanigheid
de informatie verwerkt deze informatie naar mijn mening logischerwijs als object van de
geheimhouding te worden aangemerkt. Ingeval een inspecteur bijvoorbeeld informatie
haalt uit de krant en pas in een later stadium het krantenartikel gebruikt ten behoeve
van de aanslagregeling valt de uit de krant verkregen informatie vanaf het moment van
verwerking onder het object van de geheimhouding. Het gaat derhalve niet zo ver dat bij
de beantwoording van Kamervragen de Staatssecretaris van Financién kan bevestigen noch
ontkennen of hij een bepaald krantenartikel heeft gelezen, maar art. 67 AWR beperkt wel
zijn mogelijkheden om vervolgens te vertellen wat de Belastingdienst naar aanleiding van
het krantenartikel heeft gedaan.'>

Kennis over niet meer aanwezige gegevens

Fiscale informatie kan, veelal omdat het niet langer relevant is, op grond van de priva-
cywetgeving of de Archiefwet 1995 worden vernietigd.'s® Vernietigde gegevens kunnen
fysiek weliswaar niet meer worden bekendgemaakt, maar op de aanwezige kennis over
de vernietigde gegevens blijft de geheimhoudingsverplichting rusten.' Ditzelfde heeft te
gelden voor bijvoorbeeld een voor bezwaar vatbare beschikking, zoals een belastingaanslag,
die door de rechter is vernietigd. Formeel bestaat die aanslag niet meer, maar deze zal
nog wel in het (digitale) belastingdossier van de belastingplichtige raadpleegbaar zijn en

156 Verburg 1975, blz. 226-227 en Wisselink 1997, blz. 134-135 verwijzen naar de niet gepubliceerde
uitspraak van Hof Leeuwarden 10 januari 1968, vernietigend Rechtbank Leeuwarden 3 oktober 1966,
NJ 1967/365). Vergelijk: A-G ]. van Soest in zijn conclusie voorafgaand aan HR (civiele kamer)
8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:ZC0409, NJ 1992/277, par. 4.4.

157 Verburg 1975, blz. 227.

158 In vergelijkbare zin: Hof 's-Hertogenbosch (civiele kamer) 24 september 2020,
ECLI:NL:GHSHE:2020:2940 inzake een gehonoreerd beroep op het verschoningsrecht door een
(gepensioneerd) belastingambtenaar met betrekking tot (mogelijk) valselijk opgemaakte stukken.

159 InHoofdstuk 6, par. 4.2.3 zijn in de voetnoot enkele voorbeelden opgenomen van media-aandacht
die hebben geleid tot Kamervragen die met een beroep op art. 67 AWR onbeantwoord bleven.
Zie over de samenloop van art. 67 AWR en het inlichtingenrecht van art. 68 GW: Hoofdstuk 8,
par. 5.2.

160 Vergelijk: brief Staatssecretaris van Financién van 28 juni 2017 (vernietiging ANPR-camerabeelden),
Kamerstukken I 2016/17, 31 066, nr. 16.

161 Ditzelfde heeft te gelden voor kennis over kwijtgeraakte gegevens of aan een belanghebbende te-
ruggestuurde originele stukken. Vergelijk: HR 5 oktober 2018, ECLI:NL:HR:2018:1863, BNB 2018/201
waarin werd bevestigd dat stukken uit het strafdossier die de inspecteur ter beschikking hebben
gestaan zijn aan te merken als op de zaak betrekking hebbende stukken zoals bedoeld in art. 8:42
Awb, ondanks het feit dat deze stukken niet (meer) beschikbaar zijn.
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geheim dienen te blijven. Het functionele verband tussen het subject en (de kennis over)
het object wordt met de vernietiging van de gegevens niet teniet gedaan.s?

343 ‘Hetgeen blijkt of wordt meegedeeld’ te beperkt?

De omschrijving van “hetgeen over de persoon of zaken van een ander blijkt of wordt
medegedeeld” is allesomvattend. Deze terminologie komt in vrijwel alle onderzochte
geheimhoudingsbepalingen voor.'s* Toch zou een zeer strikte, grammaticale interpretatie
van de wettekst kunnen impliceren dat het object van de geheimhouding uitsluitend ziet
op hetgeen over belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden aan de
inspecteur is aangeleverd of is meegedeeld. De inspecteur verwerkt echter informatie (zoals
een ingediende aangifte, ontvangen contra-informatie of antwoorden op een vragenbrief)
en creéert daarmee zelf nieuwe gegevens (zoals een belastingaanslag).’* Het lijdt mijns
inziens echter geen enkele twijfel dat de teleologische wetsinterpretatie in dit geval dient
te prevaleren boven een strikt grammaticale interpretatie; gezien doel en strekking van
de geheimhoudingsbepaling zijn ook door de inspecteur zelf vervaardigde gegevens, zoals
een vastgestelde belastingaanslag, een uitspraak op bezwaar of een voor bezwaar vatbare
beschikking aan te merken als een object van de geheimhouding.'®> Hetzelfde heeft te
gelden voor bij de inspecteur ontstane kennis en vermoedens als gevolg van, al dan niet
in onderlinge samenhang, interpreteren van informatie.'s¢

344 Wat is geheimhouden?

Het object dient door het onderworpen subject geheim te worden gehouden. Desgevraagd
zal een ieder in meer of mindere mate waarschijnlijk wel kunnen aangeven wat met
geheimhouden of een geheimhoudingsplicht wordt bedoeld. Van Dale omschrijft geheim-
houden als: “niet openbaren, er niets van doen blijken of er niet over spreken (= stilhouden)” '’
Gezien het belang wordt kort ingegaan op hetgeen onder het begrip geheimhouden van
art. 67 AWR wordt verstaan.

162 Vergelijk: par. 3.3.4 over de beéindiging van werkzaamheden door een onderworpen subject. De
geheimhouding blijft dan eveneens onverkort bestaan.

163 In de SW 1859 wordt gesproken van ‘kennisnemen’, zowel het Organisatiebesluit (1904) als het
Organisatiebesluit Belastingdienst (1920) spreken ‘over te weten komen’ en de Awb spreekt over
‘de beschikking krijgen’.

164 Vergelijk: art. 4, tweede lid, AVG waarin de definitie van verwerking onder de AVG is opgenomen.

165 Eenandere interpretatie zou leiden tot een onwerkbare situatie. Een belastingaanslag zou alsdan
niet onder geheimhouding vallen voor degene die de aanslag heeft vastgesteld, maar wel voor
degene die het bezwaar tegen diezelfde belastingaanslag behandeld.

166 Een aangifte erfbelasting waaruit een nalatenschap van € 1.000 blijkt, terwijl uit de aangifte
inkomstenbelasting van de enig erfgenaam een vermogenssprong blijkt van € 100.000 zou bij de
inspecteur het vermoeden kunnen opleveren dat de aangifte erfbelasting onjuist is (ongebruikelijke
vermogenssprong). Het staat de inspecteur in principe niet vrij dit vermoeden te delen met derden
(tenzij sprake is van noodzakelijk voor uitvoering van de belastingwet).

167 Van Dale, Groot woordenboek der Nederlandse taal (online, geraadpleegd op 13 april 2017).
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3441 Verbod om zaken verder bekend te maken

Inart. 67 AWR is, evenals in nagenoeg alle onderzochte fiscale geheimhoudingsbepalingen,
de geheimhoudingsplicht geformuleerd als ‘een verbod om zaken verder bekend te maken’.
Andere bepalingen, zoals destijds de model-geheimhoudingsbepaling'®® of de geheimhou-
dingsbepalingen in de Awb en de Ambtenarenwet 2017, spreken slechts van de plicht (c.q.
verplichting) tot geheimhouding in zijn algemeenheid zonder dit nader te specificeren.
Met het ongeautoriseerd raadplegen van systemen door een belastingdienstmedewerker
voor privédoeleinden - waardoor geheime informatie wordt ontsloten die niet voor hem
is bedoeld - is weliswaar sprake van een integriteitsschending, maar wordt de geheimhou-
ding (nog) niet geschonden.'® Ingeval de geheimhouding wordt geschonden betekent dit
vervolgens niet dat de plicht tot geheimhouding ten aanzien van die fiscale gegevens zou
zijn opgeheven; deze verplichting blijft, ondanks de schending, onverminderd bestaan.'”
Het verbod strekt zich uit tegenover iedereen; ook tegenover de belastingplichtige zelf,
de (ex-)partner,"”! personeel'”? of vennoten in een VOE."?

34.4.2  Het begrip ‘bekend maken’ versus ‘openbaar maken’

Nu geheimhouden is gedefinieerd als een verbod om het object van de geheimhouding
verder bekend te maken rijst vervolgens de vraag wat moet worden verstaan onder
‘bekend maken’. Dit moet niet worden verward met het ruimere begrip ‘openbaar maken’.
Openbaarmaking is de meest vergaande vorm van bekendmaking.” In zijn beschouwing
over de geheimhoudingsbepaling van de Wet VB 1892 schreef De Wilde hierover:'”>

De wet verbiedt niet het openbaar maken doch het bekend maken, derhalve het mededeelen
van datgene waaromtrent de geheimhouding is opgelegd, aan personen die dit niet mogen
weten; of daaraan al dan niet ruchtbaarheid wordt gegeven, is dus onverschillig. Evenmin doet
het motief dat men voor de bekendmaking meent te hebben iets ter zake, of maakt het verschil
aan wien iets wordt bekend gemaakt.

168 Zie: Hoofdstuk 5, par. 1.2.

169 Van een schending van geheimhouding is pas sprake als die onrechtmatig verkregen gegevens
worden gedeeld. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 2.1 waar wordt ingegaan op het arrest HR
(strafkamer) 7 april 2020, ECLI:NL:HR:2020:523, r.0. 2.5. over het begrip ‘schenden’ van een
geheim in de zin van art. 272 Sr.

170 HR (civiele kamer) 20 januari 1966, ECLI:NL:HR:1966:AC4618, N] 1966/184.

171 0.a.: rapport No 13 januari 1993, ECLI:NL:XX:1993:AW3637, V-N 1993/756, 33, en rapport No
21 juni 2010, nr. 2010/162, https://www.nationaleombudsman.nl/nieuws/rapporten/2010162
(online, geraadpleegd op 10 februari 2020).

172 NO, 25 februari 1994, ECLI:NL:XX:1994:AW3138, V-N 1994/1494, 29.

173 Handboek Controle (2020), blz. 197.

174 Brief Staatssecretaris van Financién van 26 juni 2018 (vertrouwelijke toelichting fiscale positie
Shell in besloten commissievergadering), Kamerstukken I1 2017/18, 28 362, nr. 11, V-N 2018/35.16.
Vergelijk: ABRvS 16 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3502 (het onderscheid tussen bekendmaken
van gegevens aan een selecte groep personen staat niet gelijk met openbaar maken aan een
ieder) en ABRvS (wrakingskamer) 31 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2077 (geen kennisname
van abusievelijk door rechtbank toegezonden, ongeschoonde Wob-stukken omdat ze daarmee
worden behandeld als ware het al openbaar).

175 H.W. de Wilde, De verplichting tot geheimhouding in zake vermogensbelasting, Weekblad voor
Notaris-ambt en registratie, 3 mei 1896, nr. 1375. Vergelijk: Van Walsum 1900, blz. 329, nr. 501.
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Adriani heeft dit subtiele verschil tussen bekend maken en openbaar maken verduidelijkt
aan de hand van een voorbeeld over gegevensverstrekking aan een notaris.'” De geheim-
houdingsplicht geldt ook wanneer de inspecteur volkomen zeker is dat de notaris - in
verband met zijn eigen geheimhoudingsplicht - zal zwijgen. De wet VB 1892 verbood het
‘bekend maken’, dus niet alleen het ‘openbaar maken’.””” De aanschrijving waarin werd
bepaald dat ambtenaren ook tegenover elkaar geheimhouding in acht dienden te nemen
was in zoverre overbodig omdat dit al onder de hoofdregel viel.'”®

3443  Wijze van bekend maken

Alleen in de SW 1859 is het verbod om gegevens verder bekend te maken nader geconcre-
tiseerd. Het was verboden om “van die stukken inzage, afschriften of uittreksels te geven, of
daaruit iets mede te deelen”."® Deze opsomming sluit grotendeels aan bij art. 7, eerste lid,
Wob waarin is bepaald dat informatie kan worden verstrekt door:'®

e kopie ervan te geven of de letterlijke inhoud ervan in andere vorm te verstrekken;

e kennisneming van de inhoud toe te staan;

e een uittreksel of een samenvatting van de inhoud te geven; of

e inlichtingen daaruit te verschaffen.

Het verwerken van fiscale gegevens door een inspecteur ten behoeve van ongeoorloofde
nevenwerkzaamheden als belastingadviseur valt hier logischerwijs ook onder.’! Van bekend
maken is eveneens sprake ingeval informatie door de inspecteur in een digitale omgeving
wordt klaargezet, zoals bijvoorbeeld op www.mijn.belastingdienst.nl. Hierbij kan worden
gedacht aan de VIA of de inkomensverklaring die belastingplichtigen vervolgens zelf
kunnen downloaden.®? In de dagelijkse fiscale praktijk wordt elke vorm van bekendmaken
toegepast. In sommige gevallen schrijft de wet expliciet voor op welke wijze informatie
bekend gemaakt moet worden; bij een dossierinzage gedurende de bezwaarfase dient het
bestuursorgaan bijvoorbeeld het bezwaarschrift en de op de zaak betrekking hebbende
stukken ter inzage te leggen.!s3

176 Adriani 1935, blz. 388.

177 Vergelijk: S.A.J. Munneke, De reikwijdte van geheimhoudingsplichten, Gst. 2006, 11. Hij geeft in
het kader van de gemeentelijke geheimhoudingsplichten aan dat geheimhouding de tegenhanger
is van openbaarheid.

178 Aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894 nr. 41, opgenomen in P.W. nr. 8572.

179 Art. 64 SW 1859. Met de Wijzigingswet 1917 werd de geheimhoudingsbepaling van art. 64 SW
1859 uitgebreid en vernummerd naar art. 94 SW 1859 waarbij deze formulering behouden bleef
(Wet van 20 januari 1917, houdende wijziging der Successiewet, Kamerstukken Il 1916/17, 324,
Stb. 1917, 189. De vernummering vond plaats bij koninklijk besluit van 12 maart 1917, Stb. 1917,
236. Het eerdere wetsvoorstel (Kamerstukken I 1915/16, 210) werd op 29 november 1916 in de
Eerste Kamer verworpen en in aangepaste vorm kort daarna opnieuw ingediend en aangenomen).
In art. 79 SW 1956 (oud) werd wel aangesloten bij ‘een verbod om iets verder bekend te maken’.

180 Informatie kan ook mondeling worden verstrekt (art. 5 Wob).

181 Rechtbank Rotterdam (strafkamer) 9 juli 2020, ECLI:NL:RBROT:2020:6161 en
ECLI:NL:RBROT:2020:6162 (belastinginspecteurs die tevens belastingadvieskantoor runden).

182 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 9, par. 3 (VIA) en Hoofdstuk 9, par. 5 (inkomensverklaring).

183 Art. 7:4, tweede lid, Awb.

88



De fiscale afbakening 351

35 De fiscale afbakening

Art. 67, eerste lid, AWR bepaalt dat onderworpen subjecten de fiscale informatie (het
object van de geheimhouding) niet verder bekend mogen maken dan noodzakelijk is
voor de uitvoering van de belastingwet of de invordering van enige rijksbelasting.'®* Deze
afbakening hangt nauw samen met de geformuleerde doelstellingen van de fiscale geheim-
houdingsbepaling.'® Belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden moeten
niet van het verstrekken van gegevens aan de Belastingdienst worden weerhouden door
de vrees dat die gegevens voor andere doeleinden worden gebruikt dan voor een juiste
en doelmatige uitvoering van de belastingwet.'s¢

351 Wat is noodzakelijk?

De term ‘noodzakelijk’ is niet gedefinieerd in de fiscale wet- en regelgeving. De term is
evenmin uitgewerkt in de jurisprudentie. ‘Noodzakelijk’ is niet of nauwelijks in objectieve
criteria vast te leggen en deze term behoeft in elk concreet geval een interpretatie.’®” Zoals
in de inleiding van dit hoofdstuk is beschreven, werd bij de herziening van art. 67 AWR per
1 januari 2008 de term ‘nodig’ vervangen door ‘noodzakelijk’. Een inhoudelijke wijziging
werd hierbij niet beoogd.'*® Uit Hoofdstuk 2 blijkt dat de formulering van het verbod om
het object van de geheimhouding “verder bekend te maken (...) dan gevorderd wordt” uit
de Wet VB 1892 en de Wet op de BB 1893 vanaf de Wet IB 1914 werd herschreven naar
een verbod om het object van de geheimhouding “verder bekend te maken dan noodig is”
waarbij evenmin een inhoudelijke wijziging is beoogd.'®® De aanpassing per 1 januari 2008
van ‘nodig’ naar ‘noodzakelijk’ verduidelijkte slechts de bedoeling van de wetgever en
lijkt ook veel beter aan te sluiten bij de oorspronkelijke, strikter ogende formulering van
‘gevorderd wordt’.

Het EHRM heeft decennia geleden inzake de noodzakelijke beperkingen op de vrijheid
van meningsuiting (art. 10 EVRM) met betrekking tot het begrip ‘noodzakelijk’ opgemerkt
dat noodzakelijk niet hetzelfde betekent als ‘onmisbaar’, ‘absoluut noodzakelijk’ of ‘strikt
noodzakelijk’, maar dat het evenmin zo flexibel is als ‘nuttig’, ‘redelijk’ of ‘wenselijk’.1*
Van Dale omschrijft noodzakelijk onder meer als “vereist voor het bereiken van doel (=

184 De definitie rijksbelastingen voor de IW 1990 is bepaald in art. 2, eerste lid, onderdeel a, IW 1990
jo. art. 2, tweede lid, onderdeel a, IW 1990. Op de invordering van enige rijksbelasting wordt
verder niet ingegaan.

185 Zie uitgebreider: par. 2 hiervoor.

186 HR (civiele kamer) 8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:Z2C0409,
NJ 1992/277, r.0. 3.2 en MvT, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12.

187 Vergelijk: de aantekening bij ARRVS 26 juli 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AP3377, FED 1985/134 waarin
wordt opgemerkt dat wat ‘nodig’ is niet of nauwelijks in objectieve criteria is vast te leggen en
van geval tot geval zal moeten worden beoordeeld. Zie ook: bij de parlementaire behandeling van
de geheimhoudingsbepaling van art. 100 OSV 1995 werd beargumenteerd dat de zinsnede 'niet
verder bekend maken dan voor de uitvoering van wettelijke regelingen noodzakelijk is’ in elk
concreet geval interpretatie behoeft (brief Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
van 28 maart 1994, Kamerstukken I 1993/94, 23 141, nr. 19, blz. 1-2).

188 Hoofdstuk 3, par. 1.1.

189 Hoofdstuk 2, par. 6.1.

190 EHRM 7 december 1976 (Handyside), ECLI:NL:XX:1976:AC0070, NJ 1978/236, r.0. 48.
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nodig, onmisbaar)” en als “waaraan absoluut voldaan moet zijn (= dwingend)”.”®' Hoewel
de formulering van het EHRM meer ruimte laat dan de strikte definitie uit de Van Dale is
wel duidelijk dat de term ‘noodzakelijk’ in de fiscaliteit in ieder geval niet te ruim of te
vrijblijvend moet worden geinterpreteerd.'®? Feteris is echter van mening dat het woord
‘nodig’ niet al te strikt moet worden uitgelegd.'® In zijn visie is al voldoende dat het
verstrekken van gegevens redelijkerwijs kan bijdragen aan een fiscaal doel. Hierbij lijkt
hij aansluiting te zoeken bij art. 5:13 Awb."* De term ‘noodzakelijk’ is echter strikter dan
‘redelijkerwijs kunnen bijdragen’.®>

Verschil ‘noodzakelijk’ en ‘redelijkerwijs kunnen bijdragen’

Het verschil tussen de term ‘noodzakelijk’ en ‘redelijkerwijs kunnen bijdragen’ kan worden
geillustreerd aan de hand van het Handboek Controle (2020). Hierin wordt opgemerkt
dat bij een derdenonderzoek de naam van degene over wie gegevens worden verlangd,
in principe niet bekend wordt gemaakt.'® In het controledossier moet worden vastgelegd
welke overwegingen zijn gemaakt om de naam wel bekend te maken dan wel géén
derdenonderzoek in te stellen om hiermee de geheimhouding te waarborgen. Het is
onmiskenbaar dat een derdenonderzoek in voorkomende gevallen redelijkerwijs kan
bijdragen aan een juiste belastingheffing.”” Toch dient de inspecteur in het kader van de
geheimhouding een afweging te maken.'® Uit die afweging moet blijken of het gebruik
van de relevante informatie van derden noodzakelijk is.’*® In het verlengde hiervan is de
civiele dwangsomprocedure tegen de Stichting Museumkaart wegens het niet voldoen

191 Van Dale, Groot woordenboek der Nederlandse taal (online, geraadpleegd op 25 januari 2018).

192 Anders: art. 67.2 Leidraad Invordering 2008 waarin staat: “De geheimhoudingsplicht geldt niet
voor zover de bekendmaking van gegevens noodzakelijk is voor de uitvoering van de Invorderingswet
1990. Dat laatste moet ruim worden opgevat [onderstreping VDS]".

193 Feteris 2007, blz. 291.

194 Art. 5:13 Awb luidt: “Een toezichthouder maakt van zijn bevoegdheden slechts gebruik voor zover
dat redelijkerwijs voor de vervulling van zijn taak nodig is”.

195 Vergelijk: het kritische commentaar op art. 100 OSV 1995 waarin staat dat “Uit zijn taak de
noodzaak voortvloeit” zeer ruim zou zijn te interpreteren en nergens een exacte begrenzing is
te vinden zodat alles lijkt toegestaan zolang iemand maar weet hard te maken dat de noodzaak
uit zijn taak voortvloeide (Module Uitvoering sociale zekerheid en bestuursrecht, art. 100 OSV
1995, aant. 1.2 (online, geraadpleegd op 12 december 2016)).

196 Handboek Controle (2020), blz. 72.

197 Vergelijk: Rechtbank Gelderland 10 november 2015, ECLI:NL:RBGEL:2015:6849, NTFR 2016/341
waarin het standpunt dat met het instellen van een derdenonderzoek de geheimhoudingsplicht
is geschonden door de rechtbank wordt afgewezen en Kamerling & Klein Sprokkelhorst 1996,
blz. 39.

198 Vergelijkbaar is het voorbeeld van Bergman e.a. die stellen dat in belastingprocedures de noodzaak
om deugdelijk verweer te voeren afgewogen moet worden tegen de schending van de privacy van
derden (Bergman e.a. 2020, blz. 150). Feteris geeft eveneens aan dat onder omstandigheden die
afweging ertoe kan leiden dat wordt afgezien van een heffings- of invorderingsmaatregel (Feteris
2007, blz. 292). Vergelijk: het standpunt van de Nationale ombudsman dat een ontvanger niet
tot aansprakelijkheidstelling moet overgaan ingeval deze berust op feiten waarop een geheim-
houdingsplicht rust en die dus niet meegedeeld kunnen worden (rapport No 13 oktober 1993,
ECLI:NL:XX:1993:AW3729, V-N 1993/3599, 33).

199 HR 16 januari 1974, ECLI:NL:HR:1974:AX4567, BNB 1975/26, HR 2 maart 1988,
ECLI:NL:HR:1988:ZC3774, BNB 1988/135 en brief Staatssecretaris van Financién van 15 april 2003,
nr. DGB2003/1586, V-N 2003/21.6. Vergelijk: rapport No 1 augustus 1994, ECLI:NL:XX:1994:AW2689,
V N 1994/2901, 30 en Bergman e.a. 2020, blz. 150. Anders: Hof Amsterdam 4 juni 1996,
ECLI:NL:GHAMS:1996:AW0012, V-N 1997, blz. 1014, punt 11.
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aan de fiscale informatieplicht van art. 53 AWR interessant; met het oog op art. 657 AWR
werd de naam van de desbetreffende kaarthouder in de processtukken niet genoemd.?*°

In de verschillende belastingwetten en in de Awb zijn verplichtingen opgenomen voor
de inspecteur om fiscale gegevens te verstrekken ten behoeve van de uitvoering van de
belastingwet. Gedacht kan worden aan het verstrekken van inzage in het boetedossier,?"!
inzage bij bezwaar,?*? het verstrekken van inlichtingen of stukken aan de rechter?’ of het
verstrekken van de relevante informatie aan de beroepsgerechtigde. Vanuit het oogpunt
van de fiscale geheimhoudingsbepaling zouden deze bepalingen, vallend onder het begrip
‘noodzakelijk voor de uitvoering van de belasting’ wellicht achterwege kunnen blijven, maar
vanuit het oogpunt van rechtsbescherming en rechtszekerheid hebben deze bepalingen
- op andere gronden - absoluut bestaansrecht. Het staat voor mij buiten twijfel dat be-
kendmaking van fiscale gegevens eveneens ‘noodzakelijk’ kan zijn ingeval dit niet specifiek
in een (wettelijke) bepaling is vastgelegd. De term ‘noodzakelijk’ impliceert slechts dat het
gebruik van de fiscale informatie redelijkerwijs onmisbaar is voor een goede taakvervulling
(door de eerste en tweede categorie van onderworpen subjecten) waarbij in voorkomende
gevallen een afweging is gemaakt tussen het fiscale belang en de belangen van derden
teneinde de geheimhouding te waarborgen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht
aan de meetrekregeling bij een aanmerkelijk belang in de zin van art. 4.10 Wet IB 2001.2%4

352 Onderlinge geheimhouding en collegiaal overleg

Met de strikte fiscale geheimhoudingsverplichting geldt van oudsher het breed gedragen
uitgangspunt dat medewerkers van de Belastingdienst deze ook onderling in acht nemen.?%
Ook na de inwerkingtreding van de AWR is dit uitgangspunt bij voortduring bevestigd.?’¢
In het memo geheimhouding en collegiaal overleg (2018) wordt terecht opgemerkt dat

200 Hof Amsterdam (civiele kamer) 5 november 2019 (Stichting Museumkaart),
ECLI:NL:GHAMS:2019:3967, r.0. 3.1. Voor het oordeel van de rechter was kennisneming van de
naam van de specifieke kaarthouder niet noodzakelijk.

201 Art. 5:49, eerste lid, Awb jo. par. 13 BBBB.

202 Art. 7:4, tweede lid, Awb.

203 Art. 8:27 Awb en art. 8:42 Awb. Vergelijk: HR 15 september 2017, ECLI:NL:HR:2017:2369 (r.0. 4.13
hofuitspraak), Hof ’s-Hertogenbosch 26 juni 2014, ECLI:NL:GHSHE:2014:1944, r.0. 3.17 e.v.,
Hof Arnhem-Leeuwarden 9 december 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:9540, r.o. 3.9 en Rechtbank
Gelderland 7 juli 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:3500, r.0. 12.

204 Informatie over het aandelenbelang van een ander dan de belastingplichtige kan immers relevant
zijn voor de fiscale kwalificatie van een aandelenbelang van de belastingplichtige. Vergelijk: bij
de parlementaire behandeling van de Wet IB 1964 is gevraagd of de fiscus niet in strijd komt
met de geheimhoudingsplicht ingeval sprake is van een aanmerkelijk belang via verwanten of
middellijke aandeelhouders (VV, Kamerstukken II 1961/62, 5380, nr. 16, blz. 26). Hiervan was
volgens de Staatssecretaris van Financién geen sprake omdat een zodanige wetenschap (het
aandelenbelang van verwanten en het middellijk aandeelhouderschap) in verreweg de meeste
gevallen al bij de belanghebbende bestond. Daarnaast verwees hij naar het ‘niet verder bekend
maken dan nodig is’ van art. 67 AWR (MvA, Kamerstukken I 1962/63, 5380, nr. 19, blz. 62).

205 0.a.: aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894, nr. 41, opgenomen in P.W. nr. 8572
en art. 1 Algemeene Instructie (1919) (LV.).

206 Vergelijk: resolutie Staatssecretaris van Financién van 8 juli 1987, nr. 587-15 174, V-N 1987/1667, 6,
R.P.M. Geertman, De Belastingdienst en de belastingambtenaar: Het gezicht van de rechtsstaat?
Over de beroepshouding van belastingambtenaren, WFR 1990/1161, par. 1.1 VIV 1993, Wisselink
1997, blz. 130, Feteris 2007, blz. 289, brief Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie
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de geheimhoudingsplicht ook geldt voor het delen van informatie met collega’s. Bij
collegiaal overleg is het noemen van namen meestal niet noodzakelijk en kan worden
volstaan met het bespreken van een geanonimiseerde casus. Het noemen van namen is
dan niet toegestaan.?’” Het niet in acht nemen van de onderlinge geheimhouding kan zeer
verstrekkende consequenties hebben. Dit kan worden geillustreerd aan de hand van een
strafzaak wegens schending van het ambtsgeheim door een politieagent.?®® Deze politieagent
had een niet-betrokken collega telefonisch geinformeerd over een door hem afgenomen
verhoor van een verdachte. De gedeelde informatie was verkregen in de uitoefening van
zijn functie en viel daarmee volgens de rechter onder de geheimhoudingsverplichting.
Omdat er geen enkel dienstbelang was bij het delen van deze informatie had de politieagent
zijn ambtsgeheim geschonden.?® In cassatie werd namens de politieagent als verweer het
volgende aangedragen:?'°

Juist het onderling bespreken van zaken en het uitwisselen van informatie binnen een ge-
heimhouders groep zoals van de politie kan nieuw licht werpen op of bruikbare informatie
opleveren voor (bijvoorbeeld) een opsporingsonderzoek. De opvatting van het hof impliceert
dat politieambtenaren alleen over een zaak mogen praten met de collega’s die “op de zaak
zitten”(...). Aangezien het onderling bespreken van zaken en ervaringen in de politie organisatie
gebruikelijk is zal deze uitleg van artikel 272 Sr door de politie niet in dank worden afgenomen
en moet in strijd geacht worden met de bedoeling van de wetgever.

Dit verweer kon de politieagent echter niet baten. Hij moest zich als ervaren politieagent
bewust zijn geweest van zijn geheimhoudingsplicht.?"" Hierdoor was sprake van op zijn
minst voorwaardelijke opzet. Voor de aan de fiscale geheimhoudingsplicht onderworpen
subjecten is deze uitspraak ook van belang. Het bevestigt dat het vrijblijvend bespreken
van fiscale informatie met collega’s bij bijvoorbeeld de koffieautomaat uit den boze is. Dat
de ontvangende partij een eigen geheimhoudingsverplichting heeft is hierbij irrelevant.??

over inlichtingenrecht van parlement en fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken 112011/12,
33003, nr. 83, de Instructie informatieverstrekking (2020), blz. 2 en de externe website van de
Belastingdienst, https://belastingdienst.nl/wps/wcm/connect/bldcontentnl/standaard_functies/
prive/contact/rechten_en_plichten_bij_de_belastingdienst/geheimhoudingsplicht (online ge-
raadpleegd op 23 oktober 2019).

207 Memo geheimhouding en collegiaal overleg (2018), blz. 1. Vergelijk: Handboek Controle (2020),
blz. 38, par. 4.4.5 (geheimhouding) waarin wordt opgemerkt dat: “Ook met collega’s en leiding-
gevenden mag hij niet zomaar van alles bespreken”.

208 HR (strafkamer) 5 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1118.

209 Vide: conclusie A-G J. Wortel van 27 augustus 2013, ECLI:NL:PHR:2013:1129, par. 3.2. Het betrof
de schending van art. 125a, derde lid, Ambtenarenwet 1929 en art. 30 Wet politieregisters.
Vergelijkbaar is de veroordeling van de politieagent die zijn ambtsgeheim schond door informatie
uit de politiesystemen naar de media te lekken over de aanrijding op Amsterdam Centraal (OM
27 juni 2019, Oud-politieambtenaar veroordeeld voor lekken informatie,
https://www.om.nl/@106173/oud-politieambtenaar (online, geraadpleegd op 23 oktober 2019)).

210 Vide: conclusie A-G J. Wortel van 27 augustus 2013, ECLI:NL:PHR:2013:1129, par. 3.3.

211 Vide: conclusie A-G J. Wortel van 27 augustus 2013, ECLI:NL:PHR:2013:1129, par. 3.2.

212 Vergelijk: het in par. 4.4.2 aangehaalde voorbeeld van Adriani inzake verstrekken van gegevens
aan een notaris. De geheimhoudingsplicht geldt ook wanneer de inspecteur volkomen zeker is
dat de notaris - in verband met zijn eigen geheimhoudingsplicht - zal zwijgen (Adriani 1935,
blz. 388).
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353 Gebruik ten behoeve van uitvoering van de belastingwet

Uit Hoofdstuk 2 blijkt dat in het pre-AWR-tijdperk een duidelijke ontwikkeling is te zien
van het vergaren van gegevens ten behoeve van de uitvoering van één specifieke materiéle
belastingwet voor één specifieke belastingplichtige naar het integraal, meervoudig gebruik
van gegevens voor alle belastingwetten en ten behoeve alle belastingplichtigen in de
AWR.2® Dat neemt niet weg dat in die periode de wetgever soms zoekende was naar de
juiste formuleringen?* en niet altijd even consequent was: soms ontbrak zonder enige
toelichting een geheimhoudingsbepaling, werd de invordering van belastingen niet altijd
opgenomen en was de wederkerigheid van het gebruik van fiscale gegevens alleen in de
Wet op de DT 1917 geregeld.?® De fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR staat
er dan ook niet aan in de weg dat fiscaal relevante informatie binnen de verschillende
organisatieonderdelen van de Belastingdienst - voor zover zij zich bezig houden met
de uitvoering van de belastingwet of de invordering van belasting - wordt gebruikt ten
behoeve van verschillende belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden
(zoals de fiscale rechtsbijstandverleners).?'s Dit wordt bevestigd in de jurisprudentie.?”

213 Hoofdstuk 2, par. 6. In een klachtenprocedure bevestigde de Nationale ombudsman de rechtmatig-
heid van het gebruik van (bank)gegevens van klager ten behoeve van diens fiscaal partner, maar liet
hij zich niet uit over de vraag of en in hoeverre gegevens voérafgaand geschoond hadden moeten
worden (rapport No 21 december 2020, nr. 2020/050, https://www.nationaleombudsman.nl/
nieuws/rapporten/2020050 (online, geraadpleegd op 5 januari 2021)).

214 0.a.: de formulering van het “verder bekend te maken (...) dan gevorderd wordt” naar het “verder
bekend te maken dan noodig is” (zie uitgebreider: Hoofdstuk 2, par. 6.1) of het gebruik van de
term “in 's Rijks belang” in de Wet PB 1950 en de SW 1956. Ook de systematiek van uitwisseling
van gegevens ten behoeve van andere belastingplichtigen/belastingmiddelen laat de nodige
verschillen zien (vide: Hoofdstuk 2, par. 6.5).

215 Art. 33 Wet op de DT 1917 bepaalde dat ten behoeve van de uitvoering van die wet verzamelde
fiscale gegevens mochten worden gebruikt voor de uitvoering van andere belastingwetten. In
art. 34 Wet op DT 1917 was de gebruikelijke uitwisselingsbepaling opgenomen voor het gebruik
van fiscale informatie uit andere belastingwetten ten behoeve van de uitvoering van de Wet op
de DT 1917.

216 In hele specifieke situaties kan het gebruik van fiscale gegevens worden beperkt zoals bijvoorbeeld
het verbod van zelfincriminatie (nemo-teneturbeginsel) waardoor afgedwongen wilsafhankelijk
materiaal niet gebruikt mag worden voor het fiscale boete- en strafrecht (o.a.: EHRM 5 april
2012 (Chambaz), ECLI:NL:XX:2012:BW5997, FED 2012/77, EHRM 21 april 2009 (Marttinen),
ECLI:NL:XX:2009:BJ3599, FED 2009/69 en HR (civiele kamer) 12 juli 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ3640,
BNB 2014/101. Vergelijk: par. 2.1.4 VIV 1993.

217 Zie onder meer: HR 10 februari 1960, ECLI:NL:HR:1960:AY0574, BNB 1960/81 (gebruik aan-
gifte erfbelasting van andere erfgenaam voor waardering aandelen), HR 16 januari 1974,
ECLI:NL:HR:1974:AX4567, BNB 1975/26 (gegevens van vennootschap voor waardering van een
krachtens erfrecht verkregen schuldvordering), Rechtbank Haarlem (civiele kamer) 26 januari 1988,
ECLI:NL:RBHAA:1988:AD0162, NJ 1989/660 (het gebruik van fiscale gegevens door de ontvanger
inzake een vordering tot betaling van een geldsom uit hoofde van paulianeus handelen c.q. on-
rechtmatige daad), Hof Arnhem-Leeuwarden 10 april 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:3237 (het gebruik
van informatie over verzwegen Zwitserse inkomsten ten behoeve van correcties bij de aandeel-
houder en diens vennootschap (afgedaan met toepassing van art. 81 Wet RO in HR 8 maart 2019,
ECLI:NL:HR:2019:323)), Hof Arnhem-Leeuwarden 22 oktober 2019, ECLI:NL:GHARL:2019:8934 (het
gebruik van de aangifte erfbelasting van zus) en HR 15 november 2019, ECLI:NL:HR:2019:1785,
BNB 2020/30 (geen misbruik van recht als informatieverzoek aan belastingplichtige ook voor
een ander fiscaal doel (vaststelling vestigingsplaats Limited) zou kunnen worden gebruikt).
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3.54 Op de zaak betrekking hebbende stukken

Dat de fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR er niet aan in de weg staat dat fiscaal
relevante gegevens van anderen wordt gebruikt ten behoeve van de uitvoering van de
belastingwet van belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden heeft de
consequentie dat dergelijke gegevens zijn aan te merken als een op de zaak betrekking
hebbend stuk in de zin van art. 8:42 Awb.?"® Toezending aan de belastingrechter van
een dergelijk stuk kan veelal worden aangemerkt als noodzakelijk voor uitvoering van
de belastingwet. Uit jurisprudentie blijkt dat inspecteurs in sommige gevallen zich ten
onrechte beroepen op de geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR.?* Wel kan op grond van
art. 8:29 Awb een beroep op geheimhouding of beperkte kennisneming worden gedaan.??°
Art. 67 AWR geeft echter wel invulling aan de gewichtige redenen van art. 8:29 Awb en
speelt daarmee indirect wel een doorslaggevende rol; de inspecteur heeft - gezien zijn
strikte, fiscale geheimhoudingsverplichting - geen keuzevrijheid, maar een verplichting
om in voorkomende gevallen een beroep te doen op art. 8:29 Awb.?”! Aan art. 8:29 Awb
liggen (grotendeels) dezelfde doelstellingen ten grondslag als aan art. 67 AWR.??2 Het
fundamentele verschil is echter dat de bestuursrechter een beroep op geheimhouding
inhoudelijk kan toetsen waarbij de afweging telkens anders kan uitvallen.?? Verkrijgt de

218 In vergelijkbare zin: art. 5:49 Awb (voornemen opleggen boete), art. 7:4 Awb (bezwaarfase),
art. 8:108 Awb (schakelbepaling hoger beroep) en art. 41, tweede lid, onderdeel b, Handvest EU.
Hierop wordt verder niet separaat ingegaan. Vergelijk: Meyjes e.a. 1984, blz. 140 die opmerken
dat “(...) de geheimhoudingsplicht niet zo behoeft te worden verstaan, dat het de inspecteur zou
zijn verboden dergelijke gegevens, zo nodig, in een procedure te gebruiken”. Zie ook: Hoofdstuk 2,
par. 6.1 waarin wordt ingegaan op art. 32 Wet VB 1892, art. 28 Wet op de BB 1893, art. 36, derde
lid, Wet PB 1950 en art. 56, derde lid, SW 1956. Zie ook: Handboek Controle (2020), blz. 111 en
blz. 197.

219 0.a.: Hof 's-Hertogenbosch 7 januari 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:7, r.0. 3.20-3.24, Rechtbank
Zeeland-West-Brabant 21 juli 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:4460, NTFR 2017/2270, r.0. 4.6 en 4.7 en
Hof’s-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer) 12 juli 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:2457, r.0. 3.22.
Vergelijk: conclusie van A-G L.F. van Kalmthout van 30 november 2000, ECLI:NL:PHR:2001:AB0992,
par. 6.6 t/m par. 6.10 (behorende bij HR 11 april 2001, ECLI:NL:HR:2001:AB0992, BNB 2001/258)
waarbij een inspecteur met een beroep op art. 67 AWR weigerde de beschikbare gegevens te
verstrekken die belanghebbende nodig had voor zijn bewijslast met betrekking tot zijn afwaardering
van materiéle vaste activa. Anders: Tariefcommissie 10 maart 1959, nr. 8520 O, BNB 1959/251.
Vergelijk: NAV, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 7, blz. 24, waar uitdrukkelijk aan de orde is
gekomen dat inzage in bezwaar of de verplichte toezending van op de zaak betrekking hebbende
stukken kan niet worden geweigerd op grond van art. 67 AWR.

220 Vergelijk: Hv] EU 16 oktober 2019 (Glencore/Hongarije), ECLI:EU:C:2019:861, NTFR 2019/2802
waarin met betrekking tot het Unierecht een vergelijkbare lijn wordt getrokken. Zie ook: art. 7:4,
zesde lid, Awb voor de bezwaarfase. Met betrekking tot inzage bij de aankondiging van een
boete bestaat geen beperking vanwege gewichtig redenen (vergelijk: Feteris 2007, blz. 291
inzake art. 67m AWR (oud), P. Fortuin, Geheimhouding van stukken voor de belastingrechter,
NTFR-B 2012/16 en Rechtbank Zeeland-West-Brabant (voorlopige voorziening) 19 oktober 2016,
ECLI:NL:RBZWB:2016:6902, V-N 2017/4.5).

221 Hoewel geformuleerd als een ‘kan’-bepaling dient dat - gezien de strikte geheimhoudingsbepaling
van art. 67 AWR - voor de inspecteur te worden gelezen als ‘moet’-bepaling. Hierdoor vervalt de
opgelegde verplichting. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 5.1.

222 Deze doelstellingen worden in Hoofdstuk 6 geherformuleerd.

223 Ingeval het bijvoorbeeld gaat om een boete moet de grootst mogelijke terughoudendheid
worden betracht (Rechtbank Breda 5 april 2007, ECLI:NL:RBBRE:2007:BA4931, V-N 2007/46.10).
In een procedure over de informatiebeschikking kan meer gewicht worden toegekend aan het
controle-strategische belang van de inspecteur (Hof 's-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer)
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inspecteur via een derdenonderzoek bijvoorbeeld een relevante lijst met afnemers van
een bepaald product, dan is die lijst in een procedure aan te merken als een op de zaak
betrekking hebbend stuk. Met het niet weglakken van de namen van de overige niet-relevante
afnemers zou de inspecteur de fiscale geheimhoudingsplicht jegens deze niet-relevante
afnemers schenden.??* Een arrest dat niet onvermeld kan blijven is BNB 1975/26.2%° In
die procedure was het de belastingplichtige die (tevergeefs) stelde dat de inspecteur zijn
geheimhouding had geschonden door hem bekende gegevens in zijn nadeel te gebruiken.?*

3.6 De uitzonderingen en ontheffingen

De uitzonderingen en ontheffingen - wanneer de fiscale geheimhoudingsplicht niet van
toepassing is - zien op het verstrekken van gegevens voor niet-fiscale doeleinden.?”’” In
de inleiding van dit hoofdstuk is kort uiteengezet dat dit het enige element is dat sinds
de invoering van de AWR met de herziening per 1 januari 2008 ingrijpend is gewijzigd.??

3.6.1 Ontheffingenstelsel (periode 1961-2007)

Bij de invoering van de AWR had de Minister van Financién op grond van art. 67, tweede
lid, AWR (oud) de bevoegdheid om een ontheffing van de geheimhouding te verlenen voor
niet-fiscale doeleinden. In de niet-gepubliceerde IVI 1967 werd het ontheffingenbeleid
voor het op verzoek verstrekken van inlichtingen vastgelegd.??® De IVI 1967 kwam met
de inwerkingtreding op 1 januari 1983 van de IIV 1983 te vervallen. De bepalingen uit
het IVI 1967 werden vrijwel integraal overgenomen waarbij geen wijzigingen werden
beoogd.?*® In de IIV 1983 werd het uitgangspunt van gegevensverstrekking op verzoek

27 juli 2017, ECLI:NL:GHSHE:2017:3632, V-N 2017/50.7). Het Hof benadrukte in r.0. 3.63 dat
in een vervolgprocedure over de belastingaanslag een andere afweging kan worden gemaakt.
Anders: Hof Den Haag 10 maart 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:462. Dit hof oordeelde juist dat
een informatiebeschikking diende te worden vernietigd omdat de inspecteur de kaarten te
lang tegen de borst had gehouden. In cassatie bleef de uitspraak niet in stand (HR 2 juli 2021,
ECLI:NL:HR:2021:1045).

224 Hof Amsterdam (geheimhoudingskamer) 2 april 2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:1270, r.0. 3.6. Ver-
gelijk: Handboek Controle (2020), blz. 28. Anders: door de bekendheid van belanghebbende met
de niet-geanonimiseerde stukken zou geen sprake meer zijn van gewichtige redenen (Rechtbank
Noord-Holland (geheimhoudingskamer) 12 december 2019, HAA19/2567, FutD 2019-3378).

225 HR 16 januari 1974, ECLI:NL:HR:1974:AX4567, BNB 1975/26 met noot J.P. Scheltens.

226 Het betrof geschil over de waardering van een krachtens erfrecht verkregen vordering op een
vennootschap waarbij de inspecteur de afwaardering van deze vordering niet accepteerde.
Hierbij had hij gebruik gemaakt van hem bekende gegevens over het vermogen en resultaat van
die vennootschap.

227 In par. 42 Leidraad AWR (1962) werd: slechts een korte toelichting op art. 67 AWR opgenomen
(eerste lid), verwezen naar de sanctiebepaling van art. 272 Sr (tweede lid) en gewezen op de
verplichting om aangifte te doen van strafbare feiten (derde lid). Als bijlage bij de Leidraad AWR
(1962) was een overzicht opgenomen van de wettelijke bepalingen die met de invoering van de
AWR zijn vervallen (de conceptlijst met de laatste aanpassingen is nog terug te vinden in het
Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién: Directie Wetgeving Directe Belastingen,
nummer toegang 2.08.5230, inventarisnummer 206).

228 Hoofdstuk 3, par. 1.1.

229 Een uittreksel van de IVI 1967 (en de appendix) is opgenomen als bijlage 2 in het ISMO-inte-
rim-rapport (1981), blz. 100 e.v.

230 11V 1983, Inleiding, onderdeel 3.
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losgelaten.”! De gedachte had postgevat dat de uitvoering van de overheidstaak in ruime
zin tot een actievere rol van de Belastingdienst ten aanzien van gegevensuitwisseling kon
noodzaken waarbij de bestrijding en/of voorkoming van misbruik of oneigenlijk gebruik
van overheidsregelingen werden genoemd.?*> Daarom werd in de IIV 1983 de mogelijkheid
voor de inspecteur opgenomen om op eigen initiatief inlichtingen te verstrekken aan andere
overheidsorganen.?** Voorafgaand aan het op eigen initiatief verstrekken van informatie
diende de inspecteur een belangenafweging te maken. Discreet gebruik, in overeenstemming
met het beoogde doel (bestrijden dan wel het voorkomen van misbruik en oneigenlijk
gebruik), moest worden gewaarborgd. Hierbij speelden tevens mee de werklast voor de
Belastingdienst, het financiéle belang en de vraag of het andere bestuursorgaan de eigen
controlemogelijkheden wel in voldoende mate hadden benut.?** Het IV 1983 kwam
met de inwerkingtreding op 1 januari 1993 van het VIV 1993 te vervallen. In het rapport
Intensivering bestrijding misbruik en oneigenlijk gebruik, maatregelen op fiscaal terrein
(1992) werd het VIV 1993 al aangekondigd als concrete maatregel voor het meer en beter
uitwisselen van gegevens tussen verschillende bestuursorganen.?® In het VIV 1993 werd
bepaald dat - voorafgaand aan het verstrekken van informatie - door de Belastingdienst
een belangenafweging diende te worden gemaakt waarbij het belang van een effectieve
fraudebestrijding door het ontvangende bestuursorgaan één van de criteria was.?*® Ook
ingeval er een wettelijke verplichting tot informatieverstrekking bestond diende - voor
zover daar ruimte voor was - een belangenafweging te worden gemaakt.

36.2 Kritiek op het ontheffingenstelsel

In hoofdlijnen kwam het ontheffingenstelsel van art. 67, tweede lid, AWR (oud) erop neer
dat het verstrekken van informatie over individuele belastingplichtigen alleen mogelijk
was indien een wettelijk voorschrift tot informatieverstrekking verplichtte dan wel de
informatieverstrekking kon bijdragen aan het handhaven van overheidsregelingen of aan
het bestrijden of voorkomen van misbruik of oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen.?’
Het ontheffingenstelsel heeft, zoals ik hierna zal uiteenzetten, in de loop van de jaren de
nodige kritiek gekregen.

231 Gegevensverstrekking op verzoek vloeide enerzijds voort uit de bij de burger bestaande behoefte
aan bescherming van de privacy. Anderzijds was er het belang van de Belastingdienst bij het
verkrijgen van betrouwbare gegevens; de burger zou er in het algemeen op mogen vertrouwen
dat de verstrekte gegevens niet verder bekend worden gemaakt dan voor de uitvoering van de
belastingwet nodig is (IIV 1983, Inleiding onderdeel 1, sub a).

232 11V 1983, Inleiding onderdeel 1, sub a. Dit is ingegeven door het ISMO-interim-rapport (1981).
Vergelijk: het ISMO-rapport (1985), blz. 104-105.

233 11V 1983, Inleiding onderdeel 1, sub a. en hoofdstuk IlI, onderdeel C (par. 45 e.v.).

234 11V 1983, Inleiding onderdeel 4. Dit werd bevestigd bij de beantwoording van Kamervragen
(Aanhangsel Handelingen Il 1984/85, nr. 26, antwoord op vragen 4 en 7).

235 In de memorie van toelichting bij de Miljoenennota 1993 wordt hier naar verwezen (MvT,
Kamerstukken II 1992/93, 22 800 IXB, nr. 2, blz. 32-33). Vergelijk: persbericht Ministerie van
Financién van 18 december 1992, nr. 92/267, V-N 1992/3866, 4.

236 Zie uitgebreider: par. 2.1.3 VIV 1993 (zoals gewijzigd bij besluit Staatssecretaris van Financién
van 1 december 1998, Stcrt. 1998, 243) en M.B.A. van Hout, Gedeeld geheim, verloren geheim?
TFB 2015/6-4.

237 Vergelijk: MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12-13.
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3.6.2.1  Legaliteitsbeginsel en privacybescherming

In het rapport Informatieverstrekking door de fiscus (1999) werd door de toenmalige
privacytoezichthouder, de Registratiekamer, geconstateerd dat er geen adequate wettelijke
grondslag was voor de verstrekking van persoonsgegevens door de Belastingdienst.?® De
Registratiekamer merkte op dat belastingplichtigen erop moesten kunnen vertrouwen
dat aan de Belastingdienst verstrekte gegevens niet voor een ander doel zouden worden
gebruikt dan voor de uitvoering van de belastingwetgeving; het werk van de Belastingdienst
zou ernstig worden bemoeilijkt ingeval belastingplichtigen, uit vrees voor verstrekking
aan derden, informatie zouden achterhouden.?*® De rechtsontwikkeling had volgens de
Registratiekamer ervoor gezorgd dat ontheffing van de geheimhouding niet meer voldoende
was om verstrekkingen mogelijk te maken. Het legaliteitsbeginsel vereiste daarvoor een
verstrekkingsgrond of -bevoegdheid.?** Daarnaast was de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer een klassiek grondrecht en kon, met het uitwisselen van gegevens door de
Belastingdienst, de bescherming daarvan in het geding komen.?*! De Registratiekamer
concludeerde dat het ontheffingenstelsel van het VIV 1993 in het licht van de privacy-
wetgeving en het legaliteitsbeginsel niet meer houdbaar was.?*? Daarnaast adviseerde de
Registratiekamer de regeling te wijzigen en gaf, in het licht van de privacybescherming,
een aantal aanwijzingen mee:?#
1. de wet moest voldoende specifiek zijn;
2. de wetgever diende in te gaan op de noodzaak van gegevensverstrekking in verband
met bepaalde maatschappelijke belangen;
3. derolvan de Belastingdienst moest duidelijk zijn in het kader van de vereiste verwant-
schap in taken en verantwoordelijkheden;
4. minimaal op hoofdlijnen diende een invulling gegeven te worden aan het gegevens-
verkeer;
5. zoveel mogelijk openheid moest worden betracht ten aanzien van de verstrekkingen.

3.6.22  Geérodeerde geheimhoudingsplicht?

De Registratiekamer constateerde dat de fiscale geheimhoudingsbepaling veel minder
stringent was door het ontheffingenbeleid.?** De wettelijk voorgeschreven geheimhou-
ding was volgens de Registratiekamer een noodzakelijk tegenwicht voor de vergaande
bevoegdheden van de fiscus om informatie te vergaren. Dit tegenwicht was verstoord
doordat het aantal ontheffingen een sterke groei vertoonde. Het karakter van uitzondering

238 Zie: Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999). De Registratiekamer werd in
2001 het College bescherming persoonsgegevens en vanaf 2016 de Autoriteit Persoonsgegevens.

239 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 7.

240 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 19.

241 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 25. Verwezen wordt naar
art. 8 EVRM en art. 10 GW.

242 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 40.

243 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 40. Bij al deze aandachtspunten
speelden de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit. Deze aanwijzingen zijn overgenomen
in de memorie van toelichting (MvT, Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 13).

244 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 19.
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- dat juist in het begrip ontheffing besloten lag - ging daarmee verloren.?*> Hertoghs
stelde in 1986 dat de marge die op grond van art. 67, tweede lid, AWR was gecreéerd te
ruim was.?*® Wortel constateerde in 1991 dat de Belastingdienst op vrij grote schaal aan
een ‘brancheoverschrijdende’ vorm van gegevensuitwisseling deed.?” Wisselink merkte
in 1997 in dat kader op dat het VIV 1993 geen opsomming bevatte van overheidstaken en
overheidsinstanties aan wie voor hun taakuitoefening bepaalde informatie gegeven mag
worden zodat de reikwijdte van de informatieverstrekkingsbevoegdheden onduidelijk
was.?*8 De verwijzing in het VIV 1993 naar ongepubliceerde bijlagen was naar zijn mening
onvoldoende.? Feteris heeft betoogd dat, gelet op de ratio van de geheimhoudingsplicht,
men een zeer terughoudend gebruik van de ontheffingsbevoegdheid zou verwachten, maar
constateerde dat op tamelijk uitgebreide schaal informatie werd verstrekt ter bestrijding
en voorkoming van misbruik en oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen.?*° Sjobbema
stelde zich op het standpunt dat het niet geringe aantal gevallen waarin ontheffing wordt
ontleend, de kracht en effectiviteit van de geheimhoudingsverplichting ondermijnt, maar
met het Wetsvoorstel Versterking fiscale rechtshandhaving werd beoogd de reikwijdte
van het ontheffingenstelsel te beperken.?! Luchtman gaf aan dat vooral de intensiteit
waarmee de Belastingdienst samenwerkte met andere bestuursorganen verbazing wekte.
Hij constateerde dat de Belastingdienst samenwerking met andere bestuursorganen tot
zijn taken rekende.?? Naar zijn mening waren de samenwerkingsverbanden waarbij
de inspecteur zijn (strikt doelgebonden) fiscale onderzoeksbevoegdheden gebruikte
ten behoeve van het samenwerkingsverband, ook als dat deels buiten de sfeer van de
handhaving van de belastingwet lag, regelrecht in strijd met de gedachte achter art. 67
AWR.2>? Qverkleeft-Verburg komt tot de conclusie dat uit het verstrekkingenregime van
het VIV 1993 blijkt dat de fiscale geheimhoudingsplicht geleidelijk aan sterk is uitgehold
door gegevensverstrekkingen aan bestuursorganen ten behoeve van hun taakvervulling
en weinig meer gemeen heeft met het oorspronkelijke doel.?** Terecht stelt van Hout
dat met het verdwijnen van het VIV 1993 ook het totaaloverzicht is verdwenen. Het is
volgens haar thans een welhaast onmogelijke taak om alle uitzonderingen op de fiscale
geheimhoudingsplicht in kaart te (blijven) brengen.>»

245 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 19.

246 Hertoghs 1986, blz. 48.

247 Wortel 1991, blz. 290.

248 Wisselink 1997, blz. 141. Vergelijk: Wisselink 1982, blz. 211 en blz. 321.

249 Wisselink 1997, blz. 141.

250 Feteris 2007, blz. 293-294.

251 G.H. Sjobbema, Voorstel voor een verbeterd systeem van informatieverplichtingen ten dienste
van belastingheffing, WFR 2007/67.

252 Luchtman 2007, blz. 127-128.

253 Luchtman 2007, blz. 138.

254 G. Overkleeft-Verburg in haar annotatie bij ABRvS 14 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1041,
JB 2010/137.

255 M.B.A. van Hout, Gedeeld geheim, verloren geheim? TFB 2015/6-4.
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3.6.3 Uitzonderingen op de geheimhouding (vanaf 2008)

Met de wijziging van de geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR per 1 januari 2008
werd het ontheffingenstelsel sterk ingeperkt en overgeheveld naar het nieuwe derde lid.
Het tot dan toe bestaande ontheffingenstelsel werd grotendeels vervangen door een nieuw
tweede lid waarin werd opgesomd in welke drie gevallen de fiscale geheimhoudingsplicht
niet zou gaan gelden. Deze gevallen behandel ik in de drie subparagrafen hierna.

3.6.3.1  Enig wettelijk voorschrift

In de eerste plaats geldt de fiscale geheimhouding niet als een wettelijk voorschrift
tot bekendmaking verplicht. De term ‘wettelijk voorschrift’ is afkomstig uit de Awb en
vormt een van de grondbegrippen van het Nederlandse staats- en bestuursrecht.?> Met
wettelijk voorschrift worden niet alleen wetten in formele zin bedoeld, maar ook regels
gesteld door organen die aan Grondwet of wet regelgevende bevoegdheid kunnen ontle-
nen.?” Het betreffen zowel nationale voorschriften als voorschriften van internationaal
of interregionaal recht.?*® De Staatssecretaris van Financién betoogde dat de heersende
gedachte, dat burgers dezelfde gegevens slechts éénmalig aan de overheid behoeven te
verstrekken (één overheid-gedachte), steeds sterker werd.?>® Deze uitzondering van een
wettelijk voorschrift kwam in een aantal (maar niet alle) materiéle belastingwetten uit het
pre-AWR-tijdperk al sinds 1918 voor.?®® Zonder nadere toelichting werd deze uitzondering
bij de invoering van de AWR in 1961 niet overgenomen, maar werd er wel overeenkomstig
deze uitzondering gehandeld.?s' Met ingang van 2008 is de uitzondering van een wettelijk
voorschrift dat tot bekendmaking verplicht (wederom) gecodificeerd.?6? Als uitgangspunt
werd genomen dat structurele of voorzienbare gegevensverstrekkingen zo veel mogelijk
wettelijk zouden moeten worden geregeld.?s

256 MvA, Kamerstukken I1 1990/91, 21 221, nr. 5, blz. 38.

257 MvT, Kamerstukken I1 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 17.

258 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 18.

259 MvT, Kamerstukken I 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 18. Vergelijk: NAV, Kamerstukken 11 2005/06,
30322, nr. 7, blz. 27 waar wordt verwezen naar de motie Szabo c.s., Kamerstukken Il 2003/04,
29 362, nr. 8 (modernisering overheid) en motie Verburg c.s., Kamerstukken 11 2004/05, 29 764,
nr. 25 (de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen en de Aanpassingswet Algemene wet
inkomensafhankelijke regelingen).

260 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 2, par. 7.3.

261 Vergelijk: par. 2.2 VIV 1993 waarin wordt opgemerkt dat ingeval een wettelijke bepaling is
opgenomen die de Belastingdienst verplicht om informatie te verstrekken geen ontheffing van
de geheimhouding hoeft te worden verleend. In de IVI 1967 en de IIV 1983 werd hierover niets
opgemerkt. De achterliggende gedachte om dit wel in het VIV 1993 op te nemen blijft onduidelijk.
Het dossier van het Ministerie van Financién bleek bij navraag helaas in het ‘semi-statische
archief van Apeldoorn’ te zijn zoekgeraakt (e-mail van 27 september 2017 van het Doc-Direkt,
Team Financién (melding met nummer 1707 414 betreffende "Verzoek om AFZ/1992/9318")).

262 Par. 2.2 VIV 1993. Vergelijk: NAV, Kamerstukken I 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 24 waarin wordt
opgemerkt: "Daarnaast codificeert het voorgestelde tweede lid, onderdeel a, de regel dat een wettelijke
verplichting tot gegevensverstrekking in andere wetten voor gaat op de fiscale geheimhoudingsplicht”.

263 NAV, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 28.
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3.6.3.2  Ministeriéle regeling

In de tweede plaats geldt op grond van art. 67, tweede lid, onderdeel b, AWR de geheimhou-
dingsplicht niet als het bestuursorgaan is opgenomen in de ministeriéle regeling van art. 43c
Uitv. Reg. AWR 1994.2% Bekendmaking moet noodzakelijk zijn voor de goede vervulling van
de publiekrechtelijke taak van het desbetreffende bestuursorgaan. Gegevensuitwisseling
op grond van de ministeriéle regeling is slechts bedoeld voor structurele gegevensver-
strekkingen aan samenwerkingsverbanden of voor tijdelijke opname bij structurele
gegevensverstrekkingen vooruitlopend op de invoering van een wettelijk voorschrift.?s>
Gegevens worden in principe niet spontaan, maar alleen op verzoek van het desbetreffende
bestuursorgaan verstrekt.?s De gegevensverstrekking moet in overeenstemming zijn
met de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit.?” Hierbij is géén onderscheid
gemaakt tussen persoonsgegevens — waarop (destijds) de Wbp van toepassing was - en
overige gegevens. De concrete vraag vanuit de Tweede Kamer hoe moest worden bepaald
wat noodzakelijk is voor een goede vervulling van de publiekrechtelijke taak, werd niet
beantwoord.?®® De kritiek op art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994 is overigens hetzelfde gebleven
als de kritiek op het VIV 1993. Zo oordelen Douma e.a. dat de opsomming te lang is en
dat elk bestuursorgaan met een legitiem belang voor opneming in de lijst in aanmerking
komt. Dit illustreert volgens hen de erosie waaraan de fiscale geheimhoudingsplicht in de
loop van de jaren heeft blootgestaan.?® Overkleeft-Verburg is van mening dat de fiscale
geheimhoudingsplicht binnen de overheid nauwelijks meer iets voorstelt.?”

3.6.3.3  Gegevensverstrekking aan de betrokkene

In 1956 schreef Cloudt dat de geheimhoudingsplicht niet tegenover de belastingplichtige zelf
zou bestaan.?”" Hierin werd hij gevolgd door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State dat onder een ‘ander’ in de zin van art. 67, eerste lid, AWR ieder ander dan degene op wie
de gegevens betrekking hebben verstond.?”? De Hoge Raad heeft echter beslist dat onder een
‘ander’ ieder ander moet worden begrepen dan degene die tot geheimhouding is verplicht,

264 Vergelijk: aanwijzing 162b waarin wordt opgemerkt dat bij structurele informatieverstrekking
op het niveau van de formele wet wordt voorzien in een uitdrukkelijke regeling van de gege-
vensverstrekking (Aanwijzingen voor de regelgeving (1992)).

265 Zie ook: Hoofdstuk 10, par. 5.

266 Art. 43¢, tweede lid, Uitv. Reg. AWR 1994.

267 MvT, Kamerstukken 11 2005/06 30 322, nr. 3, blz. 19.

268 NAV, Kamerstukken 112005/06, 30 322, nr. 7, blz. 27.

269 Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 104. Vergelijk: Van Hout die een onwenselijke ontwikkeling
ziet waarbij de fiscale geheimhoudingsplicht in toenemende mate moet wijken (M.B.A. van Hout,
Gedeeld geheim, verloren geheim? TFB 2015/6-4).

270 G. Overkleeft-Verburg in haar annotatie bij ABRvS 14 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1041,
JB 2010/137.

271 H.J.H. Cloudt, Het verschoningsrecht van de belastingambtenaar, WFR 1956/732.

272 ABRVS 31 juli 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AP3404, BNB 1985/35. Vergelijk: aanschrijving Minister
van Financién van 21 januari 1896, nr. 6 opgenomen in P.W. nr. 8863 waarin uitdrukkelijk werd
bepaald dat geen inlichtingen inzake de Wet VB 1892 mocht worden verstrekt aan notarissen in
verband met aangiften voor de Successiebelasting. Dit mocht uitsluitend met toestemming van
de aangeslagene of de erfgenamen. Zie ook: Van Walsum 1900, blz. 330, nr. 503.
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dus ook de belastingplichtige zelf.?”* Bij de herziening van de geheimhoudingsbepaling in
2008 adviseerde de Raad van State om het verstrekken van gegevens aan belastingplichtigen
of belastingschuldigen, voor zover de verstrekking niet noodzakelijk is voor de heffing en
invordering, in de wet zelf op te nemen in plaats van bij wege van een ontheffing door de
minister.””# De regering nam het advies van de Raad van State gedeeltelijk over en codificeerde
de ontheffing uit het VIV 1993.%> Op grond van art. 67, tweede lid, onderdeel ¢, AWR geldt de
geheimhoudingsplicht in de derde plaats niet als bekendmaking van gegevens plaatsvindt
aan degene op wie de gegevens betrekking hebben voor zover deze gegevens door of namens
hem zijn verstrekt. Dit is niet alleen de belastingplichtige zelf, maar kan bijvoorbeeld ook de
inhoudingsplichtige of een informatieplichtige zijn. Deze afwijking werd gerechtvaardigd
omdat het niet verstrekken niet zou aansluiten bij het algemene rechtsgevoel.?’s De strekking
van de geheimhoudingsbepaling bracht echter met zich dat het niet aan elke individuele
persoon (om wiens gegevens het gaat) moest zijn om te bepalen of de gegevens waarop de
geheimhoudingsplicht betrekking heeft, bekend mogen worden gemaakt.?”” Onder verwijzing
naar jurisprudentie van de Hoge Raad werd beargumenteerd dat onder omstandigheden
het ook de belastingplichtige zelf is die beschermd wordt door een ruime reikwijdte van de
fiscale geheimhoudingsplicht.?’® Fortuin vindt dit echter niet overtuigend en wijst erop dat
dit het indienen van (onnodig) bezwaar en beroep zou uitlokken teneinde dossierinzage te
verkrijgen.?”? Het beleid van de Belastingdienst is dat inzage door de belastingplichtige in
het fiscale controledossier, zonder dat er sprake is van inzage in het kader van een boete,
bezwaar of beroep, op grond van de geheimhoudingsbepaling wordt afgewezen, tenzij de
stukken van de belastingplichtige zelf afkomstig zijn.?*

3.64 De inperking van het ontheffingenstelsel (vanaf 2008)

Art. 67, derde lid, AWR geeft de Minister van Financién de mogelijkheid om een ontheffing te
verlenen van de geheimhoudingsplicht.?' In de memorie van toelichting is opgemerkt dat,
anders dan het VIV 1993, sprake is van een veel beperkter ontheffingenstelsel omdat in art. 67,
tweede lid, AWR al duidelijk is vastgelegd in welke gevallen de fiscale geheimhoudingsplicht

273 HR (civiele kamer) 14 mei 1964, ECLI:NL:HR:1964:15, NJ 1964, 430 en HR (civiele kamer) 8 no-
vember 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:ZC0409, NJ 1992/277. A-G ]. van
Soest was een andersluidende mening toegedaan. Hij gaf aan dat de zeer ruime uitleg van
het begrip ‘anderen’ in de zin van art. 67, eerste lid, AWR niet zover zou moeten gaan dat de
geheimhoudingsplicht de belastingambtenaar verbiedt de gegevens mede te delen aan degene
van wie hij ze verkregen heeft.

274 Advies RvS en NR, Kamerstukken 11 2005/06, nr. 5, blz. 8.

275 NAV, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 7, blz. 25 en par. 4.3.1, eerste gedachtestreepje, VIV 1993.
Vergelijk: NOB-commentaar Wetsvoorstel versterking fiscale rechtshandhaving (NOB 2005),
blz. 4.

276 MvT, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19. Vergelijk: G.J.M.E. de Bont, Recht op stukken,
TFB 2005/6-2.

277 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19.

278 NAV, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 25.

279 P. Fortuin, Geheimhoudingsplicht Belastingdienst en verkorting beslistermijnen, NTFR-B 20084,
par. 1.3.

280 Memo inzagerecht in het controledossier (2018), blz. 2 en het Handboek Controle (2020), blz. 38.

281 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19.
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niet geldt.?®? Feteris gaat ervan uit dat van het nieuwe derde lid, terughoudend gebruik
zal worden gemaakt. Overkleeft-Verburg is echter van mening dat de algemene - dus
ongeclausuleerde - ministeriéle ontheffingsbevoegdheid wordt gecontinueerd.?® Van de
mogelijkheid om een ontheffing te verlenen wordt in de praktijk overigens beperkt gebruik
gemaakt. Het zou gaan om circa 20 tot 25 gevallen per jaar.?®* De algemene consensus is
dat er nog slechts een drietal ontheffingsgronden zijn.?®> Deze zal ik hierna behandelen.

3.6.41  Gegevensverstrekking aan de belastingplichtige zelf

Ten eerste blijft het ontheffingenstelsel gehandhaafd voor gegevensverstrekkingen aan de
belastingplichtige zelf voor zover de verstrekking niet noodzakelijk is voor de heffing of
invordering (op grond van het eerste lid bestaat in die situatie geen geheimhoudingsplicht)
en voor zover de verstrekking in het voorgestelde art. 67, tweede lid, onderdeel c, AWR
niet is uitgezonderd van de geheimhoudingsplicht.?®® In de Tweede Kamer heeft Minister
Zalm de toezegging gedaan dat - overeenkomstig de praktijk zoals die onder het VIV
1993 werd toegepast — het mogelijk zou worden gemaakt om verklaringen over inkomen,
vermogen en belastingschuld aan de burger te verstrekken zonder dat daarvoor nog
langer een (individuele) ministeriéle ontheffing nodig is.?*” Feitelijk is hiermee een vierde
ontheffingsgrond ontstaan met één specifiek doel: de generieke ontheffing ten behoeve
van de verklaring over inkomen, vermogen en belastingschuld.?®

3.64.2  Vooruitlopend op opname in art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994

De tweede ontheffingsgrond ziet op structurele gegevensverstrekkingen die noodzakelijk zijn
voor de goede vervulling van een publiekrechtelijke taak, maar waarbij het bestuursorgaan
nog niet is opgenomen in de ministeriéle regeling als bedoeld in art. 67, tweede lid, onder-
deel b, AWR.?# Deze tweede ontheffingsgrond is gedurende de parlementaire behandeling

282 MvT, Kamerstukken II 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 13. De ontheffingen worden beperkt tot uit-
zonderingsgevallen; het was ongewenst als er helemaal geen mogelijkheid meer zou zijn voor
bepaalde gegevensverstrekkingen aan belastingplichtigen zelf en voor gegevensverstrekkingen
in incidentele of onvoorziene gevallen (NAV, Kamerstukken I 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 27).

283 Feteris 2007, blz. 295 en G. Overkleeft-Verburg in haar annotatie bij ABRvS 14 april 2010,
ECLI:NL:RVS:2010:BM1041, JB 2010/137.

284 Aangeven tijdens een informeel overleg op het Ministerie van Financién op 16 oktober 2017.
In deze aantallen zijn niet inbegrepen de verleende ontheffingen met betrekking tot interne
integriteitsonderzoeken naar Belastingdienstmedewerkers. Vergelijk: “Opgemerkt wordt dat
de Minister terughoudend met dergelijke verzoeken omgaat” (Instructie informatieverstrekking
(2020), blz. 10).

285 MvVT, Kamerstukken I 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19-21 en NAV, Kamerstukken Il 2005/06,
30322, nr. 7, blz. 27. Vergelijk: “Het ontheffingenstelsel zoals dat is geregeld in het nieuwe derde
lid van artikel 67 AWR is beperkter van opzet en blijft nog voor drie situaties gehandhaafd” (besluit
Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in verband
met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248).

286 Hierbij dient te worden opgemerkt dat de reikwijdte van art. 67, tweede lid, onderdeel ¢, AWR
ziet op meer betrokkenen dan alleen de belastingplichtige.

287 Handelingen 112006/07, blz. 2324.

288 Deze generieke ontheffing zal in het vervolg worden geduid als de inkomensverklaring (toezegging
Minister Zalm). Zie uitgebreider: Hoofdstuk 9, par. 5 en Hoofdstuk 10, par. 6 en par. 7.

289 MvT, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19-20. Vergelijk: NAV, Kamerstukken 11 2005/06,
30322, nr. 7, blz. 27.

102



De uitzonderingen en ontheffingen 3.64.3

verder aangescherpt; in de memorie van toelichting was in de passage “(nog) niet opgenomen
in de ministeriéle regeling” het woord ‘nog’ tussen haakjes geplaatst. Betoogd werd dat voor
zover de gegevensverstrekking een structureel karakter kreeg, het bestuursorgaan bij de
eerstvolgende periodieke aanpassing zou worden opgenomen in de ministeriéle regeling.2*
Dit zou betekenen dat deze ontheffingsgrond ook zou kunnen worden verleend voor
incidentele gevallen of de gevallen waarbij structureel gegevens zouden worden verstrekt
zonder dat het voornemen bestond om art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 aan te passen. In de
nota naar aanleiding van het verslag staat het woord ‘nog’ niet meer tussen haakjes en wordt
gesteld dat het moet gaan om structurele gegevensverstrekking aan bestuursorganen, welke
nog niet zijn opgenomen in de ministeriéle regeling.>' Deze ontheffingsgrond is derhalve
alleen van toepassing bij structurele gegevensverstrekkingen ingeval ook daadwerkelijk
een voornemen bestaat om art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 aan te passen.>?

3.6.4.3  Incidentele of onvoorzienbare gevallen

De incidentele of onvoorziene gevallen waarin gegevensverstrekking gewenst is, bijvoorbeeld
vanwege een groot maatschappelijk belang, vormen de derde ontheffingsgrond.?* Het is
geen cumulatieve eis.?** Als voorbeelden van incidentele en onvoorzienbare gevallen zijn
genoemd het verstrekken van adresgegevens aan De Nederlandse Bank ten behoeve van
het versturen van de Eurokit, het verstrekken van gegevens ten behoeve van bijstand aan
ondernemers die getroffen waren door de vuurwerkramp in Enschede, gegevensverstrekking
ten behoeve van wetenschappelijk onderzoek en gegevensverstrekking ten behoeve van
de voorbereiding van of onderzoek naar toekomstige wetgeving.?> Bij sommige verleende
ontheffingen kunnen kritische kanttekeningen worden geplaatst.

Inkomensafhankelijke huurverhoging

Ter bevordering va de doorstroming op de huurmarkt is een inkomensafhankelijke huur-
verhoging ingevoerd.?*® Vooruitlopend op de beoogde invoering per 1 juli 2012 heeft
de Staatssecretaris van Financién aan de Belastingdienst een generieke ontheffing van
de fiscale geheimhoudingsplicht verleend. Deze generieke ontheffing is echter door de

290 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 20.

291 NAV, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 27.

292 Eenincidentele gegevensverstrekking aan een ander bestuursorgaan, voor zover noodzakelijk voor
de goede vervulling van een publiekrechtelijke taak, past beter onder de hierna te behandelen
derde ontheffingsgrond van art. 67, derde lid, AWR. Voor structurele gegevensverstrekkingen
zijn de ontheffingsgronden van art. 67, derde lid, AWR niet bedoeld.

293 MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 20.

294 Bij de toelichting op art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994 werd opgemerkt dat onder het VIV 1993 verleende
ontheffingen die geen structureel karakter hebben en dus niet worden opgenomen in artikel 43¢
Uitv. Reg. AWR 1994 geldig blijven zij het met art. 67, derde lid, AWR als juridische basis (besluit
Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in verband
met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248 (toelichting)).

295 MvT, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 20 en NAV, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322,
nr. 7, blz. 27.

296 Zie ook: par. 3.5 hiervoor.
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voorzieningenrechter vernietigd.?” De voorzieningenrechter toetste het ontheffingsbesluit
aanart. 8 EVRM en art. 8 Whbp. Hij oordeelde dat ook bij het verlenen van een ontheffing moet
zijn voldaan aan de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit. Bij de beoordeling van
de ontheffing diende een afweging te worden gemaakt tussen het gerechtvaardigde belang
van de verhuurder en de bescherming van de persoonlijke levenssfeer van de huurder.
Doorslaggevend was het feit dat, ingeval de beoogde invoering per 1 juli 2012 niet zou zijn
gehaald, de inbreuk op de persoonlijke levenssfeer niet ongedaan zou worden gemaakt.??
Het feit dat de rechter een andere afweging maakt en oordeelt dat het ontheffingsbesluit
de toets van art. 8 Wbp niet kan doorstaan is tot daar aan toe. Veel opmerkelijker is dat de
rechtbank, in een soort overweging ten overvloede, overweegt dat art. 67, derde lid, AWR
onvoldoende grondslag biedt voor een dergelijke generieke ontheffing. In zijn (voorlopig)
oordeel oordeelt de rechtbank dat geen van de drie ontheffingsgronden van toepassing is.
Dit leidt tot de conclusie dat de ontheffingsbevoegdheid is gebruikt voor een ander doel dan
waarvoor die is verleend en het ontheffingsbesluit alsdan wordt geacht te zijn genomen in
strijd met het verbod van détournement de pouvoir.?* Ondanks de ferme conclusie dat de
Staatssecretaris van Financién misbruik van zijn bevoegdheden heeft gemaakt, beperkte
de kabinetsreactie zich slechts tot de opmerking dat de Staat de uitspraak van de rechter
respecteerde en geen beroep instelde >

Integriteitsonderzoek naar ministers en staatssecretarissen

Voorafgaand aan hun beédiging worden beoogde ministers en staatssecretarissen on-
derworpen aan een integriteitsonderzoek waarbij ook wordt gekeken naar de fiscaliteit.
Hiervoor zou op grond van art. 67, derde lid, AWR een ontheffing worden verleend.>*' Het is
eveneens twijfelachtig of hiervoor wel een ontheffing had kunnen worden verleend. Ervan
uitgaande dat het gebruik van fiscale gegevens ten behoeve van een integriteitsonderzoek
wordt gezien als noodzakelijk (maatschappelijk belang) is geen sprake van een incidenteel
of onvoorzien geval; deze situatie doet zich immers bij elke kabinetsformatie telkens weer
voor (een zich repeterende casus). Dat het telkens andere beoogde bewindspersonen zijn,
is hierbij naar mijn mening niet relevant. Ten behoeve van de screening van onder meer
potentiéle commissarissen van de Koning of burgemeesters is het gebruik van fiscale
gegevens ten behoeve van een integriteitsonderzoek wel structureel geregeld.>*

297 Rechtbank 's-Gravenhage (civiele kamer) 13 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW2236.Int.0. 1.3
is de ontheffing geheimhouding van 31 januari 2012 (gedeeltelijk) opgenomen. Vergelijk: brief
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 19 april 2012, Kamerstukken II
2011/12, 33 129, nr. 49.

298 Rechtbank 's-Gravenhage (civiele kamer) 13 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW2236, r.0. 3.2-3.6.

299 Rechtbank 's-Gravenhage (civiele kamer) 13 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW2236, r.0. 3.7.

300 Brief Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 19 april 2012, Kamerstukken II
2011/12, 33 129, nr. 49, blz. 1.

301 Aangeven tijdens een informeel overleg op het Ministerie van Financién op 16 oktober 2017.
Zie ook: NOS 17 oktober 2017, Stand van zaken nu: Landbouw en Onderwijs naar ChristenUnie,
http://nos.nl/1/2198463 (online, geraadpleegd op 20 februari 2020) en NU.nl 18 oktober 2017,
Steeds meer bewindspersonen bekend van kabinet-Rutte III, http://nu.nl/politiek/4968944/
steeds-meer-bewindspersonen-bekend-van-kabinet-rutte-iii.html (online, geraadpleegd op
20 februari 2020).

302 Zie: art. 61, achtste lid, Provinciewet (commissaris van de Koning) en art. 61, achtste lid, Gemeente-
wet (burgemeester). Zie ook: Hoofdstuk 10, par. 2.3.3 over het (niet) laten vervallen van art. 67
AWR jo. art. 43c, eerste lid, onderdeel b, ten vijfde, Uitv. Reg. AWR 1994.
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Nationaal Archief

De strikte fiscale geheimhoudingsplicht blijft zonder tijdsrestrictie onverkort van toepas-
sing. Op basis van de Archiefwet 1995 en de bijbehorende selectielijsten komen fiscale
gegevens dan ook naar mijn mening terecht voor vernietiging in aanmerking zodat in
principe géén fiscale informatie wordt overgedragen aan het Nationaal Archief.>* Uit doel
en strekking van de geheimhoudingsbepaling kan niet anders geconcludeerd worden dan
dat bij het opstellen van een selectielijst de Minister van Financién als zorgdrager geen
andere keuze heeft dan het vernietigen van (niet meer relevante) fiscale gegevens die
vallen onder het object van de geheimhouding. De (huidige) werkwijze is dan ook in lijn
met doel en strekking van de fiscale geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR. In het
verleden zijn echter fiscale dossiers overgedragen aan het Nationaal Archief waardoor de
fiscale geheimhoudingsplicht is geschonden. De taak van het Nationaal Archief is — kort
gezegd - de aanwezige archiefbescheiden te beheren, toegankelijk te maken en te houden.3*
Hierdoor rust op de overgedragen fiscale dossiers feitelijk geen geheimhouding meer.3% Met
betrekking tot bijvoorbeeld de OWB 1916 en de IB 1914 zijn tientallen dossiers met o.a.:
aanslagbiljetten, bezwaarschriften, verzoeken om uitstel van betaling, vertoogschriften
en originele afschriften van uitspraken van de Hoge Raad terug te vinden.>°® Hoewel
het wellicht interessant is dat in 1931 nog geen beloningen werden toegekend voor het
bemiddelen bij het opsporen van belastingontduiking (tipgeld) is het volstrekt irrelevant
dat het de heer A. Kokernoot uit Amsterdam betrof.>"

Slechts in uitzonderlijke, incidentele gevallen zouden fiscale gegevens een archiefbestem-
ming (historisch, statistisch of wetenschappelijk doel) moeten kunnen krijgen.>*® Hierbij
zou kunnen worden gedacht aan de dossiers van de Duitse Keizer Wilhelm II die na de
Eerste Wereldoorlog onderdak vond in Nederland.>® Vanuit historisch perspectief kan de
door de regering in 1922 gevoerde discussie over de tenaamstelling van zijn aanslagbiljet

303 Wet van Wet van 28 april 1995, houdende vervanging van de Archiefwet 1962 (Stb. 313) en
in verband daarmede wijziging van enige andere wetten (Archiefwet 1995), Kamerstukken II
1992/93, 22 866, Stb. 1995, 276. Ook onder de Archiefwet 1918 en de Archiefwet 1962 was het
mogelijk om gegevens waarop een fiscale geheimhoudingsbepaling zag te vernietigen (art. 67
AWR of een van de bepalingen in het pre-AWR-tijdperk).

304 Art. 4, eerste lid, onderdeel a, Statuut Nationaal Archief (2006) jo. art. 25, tweede lid, onderdeel a,
Archiefwet 1995.

305 Eentijdelijke beperking aan de openbaarheid (maximaal 75 jaar op grond van art. 15 Archiefwet
1995) verschuift het probleem naar de toekomst en is geen oplossing (bijvoorbeeld: ‘Behandeling
van ingediende bezwaarschriften 1981’, Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién:
Directie Directe Belastingen [periode 1958-1985], nummer toegang 2.08.5226, inventarisnummers
562, 563, 712, 714-721 is beperkt tot 1 januari 2031).

306 Bijvoorbeeld: Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién: Afdeling Directe Belastingen,
1846-1935, nummer toegang 2.08.05.09, inventarisnummer 444 en Nationaal Archief, Den Haag,
Ministerie van Financién: Afdeling Directe Belastingen, 1846-1935, nummer toegang 2.08.05.09,
inventarisnummer 708.

307 Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién: Afdeling Directe Belastingen, 1846-1935,
nummer toegang 2.08.05.09, inventarisnummer 708.

308 Art. 5, eerste lid, onderdeel e, Archiefbesluit 1995 biedt in combinatie met de ontheffingsmoge-
lijkheid van art. 67, derde lid, AWR de ruimte om als te vernietigen gewaardeerde handelingen
betreffende personen en/of gebeurtenissen van bijzonder cultureel of maatschappelijk belang,
in individuele gevallen van vernietiging uit te zonderen.

309 Nationaal Archief, Den Haag, Ministerie van Financién: Afdeling Directe Belastingen, 1846-1935,
nummer toegang 2.08.05.09, inventarisnummer 496.
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‘Zijne Majesteit de ex-Keizer van Duitschland’' en het tijdstip waarop de binnenlandse
belastingplicht voor de Wet IB 1914 en de Wet PB 1896 op hem van toepassing werd
(intrek in Huis Doorn) wellicht wel de moeite van het bewaren waard zijn. Sinds jaar
en dag worden voor de memories van aangifte van schenk- en erfbelasting (voorheen:
memories van aangifte van successie en schenkingsrecht) een uitzondering gemaakt. Deze
worden niet vernietigd, maar sinds de invoering van de SW 1817 systematisch bewaard.*"
Deze gegevens zijn raadpleegbaar voor onder andere genealogisch-, historisch- of weten-
schappelijk onderzoek. Hiervoor was (met terugwerkende kracht) een ontheffing van de
geheimhouding verleend.*"? De ontheffingsgronden van art. 67, derde lid, AWR (nieuw)
zijn sinds 2008 veel beperkter en het overdragen van fiscale gegevens aan het Nationaal
Archief kan niet langer worden gerealiseerd door middel van een generieke ontheffing.>"?
Desondanks is bij het opstellen van de selectielijst Belastingdienst (2012) simpelweg
‘voortgeborduurd’ op de oude basisselectiedocumenten en de achterhaalde ontheffing.
Een wettelijke grondslag ontbreekt echter.**

3.6.44  Een gewijzigde beslissingsbevoegdheid (vanaf 2008)

Op grond van art. 67, tweede lid, AWR (oud) was aan de Minister van Financién de be-
voegdheid gegeven om een ontheffing te verlenen. De Registratiekamer heeft een kritische
kanttekening geplaatst bij de delegatie van die bevoegdheid aan de inspecteur.’> In
de nieuwe regeling werd tegemoetgekomen aan deze kritiek. De Belastingdienst had,
anders dan onder het VIV 1993, geen beslissingsbevoegdheid meer.>¢ Het is sindsdien

310 Hofmaarschalk Von Gontard wenste als tenaamstelling: ‘zyne Majesteit den Kaiser und Konig
Wilhelm II' of ‘zyne Majesteit Kaiser und Kénig W.EW.V.A. von Hohenzollern'.

311 Wetvan 27 december 1817 tot het heffen eener belasting onder den naam van regt van successie,
Kamerstukken I 1817/18, VIII, Stb. 1817, 37.

312 Koninklijk besluit van 20 september 1949, nr. 20 (Nationaal Archief, Den Haag, inventaris van
het archief van het Kabinet der Koningin, 1946-1975 (1985), nummer toegang 2.02.20, inven-
tarisnummer 9832) en brief Minister van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk van
16 maart 1973, dir. M.M.A/Ar. 167.240. Deze ontheffing op grond van art. 94 SW 1859 is ‘omgezet’
naar een ontheffing op grond van art. 67, tweede lid, AWR (oud) (selectielijst Belastingdienst
(2001), handeling nr. 387 (en handeling nr. 366 voor de SW 1859)).

313 Opname in de ministeriéle regeling ligt evenmin voor de hand. Die is bedoeld voor samenwer-
kingsverbanden en niet voor structurele gegevensverstrekkingen (zie: par. 6.5 hierna). Hier komt
bij dat het Nationaal Archief in haar taak niet wordt belemmerd ingeval deze fiscale gegevens
eveneens worden vernietigd. Het is immers aan de zorgdrager om een selectielijst op te stellen.

314 De Minister van Financién is als zorgdrager verplicht om te motiveren waarom hij de (huidige)
memories van aangifte van schenk- en erfbelasting, anders dan alle andere fiscale gegevens,
zou willen bewaren (art. 5 Archiefwet 1995 jo. art. 5 Archiefbesluit 1995). Art. 2 Archiefbesluit
1995 geeft hierbij handvatten om een uitzondering op de hoofdregel van vernietiging te maken,
hetgeen tot 1 januari 2008 was geformaliseerd in een ontheffing op grond van art. 67, tweede
lid, AWR (oud). Zie ook: Hoofdstuk 10, par. 7.1 (generieke ontheffingen).

315 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 15 en blz. 37. De delegatiebe-
paling was opgenomen in par. 2.2.2 VIV 1993, maar zou feitelijk gaan om een mandaat. Vergelijk:
Luchtman die constateert dat een praktijk was ontstaan waarbij de beslissing tot het verlenen
van ontheffingen in hoge mate in handen van de fiscus zelf was gelegd (Luchtman 2007, blz. 194).

316 MvT, Kamerstukken 112005/06, 30 322, nr. 3, blz. 19. Vergelijk: de aantekening redactie Vakstudie
Nieuws bij de brief Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie over inlichtingenrecht
van parlement en fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken Il 2011/12, 33 003, nr. 83,
V-N 2012/27.5.
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aan de Minister respectievelijk de Staatssecretaris van Financién om te beslissen of de
ministeriéle regeling wordt aangepast of een ontheffing op grond van art. 67, derde lid,
AWR wordt verleend.?”” Luchtman spreekt over het letterlijk naar een hoger niveau tillen
van de beslissingsbevoegdheid in het nieuwe regime.?'

3.6.5 Aangescherpte uitgangspunten en tegenstrijdige uitvoering

Bij de herziening per 1 januari 2008 zijn de uitgangspunten uiteengezet in welke gevallen
een uitzondering op de hoofdregel zou moeten worden opgenomen in een wettelijke
regeling, in de ministeriéle regeling of zou moeten worden bereikt door middel van een
ontheffing op grond van art. 67, derde lid, AWR. Gedurende de parlementaire behandeling
zijn deze uitgangspunten aangescherpt, hetgeen niet (volledig) is terug te zien in het huidige
beleid. In de memorie van toelichting werd nog geen uitdrukkelijk onderscheid gemaakt
tussen opname in een wettelijke- of een ministeriéle regeling.>'* Gevallen van structurele
bekendmaking aan andere bestuursorganen zou middels beide varianten mogelijk zijn.
In de nota naar aanleiding van het verslag zijn de uitgangspunten echter aangescherpt:3*

De regering hanteert wel het uitgangspunt dat structurele of voorziene gegevensverstrekkingen zo
veel mogelijk wettelijk geregeld moeten worden. Dit moet aan de orde komen bij nieuwe wetten
of bij de aanpassing van bestaande wetten. In de toekomst zal, zo mag worden verwacht, de lijst
met gegevensverstrekkingen in de ministeriéle regeling dan ook beperkter worden (...). Voor zulke
structurele gegevensverstrekkingen [bij samenwerkingsverbanden ten behoeve van integrale
handhaving van overheidsregelingen, VDS] blijft opname in de ministeriéle regeling de norm.

De ministeriéle regeling is derhalve enerzijds bedoeld voor structurele gegevensverstrek-
kingen vooruitlopend op de invoering van een wettelijk voorschrift; bij deze tijdelijke
opname van een bestuursorgaan in art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 zou er min of meer zicht
moeten zijn op een nieuw wettelijk voorschrift c.q. aanpassing van een bestaand wettelijk
voorschrift. Feitelijk is hiermee een soort van ‘zachte’ horizonbepaling ingevoerd. Het
op 1 januari 2021 in werking getreden art. 43c, eerste lid, onderdeel ad, Uitv. Reg. AWR
1994, dat de informatieverstrekking ten behoeve van de Wet vereenvoudiging beslagvrije
voet faciliteert, is dan ook regelrecht in strijd met deze aangescherpte uitgangspunten.3*!
Anderzijds is de ministeriéle regeling bedoeld voor structurele gegevensverstrekkingen
aan samenwerkingsverbanden voor de integrale handhaving van overheidsregelingen
waarbij de taken van de deelnemende bestuursorganen zijn opgenomen in diverse re-
gelingen. Voorbeelden hiervan zijn de LIEC/RIEC-samenwerking, het FEC en de LSI.3??> De
Staatssecretaris van Financién handelt - in zijn hoedanigheid van uitvoerder van de
belastingwet - echter afwijkend van deze aangescherpte uitgangspunten. Hierdoor is de
verwachting dat de lijst met gegevensverstrekkingen in de ministeriéle regeling beperkter

317 NAV, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 28. Vergelijk: besluit taken Staatssecretarissen
van Financién (2020).

318 Luchtman 2007, blz. 199.

319 MvT, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12-13.

320 NAV, Kamerstukken I1 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 28.

321 Vergelijk: besluit Staatssecretaris van Financién van 31 december 2018 (wijziging van enige
uitvoeringsregelingen), nr. IZV 2018-0000208765, Stcrt. 2018, 72059 en MvT (Wet vereenvoudiging
beslagvrije voet), Kamerstukken 11 2016/17, 34 628, nr. 3, blz. 33-34 en blz. 55.

322 Art. 43c, eerste lid, onderdelen m, u en w, Uitv. Reg. AWR 1994.
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zou worden niet uitgekomen. Bij de introductie van art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994 schrijft
de Staatssecretaris van Financién in zijn toelichting:3*

Ingeval het wenselijk is gegevens te verstrekken aan een bestuursorgaan dat (nog) niet op-
genomen is in de Ministeriéle regeling, kan de Minister van Financién ontheffing van de ge-
heimhoudingsplicht verlenen op grond van het derde lid van artikel 67 AWR. Voor zover de
gegevensverstrekking aan het desbetreffende bestuursorgaan een structureel karakter krijgt, ligt
het in de rede dat het bestuursorgaan bij de eerstvolgende periodieke aanpassing opgenomen
wordt in de Ministeriéle regeling.

De Staatssecretaris van Financién negeert hiermee feitelijk de aanscherping door de
wetgever van het uitgangspunt dat structurele of voorziene gegevensverstrekkingen
zo veel mogelijk wettelijk moeten worden geregeld. Hij neemt juist als uitgangspunt
dat gegevensverstrekking met een structureel karakter, ongeacht of sprake is van een
samenwerkingsverband of zicht op een wettelijk voorschrift, opgenomen zouden kunnen
worden in de ministeriéle regeling.

3.7 Afronding

Bij het onderzoek naar de verschillende belastingwetten in het pre-AWR-tijdperk (Hoofd-
stuk 2) is een vast stramien zichtbaar geworden van de vijf elementen die voor de fiscale
geheimhoudingsplicht van belang zijn:

1. de doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling. Wat wordt met de geheimhou-
dingsbepalingen beoogd te bereiken?

2. de onderworpen subjecten. Welke personen en/of instanties zijn onderworpen aan de
fiscale geheimhoudingsplicht?

3. hetobject van de geheimhouding. Op welke gegevens en informatie is de geheimhou-
dingsverplichting van toepassing?

4. de fiscale afbakening van de geheimhoudingsplicht. Ten behoeve van welk specifiek,
fiscaal doel zijn de gegevens verzameld en voor welke (fiscale) doeleinden mogen de
gegevens worden gebruikt?

5. de uitzonderingen en ontheffingen. In welke overige gevallen en voor welke andere
doeleinden is de geheimhoudingsbepaling niet van toepassing?

In dit hoofdstuk heb ik aan de hand van deze vijf elementen de huidige fiscale geheimhou-
dingsbepaling nader beschouwd. De doelstellingen van de fiscale geheimhoudingsplicht
- de bescherming van de privacy en de meewerkbereidheid - worden van oudsher breed
aanvaard. Privacy is het grondrecht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer en
het recht op gegevensbescherming. Dit ligt in het verlengde van de mogelijkheid om de
gegevens te verkrijgen c.q. af te dwingen. De inspecteur heeft belang erbij om te voorkomen
dat gegevens niet worden verstrekt uit vrees voor het gebruik van die gegevens voor andere
doeleinden dan de uitvoering van de belastingwet; strikte geheimhouding zou garant
moeten staan voor de bereidheid van belastingplichtigen om volledige openheid van zaken
te geven. Hoewel het creéren van een tegenhanger van de vergaande bevoegdheden als

323 Besluit Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in
verband met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248.
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zelfstandige doelstelling is aangedragen, moet dit worden beschouwd als een argument
dat de doelstellingen van de privacy en meewerkbereidheid kan onderbouwen.

Het uitgangspunt is dat onderworpen subjecten zijn gehouden tot geheimhouding tegenover
iedereen - inclusief de belastingplichtige - van informatie die zij bij de uitvoering van de
belastingwet verkrijgen. Het onderworpen subject is ‘een ieder’; maar daarbij gaat het
wel om ‘een ieder’ die het toegangspoortje ‘uit of in verband met enige werkzaamheid
bij de uitvoering van de belastingwet’ is gepasseerd. De uitvoering van de belastingwet-
geving is primair opgedragen aan de Belastingdienst. Het gaat hierbij om de AWR en de
rijksbelastingen. Dit omvat mede de heffing van belasting- en revisierente, het opleggen
van bestuurlijke boeten, de uitvoering van de Basisregistratie inkomen en de opsporing,
vervolging en berechting van de fiscale delicten. Van oudsher wordt de belastingrechtspraak
eveneens geschaard onder uitvoering van de belastingwet. Belasting-, administratie- en
inhoudingsplichtigen en derden zijn onderworpen aan verplichtingen die voortvloeien uit
de belastingwet, maar voeren de belastingwet niet uit. Bij de invoering van de AWR en bij
de herziening in 2008 zijn geen wijzigingen beoogd ten opzichte van de in Hoofdstuk 2
geformuleerde drie categorieén van onderworpen subjecten. De afnemers van fiscale
informatie worden naar huidig recht niet aangemerkt als een aan de fiscale geheimhou-
dingsplicht onderworpen subject. Hierdoor moeten aanvullende maatregelen worden
genomen om geheimhouding te kunnen waarborgen.

Het object van de fiscale geheimhouding is een verzamelbegrip voor informatie. De fiscale
geheimhoudingsplicht is ingestoken vanuit het onderworpen subject; informatie kan
pas worden aangemerkt als object van de fiscale geheimhouding als de ontvanger van
de informatie het in zijn hoedanigheid van onderworpen subject verwerkt. Met andere
woorden: er moet een functioneel verband bestaan tussen het onderworpen subject en
de informatie om het te kunnen aanmerken als object van de fiscale geheimhouding. Dit
functionele verband kan ook bestaan bij als fiscaal niet-relevant beoordeelde informatie
of zelfs pas achteraf ontstaan op het moment dat reeds bestaande kennis door een onder-
worpen subject in die hoedanigheid wordt verwerkt. Geheimhouden is gedefinieerd als
een verbod om het object van de geheimhouding verder bekend te maken. Dit moet niet
worden verward met het ruimere begrip ‘openbaar maken’.

Art. 67, eerste lid, AWR bepaalt dat onderworpen subjecten de fiscale informatie (het
object van de geheimhouding) niet verder bekend mogen maken dan noodzakelijk is
voor de uitvoering van de belastingwet of de invordering van enige rijksbelasting. Deze
afbakening hangt nauw samen met de geformuleerde doelstellingen van de fiscale ge-
heimhoudingsbepaling. Uit Hoofdstuk 2 blijkt dat in het pre-AWR-tijdperk een duidelijke
ontwikkeling is te zien van het vergaren van gegevens ten behoeve van de uitvoering van
één specifieke materiéle belastingwet voor één specifieke belastingplichtige naar het
integraal, meervoudig gebruik van gegevens voor alle belastingwetten en ten behoeve
alle belastingplichtigen in de AWR. De fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR staat
er dan ook niet aan in de weg dat fiscaal relevante informatie binnen de verschillende
organisatieonderdelen van de Belastingdienst - voor zover zij zich bezig houden met
de uitvoering van de belastingwet of de invordering van belasting - wordt gebruikt
ten behoeve van verschillende belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en
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derden. De term ‘noodzakelijk’ is niet gedefinieerd in de fiscale wet- en regelgeving en is
evenmin uitgewerkt in de jurisprudentie. ‘Noodzakelijk’ is niet of nauwelijks in objectieve
criteria vast te leggen en deze term behoeft in elk concreet geval een interpretatie. De
aanpassing per 1 januari 2008 van ‘nodig’ naar ‘noodzakelijk’ verduidelijkte slechts de
bedoeling van de wetgever en lijkt ook veel beter aan te sluiten bij de oorspronkelijke,
strikter ogende formulering van ‘gevorderd wordt’. Hoewel de interpretatie van het begrip
‘noodzakelijk’ een momentopname is, noopt de strikte fiscale geheimhoudingsbepaling
tot terughoudendheid. De term ‘noodzakelijk’ in de fiscaliteit impliceert dat deze in ieder
geval niet te ruim of te vrijblijvend moet worden geinterpreteerd. Met de strikte fiscale
geheimhoudingsverplichting geldt van oudsher het breed gedragen uitgangspunt dat
medewerkers van de Belastingdienst deze ook onderling in acht nemen. Het niet in acht
nemen van de onderlinge geheimhouding kan zeer verstrekkende consequenties hebben.

De uitzonderingen en ontheffingen - wanneer de fiscale geheimhoudingsplicht niet van
toepassing is - ziet op het verstrekken van gegevens voor niet-fiscale doeleinden. Met ingang
van 1 januari 2008 is de geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR gewijzigd waarbij werd
getracht tegemoet te komen aan de fundamentele kritiek van o.a. de Registratiekamer op
het steeds verder uitdijende ontheffingenstelsel. In het huidige art. 67, tweede lid, AWR is
opgesomd in welke drie gevallen de fiscale geheimhoudingsplicht niet geldt: in de eerste
plaats is het wettelijk voorschrift dat tot bekendmaking verplicht (wederom) gecodificeerd.
In de tweede plaats geldt de geheimhoudingsplicht niet voor gegevensverstrekkingen aan
bestuursorganen opgenomen in de ministeriéle regeling van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994,
De derde uitzondering is de bekenmaking aan degene op wie de gegevens betrekking
hebben voor zover deze gegevens door of namens hem zijn verstrekt. De mogelijkheid van
de Minister van Financién om een ontheffing te verlenen van de geheimhoudingsplicht is
per 1 januari 2008 - in sterk afgeslankte vorm - vernummerd naar het huidige derde lid. Bij
de herziening per 1 januari 2008 zijn de uitgangspunten uiteengezet in welke gevallen een
uitzondering op de hoofdregel opgenomen zou moeten worden in een wettelijke regeling,
in de ministeriéle regeling of bereikt zou moeten worden door middel van een ontheffing
op grond van art. 67, derde lid, AWR. Deze uitgangspunten zijn echter niet (volledig) terug
te zien in het huidige beleid. De bevoegdheid om te beslissen of de ministeriéle regeling
wordt aangepast of een ontheffing op grond van art. 67, derde lid, AWR wordt verleend,
is sindsdien overgeheveld van de Belastingdienst naar de Minister respectievelijk de
Staatssecretaris van Financién.

In de Hoofdstukken 2 en 3 zijn feitelijk twee deelvragen beantwoord: hoe is art. 67 AWR
tot ontwikkeling gekomen en wat zijn de belangrijkste elementen van deze bepaling?
Dit hoofdstuk vormt het fundament aan de hand waarvan in Deel Il van deze studie
(Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10) gesignaleerde knelpunten per element nader
uitgewerkt kunnen worden.
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HOOFDSTUK 4

De omgeving van art. 67 AWR

41 Inleiding

In het vorige hoofdstuk is uitgebreid ingegaan op het huidige art. 67 AWR. Dit neemt niet
weg dat de fiscale geheimhoudingsbepaling ook moet worden gezien in een bredere (fiscale)
context om zijn functie beter te kunnen beoordelen. Dit is relevant voor de uitwerking van
de gesignaleerde knelpunten per element in Deel Il van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en
met Hoofdstuk 10). In dit hoofdstuk komen daarom enkele uiteenlopende onderwerpen
aan bod die niet eerder zijn behandeld, maar wel relevant zijn voor de beantwoording
van de onderzoeksvragen. In de paragrafen 2 en 3 wordt ingegaan op de gevolgen van een
schending van de geheimhouding voor zowel de overtredende als de ontvangende partij.
De samenloop van de Wob en art. 67 AWR wordt behandeld in paragraaf 4 en ten slotte
wordt in paragraaf 5 ingegaan op enkele aspecten van de (indirecte) rechtsbescherming.

4.2 Gevolgen schending geheimhouding voor de overtreder

Zoals in Hoofdstuk 1 al is opgemerkt verlangt het beginsel van effectieve rechtsbescherming
het bestaan van doeltreffende, evenredige en (voldoende) afschrikwekkende sancties
bij schending van het recht.! Hertoghs schreef hierover dat de burger erop moet kunnen
vertrouwen dat zijn bedrijfs- c.q. privégeheimen niet via de fiscus op straat belanden en
dat bij gebreke daarvan de overheid ter verantwoording geroepen dient te worden.? In deze
paragraaf wordt daarom - in vogelvlucht - ingegaan op de gevolgen voor de overtreder van de
schending van de geheimhouding zodat hiervan een algemeen beeld kan worden verkregen.?

4.2.1 Strafrechtelijke vervolging

Het opzettelijk schenden van de fiscale geheimhoudingsplicht door onderworpen subjecten
valt onder de delictsomschrijving van art. 272 Sr.* Hoewel die strafbepaling al stamt uit
1881 werd, tot de invoering van de AWR, telkens in de diverse materiéle belastingwetten
een eigen strafbepaling opgenomen.’ Voor een overzicht van de diverse strafbepalingen

Hoofdstuk 1, par. 4.4.4.
Hertoghs 1986, blz. 49.
Het gaat buiten bereik van dit onderzoek om hier uitputtend op in te gaan.
Wet van 3 maart 1881 tot vaststelling van een Wetboek van Strafrecht, Kamerstukken 11 1880/81, 10,
Stb. 1881, 35. Vroegere stukken zijn gedrukt onder Kamerstukken I1 1878/79, 110 en Kamerstukken II
1879/80, 47. In het ontwerp van wet was de strafbepaling nog genummerd art. 291 (Ontwerp van
wet, Kamerstukken I 1878/79, 110, nr. 2). Zie uitgebreider: A.J.M. Machielse, commentaar op
art. 272 Sr, Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht (online, geraadpleegd op 13 februari 2019).
5  Behoudens de RW 1917 en de SW 1956.
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wordt verwezen naar Appendix B. Sackers ziet een trend waarbij art. 272 Sr de afgelopen
jaren tot opmerkelijk veel strafzaken heeft geleid.® Ook de AP heeft de mogelijkheid om
aan individuele werknemers een boete op te leggen voor het niet naleven van hun geheim-
houdingsplicht.” Uit de wetsgeschiedenis volgt dat het ‘schenden’ van een geheim in de
zin van art. 272 Sr moet worden uitgelegd als het verstrekken van geheime gegevens aan
een ander die tot kennisneming daarvan onbevoegd is.® Hiervan is ook sprake ingeval die
ander reeds kennis heeft van deze informatie.® Het enkel ongeautoriseerd raadplegen van
systemen - waardoor geheime informatie wordt ontsloten - valt hier derhalve niet onder.'°

4211  Strafbepalingen in de materiéle belastingwetten

Bij de parlementaire behandeling in 1872 van een van de wetsvoorstellen die voorafging aan de
Wet VB 1892 werd de opgelegde plicht van geheimhouding niet versterkt door een strafbepaling,
maar werd deze gewaarborgd door een af te leggen eed." In het ontwerp van wet VB 1892 werd
nog expliciet naar het in 1881 ingevoerde art. 272 Sr verwezen.'? Na kritiek vanuit de Tweede
Kamer werden de strafbepalingen alsnog in de belastingwet zelf opgenomen.” Anders dan
art. 272 Sr - waarin uitsluitend het opzettelijk schenden van de geheimhoudingsverplichting
strafbaar was gesteld - werd in art. 47 Wet VB 1892 zowel de opzettelijke als de culpoze
schending van de geheimhouding strafbaar gesteld.' Een jaar later werd dezelfde strafbepaling
opgenomen in de Wet op de BB 1893. Anders dan de Wet VB 1892 werden de strafbepalingen
niet meer opgenomen in het geheimhoudingsartikel, maar overgeheveld naar de overige

6  H.J.B. Sackers, Artikel 272 Sr: zullen we het dan maar geheim gehouden? TBS&H 2021, nr. 2,
blz. 154.

7  Zie: de Boetebeleidsregels Autoriteit Persoonsgegevens 2019. Een bestuurlijke boete is een ‘criminal
charge’ is de zin van art. 6 EVRM. In het kader van dit onderzoek wordt hierop verder niet ingegaan.
Vergelijk: Hoofdstuk 10, par. 3.4 wordt kort ingegaan op de mogelijkheid om schending van de
geheimhouding door een onderworpen subject van Categorie Il of Categorie Il beboetbaar te stellen.

8  HR(strafkamer) 7 april 2020, ECLI:NL:HR:2020:523, r.0. 2.5. Zie uitgebreider: conclusie plv. A-G
D.J.M.W. Paridaens van 18 februari 2020, ECLI:NL:PHR:2020:149. Vergelijk: Vaklunch #382: Is
het ambtsgeheim geschonden? https://vaklunch.nl/is-het-ambtsgeheim-geschonden (online,
geraadpleegd op 29 juli 2020) over het gebruik van gegevens voor ongeoorloofde nevenwerk-
zaamheden als belastingadviseur, zonder deze bekend te maken aan derden.

9  0.a.: HR (strafkamer) 11 februari 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF2343, FED 2003/320, r.0. 3.5 en HR
(strafkamer) 9 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1135, NJ 2019/417, r.0. 3.4. Zie ook: par. 33 van de
voorafgaande conclusie van A-G P.C. Vegter.

10 Datneemt niet weg dat het ongeautoriseerd raadplegen van systemen wel kan worden aangemerkt
als een integriteitsschending.

11 Vide: MvA, Kamerstukken Il 1871/72, 41, nr. 5 blz. 1182. Vergelijk: bij de invoering van de SW 1859
werd een strafbepaling evenmin noodzakelijk geacht (VV, Kamerstukken Il 1857/58, XVI, nr. 3,
blz. 266 en MvA, Kamerstukken Il 1857/58, XVI, nr. 4, blz. 354).

12 Art. 43 Ontwerp van wet, Kamerstukken I 1891/92, 125, nr. 2.

13 Art. 47 Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1891/92, 125, nr. 8. Anders: bij art. 130 Ontwerp
van wet IB 1908 werd, onder verwijzing naar art. 272 Sr, juist voorgesteld de strafbepaling grotendeels
te schrappen (VV, Kamerstukken 11 1907/08, 98, nr. 7 blz. 84). Het wetsvoorstel werd ingetrokken
bij brief Minister van Financién van 10 maart 1908, Kamerstukken I 1907/08, 22, nr. 22.

14 Vide: Appendix B. Zie ook: Rahder 1892, blz. 260, Van Walsum 1900, blz. 326 e.v., nr. 494 t/m
nr. 496. In het Ontwerp van wet tot vaststelling van algemene bepalingen omtrent de bestraffing
van schending van geheimen, Kamerstukken I 1952/53, 3030, nr. 2 werd voorgesteld om de
strafbepalingen uit art. 52 Wet VB 1892 te schrappen. Dit wetsvoorstel werd ingetrokken bij brief
Minister van Justitie van 4 april 1966, Kamerstukken I 1965/66, 3030, nr. 136.
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strafbepalingen.” Ook in art. 120 Wet IB 1914 werd dezelfde strafbepaling opgenomen met dien
verstande dat de mogelijkheid om te worden ontzet van het recht om een ambt te bekleden
zonder nadere toelichting kwam te vervallen.' Als extra argument voor het opnemen van
de strafbepaling noemt Sinninghe Damsté dat de niet-ambtelijke deskundigen (de tweede
categorie van onderworpen subjecten) niet per definitie zouden vallen onder art. 272 Sr.”

In het gehele pre-AWR-tijdperk werd vervolgens, bij elke belastingwet met een geheimhou-
dingsbepaling, een met art. 120 Wet IB 1914 overeenkomende strafbepaling opgenomen.'®
Hierop zijn twee uitzonderingen; in de RW 1917 ontbreekt, zonder dat de reden hiervoor
is toegelicht in de parlementaire geschiedenis, een strafbepaling op schending van de
geheimhoudingsbepaling van art. 17 RW 1917."° Hoewel in het Ontwerp van de SW 1956
de strafbepaling nog voorkwam werd deze, onder verwijzing naar art. 272 Sr, uiteindelijk
niet opgenomen.? In de Tweede Kamer is enkele malen aan de orde gekomen of de straf
op het opzettelijk schenden van de geheimhoudingsplicht - gezien de hoge straffen bij
overtredingen door belastingplichtigen - verhoudingsgewijs niet te laag was.?! Minister
Van Gijn stelde bij de parlementaire behandeling van de OWB 1916 dat verzwaring van
de straf overbodig was aangezien ambtenaren der belastingen zich hieraan niet schuldig
plegen te maken.?? Minister Lieftink verwees bij de behandeling van de Wet PB 1950 naar
het Wetboek van Strafrecht waar de maximumstraf voor schending van de geheimhouding
veel geringer was dan voor vermogensdelicten als diefstal en oplichting.?*

15 Art. 47, tweede lid, Wet op de BB 1893. Zie uitgebreider: art. 41, tweede, derde en vierde lid,
Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1892/93, 71, nr. 2, VV, Kamerstukken 11 1892/93, 71, nr. 5, blz. 60
en MvA, Kamerstukken II 1892/93, 71, nr. 6, blz. 92. Vergelijk: in art. 50 Ontwerp van wet (Wet
BHD 1916), Kamerstukken I1 1915/16, 209, nr. 2 werd de strafbepaling weer wel opgenomen in de
geheimhoudingsbepaling. Dit wetsvoorstel werd ingetrokken bij (ongedateerde) brief Minister
van Financién, Kamerstukken II 1918/19, 82, nr. 1.

16  Art. 115 Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1911/12, 144, nr. 2. In de MvT wordt in het geheel
niet ingegaan op de strafbepaling (MvT, Kamerstukken Il 1911/12, 144, nr. 3).

17 Sinninghe Damsté 1931, blz. 518. Hij schreef dat niet altijd gezegd kan worden dat niet-ambtelijke
deskundigen uit hoofde van hun beroep tot geheimhouding verplicht zijn.

18 Zie: Appendix B. Art. 48 Wet PB 1950 is anders geredigeerd. De maximumstraffen werden in deze
periode tweemaal aangepast. Vanaf de Wet VAB 1946 werden de geldboeten - uitgezonderd de
Wet op de Dividendbeperking 1950 - verhoogd naar respectievelijk 1.000 en 500 gulden. In de
Wet VFN werden de maximumstraffen verhoogd naar respectievelijk één jaar gevangenisstraf
en zes maanden hechtenis. Gezien de verdubbeling van de gevangenisstraf en de hechtenis werd
in de memorie van toelichting ten onrechte gesteld dat de strafbaarstelling van art. 11 Wet VEN
overeenkwam met de bestaande belastingwetten en geen nadere toelichting behoefde (MvT,
Kamerstukken I 1950/51, 1957, nr. 3, blz. 6).

19 Art. 18 Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1915/16, 211, nr. 2. Vernummerd naar art. 17 bij
Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken I1 1915/16, 211, nr. 7.

20 Art. 83 Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1948, 915, nr. 2. Dit behoefde volgens de memorie
van toelichting geen nadere toelichting (MvT, Kamerstukken Il 1948, 915, nr. 3, blz. 30). Onder
verwijzing naar het wetsvoorstel tot wijziging van art. 272 Sr kwam art. 83 weer te vervallen
(MvA, Kamerstukken Il 1953/54, 915, nr. 5, blz. 25).

21 Met betrekking tot art. 11 Wet VFN merkt Kamerlid C. van den Heuvel op dat het verschil in
bestraffing met overtredingen van belastingplichtigen wel erg groot is. Naar zijn mening hoort
de strafmaat hetzelfde te zijn (Handelingen Il 1951/52, blz. 1939).

22 VV, Kamerstukken II 1915/16, 313, nr. 5, blz. 27 en MvA, Kamerstukken Il 1915/16, 313, nr. 6,
blz. 34-35.

23 VV, Kamerstukken Il 1949/50, 1403, nr. 6, blz. 30 en MvA, Kamerstukken 11 1949/50, 1403, nr. 7,
blz. 50.
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42.1.2  Met de invoering van de AWR naar art. 272 Sr

Bij de invoering van de AWR is gekozen om geen fiscale strafbepaling in de AWR op te nemen,
maar aansluiting te zoeken bij art. 272 Sr.2* Hierbij werd in de memorie van toelichting
verwezen naar het wetsvoorstel om die strafbepaling te moderniseren.? Het voornemen
bestond om, anders dan voorheen, in art. 272 Sr zowel de opzettelijke- als de culpoze
schending van de geheimhouding strafbaar te stellen.?® Dat wetsvoorstel werd echter
ingetrokken onder gelijktijdige indiening van een nieuw wetsvoorstel.” Mede gezien de
jurisprudentie over voorwaardelijke opzet en het bestaan van disciplinaire maatregelen werd
in dat nieuwe wetsvoorstel de culpoze schending van de geheimhouding toch niet strafbaar
gesteld.?® De culpoze strafbaarstelling bij schending van de fiscale geheimhouding verdween
daarmee (onbedoeld) geruisloos uit beeld. De culpoze schending van de geheimhouding is
sinds 2011 overigens wel opgenomen in art. 8:75 Belastingwet BES.? Hierbij werd bewust
afgeweken van art. 285 Sr BES omdat de schending van de fiscale geheimhoudingsplicht
ernstiger zou zijn dan de schending van een ambts- of beroepsgeheim.*

4.2.1.3  Klachtdelict

Art. 272 Sris een klachtdelict dat (thans nog) aan een termijn van drie maanden is gebon-
den. Ingeval de klacht niet voldoet aan alle formele wettelijke eisen of niet is ingediend
bij de bevoegde ambtenaar, maar vaststaat dat de klachtgerechtigde de vervolging heeft
gewenst, zal van die wens binnen die termijn moeten zijn gebleken.>? Zowel degene wiens
gegevens het betreft als de Belastingdienst worden als klachtgerechtigde aangemerkt
omdat met de handhaving van de fiscale geheimhoudingsplicht het openbaar belang is

24 MvT, Kamerstukken Il 1954/55, 4080, nr. 3, blz. 23. Vergelijk: ook bij de invoering van de Awb
werd aansluiting gezocht bij art. 272 Sr (VV, Kamerstukken II 1989/90, 21 221, nr. 4, blz. 29 en
MvA, Kamerstukken 11 1990/91, 21 221, nr. 5, blz. 46).

25 Ontwerp van Wet, Kamerstukken 11 1952/53, 3030, nr. 2.

26  Dediverse fiscale strafbepalingen zouden komen te vervallen. Zie ook: A.H.G. de Groot, Algemene
bepalingen omtrent de bestraffing van schending van geheimen, WFR 1953/461.

27 Het wetsvoorstel 3030 werd ingetrokken bij brief Minister van Justitie van 4 april 1966, Kamer-
stukken 11965/66, 3030, nr. 136 en Wet van 30 juni 1967 tot vaststelling van algemene bepalingen
omtrent de bestraffing van schending van geheimen, Kamerstukken Il 1965/66, 8538, Stb. 1967,
377. Vergelijk: de verschillende wetteksten van art. 272 Sr opgenomen in Appendix B.

28 MvT, Kamerstukken Il 1965/66, 8538, nr. 3, blz. 6. Zie ook: HR (strafkamer) 9 november 1954,
ECLI:NL:HR:1954:1,NJ 1955/55 en A.J.M. Machielse, commentaar op art. 272 Sr, Noyon/Langemeijer/
Remmelink Strafrecht (online, geraadpleegd op 13 februari 2019), aant. 11.

29 Wet van 16 december 2010 houdende vaststelling van de Wet Belastingwet BES (Belastingwet
BES), Kamerstukken 11 2009/10, 32 189, Stb. 2010, 845.

30 MvT, Kamerstukken Il 2009/10, 32 189, nr. 3, blz. 86 en NAV, Kamerstukken Il 2009/10, 32 189,
nr. 7, blz. 54. Als uitgangspunt werd genomen dat de bestaande regelgeving zoveel mogelijk
gehandhaafd bleef. De maximumstraffen bij opzet zijn fors hoger en de culpoze schending van
de geheimhouding is niet opgenomen in art. 285 Sr BES (zie: Appendix B).

31 Art. 272, tweede lid, Sr jo. art. 66, eerste lid, Sr. Het voornemen bestaat om de termijn uit
art. 66 Sr te schrappen (zie uitgebreider: conclusie A-G EW. Bleichrodt van 30 oktober 2018,
ECLI:NL:PHR:2018:1197, par. 14).

32 HR(strafkamer)4 december 2018, ECLI:NL:HR:2018:2242, N]B 2019/18, r.0. 4.3.2. Vergelijk: Van
Walsum 1900, nr. 495 die stelt dat strafrechtelijke vervolging niet nodig is als degene wiens
gegevens het betreft daartegen geen bezwaar heeft.
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gemoeid.® Aangezien de fiscale geheimhoudingsplicht is aan te merken als een bijzondere
ambtsplicht, bestaat op grond van art. 162 Sv de verplichting om onverwijld aangifte te
doen bij schending van deze ambtsplicht.** Op grond van het beleid van de Belastingdienst
wordt de aangifte gedaan door het hoofd van de eenheid of het Bureau Integriteit en
Veiligheid (BIV) van de FIOD.?> Van een zorgvuldig handelende Belastingdienst mag volgens
de Nationale ombudsman worden verwacht dat, bij een vermeende schending van de
geheimhouding door derden, hij passende maatregelen neemt.>

422 Disciplinaire maatregelen voor Belastingdienstmedewerkers

Een ambtenaar van de Belastingdienst kan zich in de uitoefening van zijn functie schuldig
maken aan het plegen van een strafbaar feit. Daarbij zal tevens sprake zijn van overtreding
van een disciplinaire norm.>” Anders dan art. 272 Sr vallen niet alle onderworpen subjecten
onder het disciplinaire beleid van de Belastingdienst.*® Door de Belastingdienst wordt op
verschillende wijzen voortdurend aandacht gevraagd voor de geheimhoudingsplicht van
belastingdienstmedewerkers.> Dit gebeurt al van oudsher.* Schending van de geheim-

33 HR(strafkamer) 11 februari 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF2343, FED 2003/320, .0. 5 en par. 11-16
van de conclusie van A-G J. Wortel. Vergelijk: rapport No 7 september 2000, nr. 2000/301,
https://www.nationaleombudsman.nl/nieuws/rapporten/2000301 (online, geraadpleegd op
22 juni 2020), blz. 20 met de aldaar opgenomen verwijzing naar de (niet gepubliceerde) uitspraak
van Rechtbank Assen (strafkamer) van 7 januari 1998 inzake een niet-klachtgerechtigde derde (Hof
Leeuwarden 1 juli 1996, ECLI:NL:GHLEE:1996:AB7712, NJ 1998/214 had juist opdracht tot vervolging
gegeven) en Rechtbank Rotterdam (strafkamer) 17 februari 2020, ECLI:NL:RBROT:2020:1294, r.0. 4.2.

34 Art. 162, eerste lid, onderdeel b, Sv. Zie ook: rapport Ambtscriminaliteit aangeven? (WODC
2008), blz. 16 en A.J.M. Machielse, commentaar op art. 272 Sr, Noyon/Langemeijer/Remmelink
Strafrecht (online, geraadpleegd op 13 februari 2019), aant. 3 over de samenloop van de bijzondere
ambtsplicht en de strafverzwarende omstandigheden van art. 44 Sr.

35 Gedragslijn bij strafbare feiten (2001), par. 3.5 en het protocol integriteitsonderzoeken Belas-
tingdienst (PIB), blz. 9, par. 3.5. Het PIB wordt vervangen door de Baseline Intern Persoonsgericht
Onderzoek en het Protocol Persoonsgericht Integriteitsonderzoek Financién (brief Minister van
Veiligheid en Justitie van 18 december 2020 (toezegging integriteit en corruptiebestrijding),
Kamerstukken 112020/21, 28 844, nr. 222, blz. 4). Vergelijk: rapport Ambtscriminaliteit aangeven?
(WODC 2008), blz. 42 over de vraag wie uiteindelijk verplicht is om aangifte te doen.

36 Rapport No 21 december 2020, nr. 2020/050, https://www.nationaleombudsman.nl/nieuws/
rapporten/2020050 (online, geraadpleegd op 5 januari 2021). De Nationale ombudsman gaf geen
oordeel over de juridische reikwijdte van art. 67 AWR, maar gaf wel een vernietigend oordeel
over het eventueel doen van aangifte door de Belastingdienst van een vermeende schending van
de geheimhouding door de fiscaal partner van klager als ‘tegenactie’ op een mogelijke aangifte
door klager wegens schending van art. 67 door de inspecteur. Dit was intimiderend en daarmee
onbehoorlijk. Vergelijk: aanwijzing 15, aanwijzingen externe contacten rijksambtenaren (2020).

37  Gedragslijn bij strafbare feiten (2001). Vergelijk: Van der Steeg die in haar dissertatie over het poli-
tietuchtrecht stelt dat, hoewel strafrechtelijke en de tuchtrechtelijke procedures gescheiden trajecten
zijn, gedragingen die strafrechtelijk verboden zijn in beginsel tevens plichtsverzuim vormen, mits er
een relatie bestaat tussen de gedraging en de functie van de ambtenaar (Van der Steeg 2004, blz. 114).

38 Een deel van de onderworpen subjecten is onderworpen aan ‘eigen’ tuchtrecht. Dit valt buiten
het bereik van dit onderzoek en zal verder niet worden behandeld.

39 Hierbij kan worden gedacht de ondertekening van een geheimhoudingsverklaring voorafgaand
aan de aanstelling/indiensttreding. Bij het afleggen van de eed of belofte dient eveneens te worden
verklaard dat men zich aan de geheimhoudingsplicht zal houden. Zie ook: Gedragscode Integriteit
Rijk (2020), Stcrt. 2019, 71141, par. 5.1 en de brochure Een Integere Belastingdienst (2019), blz. 9.

40 Zie onder meer: aanschrijving Minister van Financién van 29 mei 1893, nr. 28, opgenomen in
P.W. nr. 8408, aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894, nr. 41, opgenomen in
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houding door medewerkers van de Belastingdienst wordt als een ernstige integriteits-
schending beschouwd.*' Zo blijkt uit het Voorschrift buitengewone voorvallen 2004 dat
het gebruik van fiscale informatie voor andere doeleinden dan voor de uitvoering van de
belastingwet en ongeautoriseerde toegang tot informatiesystemen is aangemerkt als een
mogelijke integriteitsschending.*? Het is van een zodanig belang dat overtreding van de
geheimhoudingsplicht, naast een mogelijke strafrechtelijke sanctie, al snel zal leiden tot
het in overweging nemen van de disciplinaire maatregel van strafontslag.* Anders dan
bij strafrechtelijke vervolging is voor het opleggen van een disciplinaire maatregel niet
vereist dat sprake is van (voorwaardelijke) opzet; ook bij een culpoze schending van de
geheimhouding kan een disciplinaire norm worden overschreden.* Bij samenloop kan
een disciplinaire maatregel een strafverminderende omstandigheid zijn voor de straf-
rechter.® Voor Belastingdienstmedewerkers geldt dat een vermoeden van schending van
de geheimhouding moet worden gemeld aan het management van de Belastingdienst.*®

P.W. nr. 8572, art. 101, art. 121 en art. 129 Organisatiebesluit (1904), art. 86, art. 100 en art. 108
Organisatiebesluit Belastingen (1920) en de brochure Omgaan met integriteitsschendingen (2012).

41 Hierbij moet worden opgemerkt dat het hier niet exclusief gaat om art. 67 AWR, maar bijvoorbeeld
ook om art. 9 Ambtenarenwet 2017 en art. 2:5 Awb. Vergelijk: aanwijzing 12, aanwijzingen externe
contacten rijksambtenaren (2020).

42 Voorschrift buitengewone voorvallen 2004, hoofdstuk 4, onderdelen a en b.

43 Personele Uitvoeringsbepalingen Belastingdienst (PUB), blz. 160 (het PUB wordt vervangen door
het Personeelsreglement ministerie van Financién). Strafontslag wegens schending geheimhouding
o0.a.: aanschrijving Minister van Financién van 26 januari 1894, nr. 41, opgenomen in P.W. nr. 8572,
NRC 6 juli 1999, Onderzoek naar fraude deurwaarders, https://www.nrc.nl/nieuws/1999/07/06/
onderzoek-naar-fraude-deurwaarders-7453783-a1026883 (online geraadpleegd op 7 februari 2019),
CrvB 31 juli 2003, ECLI:NL:CRVB:2003:Al1297, CRvB 20 november 2003, ECLI:NL:CRVB:2003:AN8832,
RTL Nieuws 25 mei 2011, DGB/2011/2484 M (Wob-besluit integriteit), http://media.rtl.nl/media/
actueel/rtinieuws/2011/integriteit/belastingdienst.pdf (online, geraadpleegd op 7 februari 2019),
Rechtbank 's-Hertogenbosch 27 juni 2012, ECLI:NL:RBSHE:2012:BW9500, Rechtbank Oost-Bra-
bant, 4 oktober 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:5480 en Rechtbank Oost-Brabant 14 december 2017,
ECLI:NL:RBOBR:2017:6422. In 2018 en 2019 betrof het vier gevallen (Wob-besluit van 1 juli 2020,
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2020/07/01/besluit-wob-verzoek-
ontslagen-na-integriteitsschendingen (online, geraadpleegd op 9 juli 2020).

44  Zie: rapport No 4 januari 1996, ECLI:NL:XX:1996:AN4992, FED 1996/403 (verstrekking gegevens
aan ex-werkgever) en rapport No 21 juni 2010, nr. 2010/162, https://www.nationaleombudsman.nl/
nieuws/rapporten/2010162 (online, geraadpleegd op 10 februari 2020) waar de Nationale ombuds-
man oordeelt dat de deurwaarder - wellicht met goede bedoelingen - bij het uitreiken van een
navorderingsaanslag zijn geheimhoudingsplicht heeft geschonden door tegen de echtgenote het
bedrag van de aanslag te noemen terwijl ook anderen zich binnen gehoorsafstand bevonden. De
Belastingdienst was overigens van mening dat geen sprake was van schending geheimhouding.
Vergelijk: In de procedure voor datalekken wordt onder meer bekeken of de regels met betrekking
tot integriteit zijn overtreden (factsheet omgaan met gegevens (2020)).

45 Zie onder meer: HR (strafkamer) 5 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1118. Uit het op verzoek
vrijgegeven arrest van het hof blijkt dat het hof de desbetreffende voormalig politieagent strafbaar
heeft verklaard zonder oplegging van straf of maatregel omdat hij al was ontslagen (Hof (strafkamer)
29 september 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:3430). In vergelijkbare zin: de op verzoek gepubliceerde
uitspraken van Rechtbank Rotterdam (strafkamer) 9 juli 2020, ECLI:NL:RBROT:2020:6161 en
ECLI:NL:RBROT:2020:6162, r.0. 7.4 (geen beroepsverbod voor inmiddels ontslagen inspecteurs
die tevens belastingadvieskantoor runden). Anders: Rechtbank Rotterdam (strafkamer) 17 febru-
ari 2020, ECLI:NL:RBROT:2020:1294, r.0. 8.3.2 en r.0. 8.4 in samenhang met Rechtbank Den Haag
(civiele kamer) 10 juni 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:5446.

46  Gedragslijn bij strafbare feiten (2001), par. 2.3. en de procedure Centraal Meldpunt Integriteit
Belastingen (2015), blz. 1. Hierin wordt verwezen naar het protocol integriteitsonderzoeken
Belastingdienst (PIB), blz. 6.
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Overigens kunnen ook degene wiens gegevens het betreft of derden een melding maken
bij de Belastingdienst. Omdat de fiscale geheimhoudingsplicht ook geldt voor het door-
geven van informatie door de Belastingdienst (in zijn hoedanigheid van inspecteur) aan
de Belastingdienst (in zijn hoedanigheid van overheidswerkgever) zijn alle medewerkers
van de Belastingdienst voor dit doel middels de generieke ontheffing geheimhouding
bij plichtsverzuim (2008) doorlopend ontheven van de geheimhoudingsplicht.#” Uit een
uitspraak van het Hof van Discipline blijkt dat het ongefundeerd beschuldigen van een
inspecteur dat hij doelbewust zijn geheimhouding heeft geschonden (ambtsmisdrijf)
niet zonder enig risico is. De tuchtrechter oordeelde dat: “Bij het uiten van zo'n zware en
diffamerende beschuldiging mag van een advocaat worden verwacht dat hij zich kan baseren
op een of meer concrete feiten die met enige zekerheid de juistheid van die beschuldiging
ondersteunen” .48

4.2.3 Schadevergoedingsplicht

Het schenden van de geheimhouding kan schade veroorzaken bij burgers en bedrijven.*
De procedure voor het claimen van schade als gevolg van een dergelijke schending is niet
eenduidig geregeld en hangt onder meer af van welk onderworpen subject de geheimhou-
ding heeft geschonden, de omvang van de schade en de relevante materiéle belastingwet.>°
De Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (titel 8.4
Awb) is voor de fiscaliteit vooralsnog uitsluitend van toepassing voor schade die wordt
veroorzaakt door besluiten of andere handelingen ter uitvoering van de Wet VPB 1969.!

47 Deze ontheffing beperkt zich overigens tot het inlichten van de directeur van het desbetreffende
dienstonderdeel waar de meldende medewerker werkzaam is. De directeur van de meldende
medewerker kan pas nadat hij een ontheffing geheimhouding heeft verkregen de directeur van
het organisatieonderdeel waar de betrokken medewerker werkzaam is informeren. Voor een
onafhankelijke toetsing van fiscale integriteitsvraagstukken wordt een Adviescommissie advisering
ontheffing geheimhoudingsplicht ingesteld (Verslag, Kamerstukken Il 2020/21, 31 066, nr. 790,
blz. 24). Vergelijk: De verleende ontheffing geheimhouding voor een inkerende belastingambtenaar
(Rechtbank Limburg 18 januari 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:431, r.o0. 2). Zie ook: Wob-besluit van
13 maart 2019 (beleidsbesluit ontheffing fiscale geheimhoudingsplicht), 2019-0000016708,
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2019/03/13/wob-verzoek-naar-
beleidsbesluit-waarbij-ontheffing-wordt-verleend-van-de-fiscale-geheimhoudingsplicht-in-
geval-van-een-ernstig-vermoeden-van-plichtsverzuim (online, geraadpleegd op 3 maart 2020) en
Wob-besluit van 19 april 2019 (ontheffingsverzoek fiscale geheimhoudingsplicht), 2019-000004815,
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2019/04/19/besluit-wob-verzoek-
over-ontheffing-van-de-fiscale-geheimhoudingsplicht-in-geval-het-fiscale-informatie-betreft-
op-grond-waarvan-een-ernstig-vermoeden-van-plichtsverzuim-kan-worden-gebaseerd (online,
geraadpleegd op 3 maart 2020).

48 Hof van Discipline ‘s-Hertogenbosch 4 december 2020, ECLI:NL:TAHVD:2020:263, r.0. 5.15. De
advocaten kregen een berisping (r.0. 5.18).

49 Eventuele schade voor de Belastingdienst als gevolg van schending van de geheimhouding wordt
in het kader van dit onderzoek buiten beschouwing gelaten. Vergelijk: art. 66 ARAR (ingetrokken)
dat tot 1 januari 2020 bepaalde dat het bestuursorgaan de schade kon verhalen op persoon die
de geheimhouding heeft geschonden.

50 Zie uitgebreider: A.J.H. van Suilen, Schadeprocedures in het bestuursrecht, belastingrecht en
civiele recht, FTV 2017/4-20.

51 Wetvan 31 januari 2013 tot aanvulling van de Algemene wet bestuursrecht met bepalingen over
nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad (Wet nadeelcompensatie
en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten), Kamerstukken I12010/11, 32 621, Stb. 2013, 50.
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Op grond van het overgangsrecht blijft voor de fiscaliteit de oude regeling van art. 8:73
Awb van toepassing.”> De reikwijdte van art. 8:88 Awb lijkt veel ruimer te zijn; onder de
oude regeling van art. 8:73 Awb kan een schadevergoeding worden toegekend als het
beroep inzake het schadeveroorzakende besluit gegrond is verklaard terwijl op grond van
art. 8:88 Awb ook op grond van andere onrechtmatige handelingen (dus zonder Awb-besluit)
vergoeding van schade mogelijk is.>® Bij schending van de geheimhouding zal veelal sprake
zijn van feitelijk handelen of van een besluit dat, met het gesloten stelsel van rechtsmid-
delen, niet voor bezwaar vatbaar is, waardoor art. 8:73 Awb toepassing mist. Daar waar
de bestuursrechter geen uitkomst biedt kan de civiele rechter worden ingeschakeld.>* Een
onrechtmatige daad verplicht slechts tot vergoeding van de daardoor veroorzaakte schade,
indien de geschonden rechtsnorm strekt tot bescherming van eiser tegen schade zoals hij
die heeft geleden (relativiteits- of Schutznormvereiste).>> Een betrokkene die stelt dat het
ontvangende bestuursorgaan fiscale gegevens heeft gebruikt die onrechtmatig of onbevoegd
zijn verkregen - en daarmee handelt in strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel - wordt niet
belemmerd door het relativiteitsvereiste.>® Een van de doelstellingen van art. 67 AWR is
immers het beschermen van de privacy van degene op wie de gegevens betrekking hebben.

Van Suilen concludeert dat het vanuit het oogpunt van rechtsbescherming en efficiénte
rechtspleging wenselijk is dat de bestuursrechter exclusief bevoegd wordt ter zake van schade
die is veroorzaakt door besluiten of handelingen van bestuursorganen. De mogelijkheid
van een schadevergoedingsactie bij de civiele rechter kan in dat geval worden uitgesloten.>®
Een indirecte, beperkte mogelijkheid om schade te claimen loopt via de band van (thans)
de AVG. Schending van de geheimhouding impliceert immers ook een schending van de
privacy.* De ABRvS oordeelde in april 2020 dat uit de AVG volgt dat mogelijk moet zijn om
zowel bij de bestuursrechter als bij de civiel rechter een verzoek om schadevergoeding voor
te leggen als gevolg van een inbreuk op de AVG.%° Zo heeft de ABRvS in 2016 geoordeeld dat

52 Art.VWet nadeelcompensatie en schadevergoeding. Vergelijk: A.J.H. van Suilen, De voorgestelde
regeling voor schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten, NTFR 2011/2828.

53 Vergelijk: Feteris 2007, blz. 491, 492 en 525. Het Belastingdienstbeleid staat in par. 27 BFB.
Vergelijk: art. 8:90, tweede lid, Awb.

54 Eendergelijke actie is gebaseerd op art. 6:162 BW, waarin is bepaald dat hij die jegens een ander
een onrechtmatige daad pleegt, verplicht is de schade te vergoeden die een ander daardoor lijdt.
Vergelijk: de schending van de geheimhouding door een ingeschakelde deskundige derde (VV,
Kamerstukken II 1989/90, 21 287, nr. 4, blz. 13 en MvA, Kamerstukken I 1990/91, 21 287, nr. 5,
blz. 21-22). De vraag of schade als gevolg van schending van de geheimhouding door ingeschakelde
deskundige derden voor rekening van de schatkist moeten komen bleef onbeantwoord.

55 Vergelijk: art. 6:163 BW en art. 8:69a Awb.

56 A-GIJzerman gaat in zijn conclusie voorafgaand aan het tweede tipgeversarrest in op het relati-
viteitsvereiste in de context van het zorgvuldigheidsbeginsel (conclusie A-G R.L.H. IJzerman van
25 maart 2019, ECLI:NL:PHR:2019:295, par. 4.29 e.v.).

57 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 2.1.

58 A.J.H.van Suilen, Schadeprocedures in het bestuursrecht, belastingrecht en civiele recht,

FTV 2017/4-20.

59 Met dien verstande dat de AVG zich beperkt tot de privacy van natuurlijke personen. Vergelijk:
NAV, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 25-26.

60 Nieuwsbericht ABRvS van 1 april 2020, Bestuursrechter kan vaker schadevergoeding geven
bij schenden privacywetgeving door bestuursorganen, https://www.raadvanstate.nl/actueel/
nieuws/?ActLbl=bestuursrechter-kan-vaker&ActitmIdt=120666 (online, geraadpleegd op 28 ok-
tober 2020). Zie uitgebreider: F. Capkurt, Het bestuursrecht en gegevensbeschermingsrecht: de
ontmoeting van twee rechtsgebieden in historisch perspectief, RM Themis 2020-4.
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de inspecteur onrechtmatig inkomensgegevens heeft verstrekt aan verhuurders.® In een
afzonderlijke civiele procedure is de Minister van Financién door de rechtbank veroordeeld
tot vergoeding van de schade.5? Het behoeft geen betoog dat er een direct causaal verband
is tussen de schending van de fiscale geheimhoudingsplicht door de inspecteur en de extra
huurverhoging voor de huurder. In haar antwoord op Kamervragen stelt Minister Ollongren
zonder nadere toelichting dat zij zich niet kan vinden in de strekking van de uitspraak.s®
Het legitimiteitsbeginsel en het beginsel van effectieve rechtsbescherming liggen onder
andere aan de geheimhouding ten grondslag. Het is de vraag of, door het feitelijk innemen
van het standpunt dat geen gevolgen zouden moeten worden verbonden aan schendingen
van de fiscale geheimhoudingsplicht, door de minister niet ernstig afbreuk wordt gedaan
aan deze beginselen.®

4.3 Gevolgen schending geheimhouding voor ontvangende partij

Ingeval fiscale informatie wordt verstrekt c.q. ontvangen waarbij de fiscale geheimhouding
is geschonden zou, ten behoeve van het eventuele gebruik door de ontvangende partij,
beoordeeld moeten worden wat daarvan de gevolgen zouden moeten zijn.®> Mag de
ontvangende partij de gegevens desondanks gebruiken? Onder omstandigheden kan
het gebruik van door schending van de geheimhouding verkregen fiscale informatie een
onrechtmatige daad opleveren.

4.3.1 Geen uitbreiding van de geheimhoudingsplicht

Zoals in het vorige hoofdstuk al is uiteengezet, is voor de beantwoording van de vraag of
de ontvangende partij is onderworpen aan de fiscale geheimhoudingsplicht relevant of hij

61 Overkleeft-Verburg stelt dat de bepalingen uit de Wbp door de Afdeling worden toegepast als
aanvullende rechtsingang tot bestuursrechtelijke rechtsbescherming tegen (onrechtmatige)
verwerking van persoonsgegevens door bestuursorganen (G. Overkleeft-Verburg in haar annotatie
bij ABRVS 3 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:253, |B 2016/87). Zie ook: par. 3.2 hierna, Hoofdstuk 3,
par. 6.4.3 en Hoofdstuk 10, par. 2.1.2.

62 Rechtbank Den Haag 26 april 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:5386, V-N 2018/38.25. Terecht wordt
door de redactie Vakstudie Nieuws opgemerkt dat naast art. 8:88 Awb ook art. 49 Wbp (thans
art. 82 AVG) een mogelijkheid biedt om schade te claimen. Vergelijk: NOS 19 oktober 2016,
Woonbond eist 365 miljoen euro aan huur terug voor huurders, https://nos.nl/artikel/2138630-
woonbond-eist-365-miljoen-euro-aan-huur-terug-voor-huurders.html (online, geraadpleegd
op 7 maart 2019).

63 Brief Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (mede namens de Minister van
Financién) van 20 augustus 2018, Aanhangsel Handelingen 11 2018/19, 2942.

64 Vergelijk: door Kamerlid Bashir wordt opgemerkt dat door het kabinet géén verantwoording
wordt afgelegd over het onrechtmatig verstrekken van inkomensgegevens van 1,9 miljoen mensen
(Handelingen 112015/16, 59, item 10). Zijn motie om huurders tegemoet te komen werd afgewezen
(motie Bashir, Kamerstukken 11 2015/16, 34 374, nr. 10 en Handelingen I 2015/16, 60, item 13).

65 In de (fiscale) literatuur worden de termen onrechtmatig en onbevoegdelijk door elkaar heen
gebruikt.

66 NEV,Kamerstukken I11987/88, 19 489, nr. 11, blz. 3. Vergelijk: Rechtbank Noord-Nederland (civiele
kamer) 3 mei 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:1700, Computerrecht 2017/157. Het (onverenigbaar)
gebruik van openbaar bekende persoonsgegevens (gepubliceerd in de Staatscourant) door een
advocatenkantoor voor commerciéle doeleinden, resulteerde in een immateriéle schadevergoeding
als gevolg van de schending van de (destijds) Wpb.
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is aan te merken als onderworpen subject.?” De vraag of fiscale informatie rechtmatig of
onrechtmatig is verstrekt, maakt dat niet anders. Een uitspraak van de geheimhoudingskamer
van Hof ’'s-Hertogenbosch, waarin is geoordeeld dat op een belastingplichtige de fiscale
geheimhoudingsplicht zou gaan rusten met betrekking tot abusievelijk toegezonden,
ongeschoonde stukken, is mijns inziens dan ook principieel onjuist.58 Het (abusievelijk)
schenden van de geheimhouding door de inspecteur creéert geen (afgeleide) geheim-
houdingsverplichting op grond van art. 67 AWR voor die belastingplichtige.5® In zoverre
is deze casus vergelijkbaar met het voorbeeld van Den Boer e.a. uit 1999. Zij betogen dat,
indien een belastingambtenaar in een kroeg zijn mond voorbij praat jegens een journalist,
voor die journalist de fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR evenmin geldt omdat
‘kroegpraat’ geen werkzaambheid bij of in verband met de uitvoering van de belastingwet
is.”? Dat de geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR niet van toepassing is op onderhavige
belastingplichtige staat los van een eventuele discussie over het mogelijk (civielrechte-
lijk) onrechtmatig handelen of het onrechtmatig verwerken van gegevens op grond van
bijvoorbeeld privacyregels.”

Naar aanleiding van Kamervragen over het abusievelijk verzenden van gegevens van
belastingplichtigen aan de verkeerde belastingconsulent heeft de Staatssecretaris van
Financién onomwonden gesteld dat belastingconsulenten gebonden zouden zijn aan
de geheimhoudingsplicht van 67 AWR.”? In de Vakstudie wordt terecht opgemerkt dat
belastingconsulenten optreden ten behoeve van belastingplichtigen maar dat zij niet
betrokken zijn bij de uitvoering van de belastingwet.” Dat de belastingconsulent de
gegevens waarschijnlijk vernietigt omdat hij niets met de gegevens kan, wil niet zeggen
dat hij gebonden zou zijn aan de geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR.™ Ook bij de
beantwoording van Kamervragen over het toekennen van een beconnummer stelt de
Staatssecretaris van Financién wederom dat belastingconsulenten zouden zijn gebonden

67 Vide: Hoofdstuk 3, par. 4.2.

68 Hof’s-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer) 11 augustus 2011, ECLI:NL:GHSHE:2011:BT8255,
V-N 2011/57.4,r.0. 3.17.Vergelijk: ABRvS (wrakingskamer) 31 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2077
(weigering kennisname van abusievelijk door rechtbank toegezonden, ongeschoonde Wob-stukken
aan verzoeker is gerechtvaardigd) en Hv] EU 21 januari 2021 (Leino-Sandberg), ECLI:EU:C:2021:52
(weigering openbaarmaking document op grond van de Verordening EU 1049/2001 (Eurowob).

69 Vergelijk: Raaijmakers merkt op dat deze verplichting niet uit de wet blijkt (J.H.P.M. Raaijmakers
in; Geheimhoudingsplicht Belastingdienst (art. 67 AWR), Cursus Belastingrecht, FBR 3.6.0.c
(online, geraadpleegd op 11 oktober 2017). Ook de redactie Vakstudie Nieuws vindt de uitspraak
opmerkelijk (V-N 2011/57.4). Diezelfde redactie dacht in 1998 overigens nog anders over de
reikwijdte van de geheimhoudingsplicht (V-N 1998/46.31).

70 Den Boer e.a. 1999, blz. 558. Deze argumentatie is mijns inziens echter onzuiver; ook als ‘kroeg-
praat’ zou zijn aan te merken als uitvoering van de belastingwet wordt de journalist daarmee
geen onderworpen subject.

71 Die discussie gaat buiten het bereik van dit onderzoek. Vergelijk: redactie Vakstudie Nieuws
die schrijft dat een belastingplichtige die abusievelijk verkregen gegevens zonder enige reden
bekend maakt civielrechtelijk gezien onrechtmatig kan handelen (V-N 2011/57.4).

72  Brief Staatssecretaris van Financién van 7 november 2016, Aanhangsel Handelingen I 2016/17,
436.

73 Vakstudie Algemeen Deel, commentaar op art. 67 AWR, aant. 16 (online, geraadpleegd op
7 oktober 2017).

74 Voor zover sprake is van persoonsgegevens zal waarschijnlijk geen gerechtvaardigde grondslag
zijn voor verwerking voor bijvoorbeeld commerciéle doeleinden (acquisitie). Die discussie gaat
buiten het bereik van dit onderzoek. Vergelijk: Rechtbank Noord-Nederland (civiele kamer)
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aan de geheimhoudingsplicht van 67 AWR.” Klantgegevens zouden uitsluitend mogen
worden gebruikt voor de uitvoering van de belastingwetgeving en bijvoorbeeld niet mogen
worden doorverkocht. Een discussie over de reikwijdte van de AVG of de (on)wenselijkheid
van het doorverkopen van klantgegevens staat echter los van de geheimhoudingsplicht
van art. 67 AWR.”

43.2 Gebruik inkomensgegevens voor huurverhoging

Naast de hiervoor genoemde voorbeelden van private partijen als journalisten en belas-
tingconsulenten is door verschillende rechters geoordeeld dat de inkomensgegevens ten
behoeve van de inkomensafhankelijke huurverhoging onrechtmatig zijn verstrekt aan de
verhuurders.”” Dat wil echter niet zeggen dat door verhuurders onrechtmatig is gehandeld
(in strijd met de wet of een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm). Om die reden kunnen de
gegevens volgens de rechter rechtmatig worden gebruikt ten behoeve van huurverhogin-
gen.”® Gezien vanuit de te goeder trouw handelende verhuurder lijken deze uitspraken in
eerste instantie niet onlogisch.” Gezien vanuit de positie van degene wiens gegevens het
betreft, kunnen echter enkele kritische kanttekeningen worden geplaatst. Verhuurders
zijn bijvoorbeeld tot tweemaal toe erop gewezen dat onrechtmatig verstrekte inkomens-
gegevens moesten worden vernietigd.®° De eerste maal was in 2012 toen - vooruitlopend
op de beoogde invoering van de inkomensafhankelijke huurverhoging per 1 juli 2012 - de
Staatssecretaris van Financién aan de Belastingdienst een generieke ontheffing van de
fiscale geheimhoudingsplicht verleende teneinde (tijdig) inkomensverklaringen te kun-
nen verstrekken. In Hoofdstuk 3 is al opgemerkt dat deze generieke ontheffing door de
voorzieningenrechter is vernietigd.®' Als gevolg van deze uitspraak mochten verhuurders

3 mei 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:1700, Computerrecht 2017/157 en ABRvS 4 november 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2636, r.0. 10.1 (het rechtmatig verstrekken van Wob-informatie laat onverlet
dat deze informatie onrechtmatig kan worden gebruikt).

75 Brief Staatssecretaris van Financién van 21 november 2017, Aanhangsel Handelingen 11 2017/18,
470.

76 Die discussie gaat buiten het bereik van dit onderzoek. Vergelijk: De Volkskrant 30 mei 2019,
Datalek bij Belastingdienst na kinderlijke truc met terug-knop in browser,
https://www.volkskrant.nl/nieuws-achtergrond/datalek-bij-belastingdienst-na-kinderlijke-
truc-met-terug-knop-in-browser~bbfd8bfd/?referer=https%3A%2F%2Fwww.accountancyworld.
nl%2F7%2Fnieuws%2F2255%2Faccountants-konden-privegegevens-inzien-door-datalek-bij-
belastingdienst.html (online, geraadpleegd op 30 juni 2020).

77 Rechtbank Midden-Nederland (kantonrechter) 2 november 2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:5968,
1.0. 4.10, Rechtbank Den Haag (civiele kamer) 10 januari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:171, .0. 4.45 en
4.46. Zie ook: Rechtbank Amsterdam (civiele kamer) 27 november 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:8608
(inzake nietigheid, (wederzijdse) dwaling, onrechtmatig handelen of misbruik van bevoegdheden).
Zie voor de schadevergoedingsprocedure: par. 2.3.

78 Rechtbank Midden-Nederland (kantonrechter) 2 november 2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:5968,
r.0. 4.10 oordeelt dat op grond van art. 7:252a, vijfde lid, BW het ontbreken van de inkomens-
verklaring alleen consequenties heeft indien de huurder door dat verzuim is benadeeld.

79 Vergelijk: art. 3:86 BW die een koper van een gestolen fiets beschermd mits hij (o.a.) te goeder
trouw is. Het is aan het slachtoffer om de schade op de dader (de fietsendief) te verhalen.

80 Hetfeit dat hetin een eerder stadium tot tweemaal toe was misgegaan zou nopen tot een meer kritische
houding van de verhuurder en daarmee van invloed kunnen zijn op de zorgvuldigheidsnorm en de
goede trouw. Dit argument lijkt echter niet te zijn aangedragen in de verschillende beroepsprocedures.

81 Hoofdstuk 3, par. 6.4.3 over Rechtbank 's-Gravenhage (civiele kamer) 13 april 2012,
ECLI:NL:RBSGR:2012:BW2236.
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de reeds verstrekte inkomensverklaringen niet gebruiken en dienden de gegevens (op
grond van de gebruiksvoorwaarden) te worden vernietigd.®? Na de invoering van de wet
oordeelde de ABRvS dat er voor de inspecteur nog steeds geen wettelijke verplichting
bestond om inkomensverklaringen te verstrekken.®> Naar aanleiding van die uitspraak
heeft de AP aan de Belastingdienst verzocht om verhuurders die onrechtmatig verstrekte
inkomensgegevens hebben ontvangen erop te wijzen dat deze gegevens moesten worden
vernietigd.®* Verhuurders werden, net als in 2012, wederom gewezen op het verwijderen
en vernietigen van de gegevens. Daarnaast kan worden verwezen naar de zogeheten
ANPR-arresten waaruit blijkt dat er een toereikende grondslag moet zijn voor een in-
menging in het privéleven.®> De Belastingdienst heeft, conform het verzoek van de AP, de
ANPR-gegevens dan ook vernietigd.®® De vraag die dan opdoemt, is of de ontoereikende
grondslag voor het verstrekken van inkomensgegevens niet op een lijn is te stellen met de
ontvangst van diezelfde gegevens door de verhuurders?®’ De verhuurders hadden echter
- ondanks de onrechtmatige verstrekking door de inspecteur - een wettelijke grondslag
voor de rechtmatige verwerking van de inkomensgegevens.® Deze uitkomst doet, zeker
gezien vanuit de positie van degene wiens gegevens het betreft, echter afbreuk aan het
belang van de strikte fiscale geheimhoudingsbepaling.

82 Brief Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 19 april 2012, Kamerstukken II
2011/12, 33 129, nr. 49, blz. 1. Vergelijk: brief CBP van 15 mei 2012, z2012-002238,
https://autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/downloads/med/med_20120531_
brief-aan-staatssecretaris.pdf (online, geraadpleegd op 14 maart 2019).

83  ABRVS 3 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:253, |B 2016/87, .0. 3.2. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10,
par. 2.1.2.

84 Brief AP van 7 april 2016 (vernietigen verstrekte inkomensgegevens), Z2013-00806,
https://autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/atoms/files/brief_belastingdienst_.pdf
(online, geraadpleegd op 14 maart 2019).

85 ANPR-arresten (Automatic Number Plate Recognition): HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:286,
BNB 2017/79, HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:287, V-N 2017/12.20.10 en HR 24 februari 2017,
ECLI:NL:HR:2017:288, V-N 2017/12.20.16. Vergelijk: ABRvS 26 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2008,
V-N 2017/41.21.7.

86 Brief Staatssecretaris van Financién van 28 juni 2017 (vernietiging ANPR-camerabeelden),
Kamerstukken Il 2016/17, 31 066, nr. 16. De Staatssecretaris van Financién verwijst naar het
verzoek van de AP van 16 maart 2017 (niet gepubliceerd) waarin de Belastingdienst is verzocht
de ANPR-camerabeelden alsnog direct en onomkeerbaar uit de bestanden te verwijderen, te
vernietigen en de AP hier over te informeren. Zie ook: Belastingdienst 29 augustus 2017, Kenteken-
plaatgegevens vooralsnog niet meer verzameld en bewaard, https://over-ons.belastingdienst.nl/
kentekenplaatgegevens-vooralsnog-niet-meer-verzameld-en-bewaard/ (online, geraadpleegd op
14 maart 2019).

87 Alsdan zou er geen grondslag zijn voor het verwerken van deze persoonsgegevens en hadden de
inkomensgegevens, evenals de ANPR-gegevens door de Belastingdienst, direct moeten worden
vernietigd door de verhuurders en niet mogen worden gebruikt ter onderbouwing van de
inkomensafhankelijke huurverhoging.

88 Art. 7:252, derde lid, BW bepaalt dat - indien een voorstel tot inkomensafhankelijke huurver-
hoging wordt gedaan - een inkomensverklaring wordt bijgevoegd. Met ingang 1 maart 2016
bevat dit artikel ook een expliciete wettelijke verplichting voor de inspecteur om een dergelijke
inkomensverklaring te verstrekken. Zie ook: par. 2.3 over de schadevergoedingsprocedures.
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433 Rechtmatig gebruik door een ontvangend bestuursorgaan

Het leerstuk van bewijsuitsluiting in het bestuursrecht vindt zijn oorsprong in de fiscale
rechtspraak.® In het befaamde arrest BNB 1992/306 introduceerde de Hoge Raad het
‘zozeer indruist’-criterium.* Er bestaat volgens de Hoge Raad geen rechtsregel die elk
gebruik van strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijs verbiedt. Het gebruik is slechts
dan niet toegestaan als het is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen hetgeen
van een behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder
alle omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht.”! Schuurmans laat zien dat dit
criterium ook wordt toegepast als het bewijsmateriaal bestuursrechtelijk onrechtmatig is
verkregen.” In de praktijk is volgens haar het ‘zozeer indruist’-criterium dan ook leidend
bij de vraag of bewijsmateriaal bestuursrechtelijk al dan niet moet worden uitgesloten.®
A-G IJzerman gaat in zijn conclusie voorafgaand aan het tweede tipgeversarrest in op
uitsluiting van onrechtmatig of onbevoegd verkregen bewijsmateriaal in het (fiscale)
bestuursrecht.®* Hij concludeert dat over het algemeen sprake is van grote rechterlijke
terughoudendheid in de Nederlandse bestuursrechtelijke procespraktijk ten aanzien van
uitsluiten van bewijsmateriaal dat onrechtmatig of onbevoegd is verkregen door het bestuur.
Over het algemeen wint het belang van de materiéle waarheidsvinding. Een voorbeeld
hiervan is het gebruik van inkeergegevens door de AFM. Het CBb heeft geoordeeld dat
de Belastingdienst in strijd met de fiscale geheimhoudingsplicht inkeergegevens heeft
verstrekt aan de AFM.% Anders dan de rechtbank oordeelde het CBb echter dat de AFM de
onrechtmatig verstrekte gegevens wel mocht gebruiken omdat de wijze waarop de AFM
de gegevens heeft verkregen niet zozeer indruist tegen wat van een behoorlijk handelende
overheid mag verwacht worden dat gebruik hiervan ontoelaatbaar geacht moet worden.*

Bij de afweging van belangen dient het handelen van het ontvangende bestuursorgaan
een rol te spelen. Ingeval een bestuursorgaan bij een verzoek om fiscale informatie aan de
inspecteur onrechtmatig zou handelen - bijvoorbeeld door in een informatieverzoek doel-
bewust informatie op te vragen voor doel A terwijl op voorhand vaststaat dat de gevraagde
gegevens worden gebruikt voor doel B waarvoor géén grondslag is - kan de afweging anders

89 Zie: M.C.D. Embregts, Onrechtmatig verkregen bewijs in fiscalibus, FED 2005/30.

90 HR 1juli 1992, ECLI:NL:HR:1992:2C5028, BNB 1992/306, Vergelijk: HR 20 maart 2015,
ECLI:NL:HR:2015:643, BNB 2015/173.

91 HR1juli 1992, ECLI:NL:HR:1992:2C5028, BNB 1992/306, r.0. 3.2.5.

92 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 391, par. 2.3. Vergelijk: Barkhuysen, Van Emmerik en Vervorst in hun noot bij Hv]
EU 17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, AB 2016/393, par. 8. A-G Wattel
heeft vooralsnog tevergeefs gepleit voor een grondige herziening van dit leerstuk (conclusie A-G
P.J. Wattel van 28 mei 2014, ECLI: NL:PHR:2014:521).

93 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 392, par. 2.3.

94  Conclusie A-G R.L.H. IJzerman van 25 maart 2019, ECLI:NL:PHR:2019:295, par. 4.8 en 4.9. Hij verwijst
hierbij onder meer naar de conclusie A-G PJ. Wattel van 28 mei 2014, ECLI: NL:PHR:2014:521.

95 CBb 22 februari 2017, ECLI:NL:CBB:2017:47, FED 2017/80, r.0. 7 en Rechtbank Rotterdam 4 juni
2015, ECLI:NL:RBROT:2015:3894.

96 CBb 22 februari 2017, ECLI:NL:CBB:2017:47, FED 2017/80, r.0. 8. Los van de mogelijk ongewenste,
negatieve consequenties voor de AFM is het de vraag hoe dit ‘zozeer indruist’-criterium zich
verhoudt tot de privacywetgeving. Uit de uitspraak van het CBb noch de voorafgaande recht-
bankuitspraak blijkt overigens dat belanghebbende zich heeft beroepen op privacywetgeving.
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uitvallen dan in het geval waarin het verstrekkende bestuursorgaan een foutje maakt;*’
in dat laatste geval kan worden gedacht aan de situatie dat door het bestuursorgaan
een verzoek ontheffing geheimhouding is gedaan voor het gebruik van bepaalde fiscale
gegevens voor doel B en de inspecteur de gevraagde informatie — vooruitlopend op de te
verlenen ontheffing - alvast heeft verstrekt. De inspecteur dient alsdan vanzelfsprekend te
worden aangesproken op deze schending van zijn geheimhoudingsverplichting, maar het
is de vraag of dit ook gevolgen zou moeten hebben voor het ontvangende bestuursorgaan
dat hier geen blaam treft.”®

434 Ontwikkelingen in de bestuursrechtelijke bewijsuitsluiting

Vooropgesteld dient te worden dat bij de verwerking van fiscale gegevens (door zowel de
Belastingdienst als andere bestuursorganen in de hoedanigheid van afnemer van fiscale
gegevens) het rechtstatelijk, normconform handelen door de Staat het uitgangspunt dient te
zijn.” Met dit uitgangspunt zouden bestuursorganen mijns inziens in principe geen gebruik
moeten willen maken van gegevens die in strijd met de fiscale geheimhoudingsbepaling
zijn verstrekt of ontvangen. Dit doet immers afbreuk aan het belang van de strikte fiscale
geheimhoudingsbepaling. De beginselen van legaliteit en legitimiteit, de privacybeginselen
en het beginsel van effectieve rechtsbescherming zouden tot een uiterst terughoudend
gebruik moeten leiden. Zoals blijkt uit het hiervoor aangehaalde voorbeeld over het ge-
bruik van inkeergegevens door de AFM heeft - na een afweging van belangen - de fiscale
geheimhoudingsplicht het in die casus afgelegd tegen de materiéle waarheidsvinding.'®
Hoewel (gelukkig) weinig gevallen bekend zijn van bestuursorganen die fiscale gegevens
hebben gebruikt die zijn verkregen in strijd met de fiscale geheimhoudingsverplichting,
wordt hierna stilgestaan bij enkele (mogelijke) ontwikkelingen.!

4341  Onderscheid (niet- )punitieve doeleinden?

A-G Wattel heeft, tot nu toe tevergeefs, gepleit voor een onderscheid tussen voorgenomen
gebruik van onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal voor punitieve en niet-punitieve
doeleinden. Aan de hand van de literatuur onderbouwt hij zijn standpunt dat de on-
genuanceerde ‘zozeer onbehoorlijk’-formule voor punitieve doeleinden zou moeten

97 Hierbij dient te worden opgemerkt dat bij het verstrekken door de inspecteur van de fiscale
gegevens voor doel A nog geen sprake is van schending van de geheimhoudingsplicht. Pas als
(medewerkers van) het ontvangende bestuursorgaan de fiscale informatie gaan gebruiken voor
doel B zal sprake zijn van schending van de geheimhouding.

98 Vergelijk: Hof 's-Hertogenbosch 19 maart 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1022, r.0. 4.16-4.19 over
het rechtmatig gebruik van gegevens voorafgaand aan een verzoek ex art. 55 AWR.

99  Vergelijk: Hof 's-Hertogenbosch 20 februari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:515, r.0. 4.27.3 waarin werd
geoordeeld dat: “(...) het belang van een juiste belastingheffing en bestrijding van belastingontwijking
[dient, VDS] te worden afgewogen tegen het belang van een zuiver rechtsstatelijk, normconform handelen
van de Staat. Die belangenafweging dient te voldoen aan normen van subsidiariteit en proportionaliteit”.

100 Invergelijkbare zin: L.G.M. Stevens, Belastingontduiking moet worden aangepakt, maar niet ten
koste van de rechtsstaat, FD 16 december 2019, https://fd.nl/opinie/1328088/belastingontduiking-
moet-worden-aangepakt-maar-niet-ten-koste-van-de-rechtsstaat (online, geraadpleegd op
3 maart 2020).

101 Dat er weinig zaken bekend zijn wil overigens niet zeggen dat dit in het geheel niet zou kunnen
voorkomen.
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worden verlaten en aansluiting moet worden gezocht bij de genuanceerdere benadering

in het strafrecht;'? hij stelt dat onder de werking van art. 359a Sv bij bewijsuitsluiting de

strafrechter de gevolgen moet laten afhangen van de uitkomst van een belangenafweging.

Hierbij verwijst hij naar het arrest NJ 2013/308. In dat arrest zijn drie mogelijke gronden

voor bewijsuitsluiting door de strafrechter geformuleerd: %

1. indien dat noodzakelijk is ter verzekering van het recht van de verdachte op een
behoorlijk proces in de zin van art. 6 EVRM;

2. ingevallen waarin art. 6 EVRM niet (rechtstreeks) aan de orde is, en waarin een ander
belangrijk (strafvorderlijk) voorschrift of rechtsbeginsel in aanzienlijke mate is geschon-
den, en uitsluiting van het als gevolg daarvan verkregen bewijs noodzakelijk is als middel
om toekomstige vergelijkbare vormverzuimen te voorkomen en een krachtige stimulans
te laten bestaan tot handelen in overeenstemming met de voorgeschreven norm; en

3. in andere gevallen indien sprake is van de - zeer uitzonderlijke - situatie dat het
desbetreffende vormverzuim een structureel karakter heeft en de verantwoordelijke
autoriteiten zich, vanaf het moment waarop dit structurele verzuim hun bekend moet
zijn geweest, onvoldoende inspanningen hebben getroost overtredingen van het
desbetreffende voorschrift te voorkomen.

Hoewel het betoog van A-G Wattel betrekking had op een nuancering van het ‘zozeer indruist’-cri-
terium in het belastingrecht en dit (vooralsnog) niet is gevolgd door de belastingkamer van
de Hoge Raad, lijkt het laatste woord hierover nog niet gezegd. Toegepast op de strikte fiscale
geheimhoudingsverplichting zou immers betoogd kunnen worden dat op basis van deze gronden
het gebruik van fiscale informatie - dat in strijd met de fiscale geheimhoudingsverplichting
van art. 67 AWR is gebruikt - buiten beschouwing moet worden gelaten, ongeacht of sprake
is van gebruik voor punitieve doeleinden. Het uitsluiten van dergelijk bewijsmateriaal in
het bestuursrecht kan weliswaar afbreuk doen aan de waarheidsvinding, maar daarmee zal
naar mijn mening wel een krachtig signaal worden afgeven over het belang van art. 67 AWR.
Hiermee kan (stelselmatig) onrechtmatig handelen van bestuursorganen worden voorkomen.

43.4.2  De één overheid-gedachte?

Met de één overheid-gedachte op het netvlies zullen de gevolgen van onrechtmatig ver-
strekking c.q. ontvangst van fiscale gegevens sneller moeten worden toegerekend aan het
ontvangende bestuursorgaan;'* burgers en bedrijven moeten er op kunnen vertrouwen dat
ingeval (in het kader van de één overheid-gedachte) fiscale gegevens binnen de overheid
worden gebruikt voor andere doeleinden, dit niet-fiscale gebruik deugdelijk en transparant
is gemotiveerd, het een wettelijke grondslag heeft en zichtbaar een belangenafweging is
gemaakt waaruit blijkt dat verdere verspreiding met het oog op andere publieke taken

102 Conclusie A-G P.J. Wattel van 28 mei 2014, ECLI: NL:PHR:2014:521, BNB 2015/173, par. 10.21 en
par. 10.22.

103 HR(strafkamer) 19 februari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY5321, N] 2013/308, .0. 2.4.4-2.4.6. Vergelijk:
HR (strafkamer) 1 december 2020, ECLI:NL:HR:2020:1889, r.0. 2.4.1-2.4.4 waarin de tweede en
de derde categorie door de Hoge Raad worden samengevoegd.

104 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 6, par. 2.5.
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die gewichtig genoeg zijn om dat te rechtvaardigen.'® Bij de beoordeling van het ‘zozeer
indruist’-criterium zou het dus niet alleen moeten gaan om het onrechtmatige wijze verkrij-
gen van fiscale gegevens door het ontvangende bestuursorgaan dat de fiscale gegevens wil
verwerken, maar ook om het onrechtmatig handelen van de partij die de fiscale gegevens
verstrekt.'% Onrechtmatig handelen van het ontvangende bestuursorgaan zelf leidt nu al
eerder tot bewijsuitsluiting dan strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijs.'’” Dat het
ontvangende bestuursorgaan de (fiscale) gegevens rechtmatig had kunnen ontvangen is
dan niet langer relevant.'®® In zijn noot bij het hiervoor al genoemde tweede tipgeversar-
rest merkt Happé op dat de Hoge Raad vasthoudt aan de eis dat overheidsdienaren niet
direct of indirect betrokken mogen zijn geweest bij de onrechtmatige verkrijging van de
gegevens.'® Juist door de vereenzelviging als gevolg van de één overheid-gedachte dient
ook het onrechtmatig verstrekken van fiscale gegevens veel eerder aan het ontvangende
bestuursorgaan te worden toegerekend."® De vraag of de fiscale gegevens rechtmatig
konden worden ontvangen zou echter wel weer relevant kunnen zijn."

4.3.4.3  Meer aandacht voor privacy?

Een andere ontwikkeling is de toenemende aandacht voor privacy en de invloed van
Europese jurisprudentie. De vraag rijst of de aandacht voor privacy en de invloed van
Europese jurisprudentie in de nabije toekomst niet eerder gaan leiden tot het uitsluiten van
(bestuursrechtelijk) onrechtmatig verstrekte fiscale gegevens. In het WebMindLicenses-arrest
van het Hv] EU is beslist dat het fiscaal gebruik van gegevens uit een strafrechtelijke proce-
dure buiten beschouwing moeten worden gelaten ingeval deze gegevens zijn verkregen in
strijd met het Unierecht."? Ditzelfde geldt als de rechter niet in staat is te beoordelen of het
bewijs in overeenstemming met het Unierecht is verkregen. Betoogd kan worden dat met
het WebMindLicenses-arrest van het Hv] EU een nieuwe norm is neergezet waardoor het

105 Vergelijk: Handelingen Il 1986/87, blz. 2845 waar wordt stilgestaan bij het Codinos-arrest uit
de jaren 30 van de vorige eeuw: iemand die profiteert of gebruik maakt van een onrechtmatige
daad van een ander zou daarmee zelf ook onrechtmatig handelen.

106 Veelal is de Belastingdienst de verstrekkende partij. Vergelijk: Hof 's-Hertogenbosch 23 juli 2020,
ECLI:NL:GHSHE:2020:2351, V-N 2021/11.16 over de uitsluiting van op grond van art. 55 AWR van
het OM verkregen informatie uit Hong Kong; het onrechtmatige handelen van het OM werd bij
de beoordeling van het 'zozeer indruist'-criterium toegerekend aan de inspecteur. Zie over de
doorlevering van gegevens: Hoofdstuk 7, par. 4.1.2.

107 Schuurmans verwijst hiervoor naar Embregts 2003, blz. 288 en Albers 2014, blz. 93 (Y.E. Schuur-
mans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi, mei 2017, blz. 391,
par. 2.3).

108 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 391, par. 2.3). Vergelijk: H10, par. 2.3.5 inzake het verstrekken van gegevens aan
de Autoriteit woningcorporaties.

109 HR 8 november 2019, ECLI:NL:HR:2019:1715, BNB 2020/41 met noot R.H. Happé, par. 4 en par. 7.

110 Vergelijk: de gezamenlijke verwerkingsverantwoordelijkheid van art. 26 AVG. Zie ook: M.].].P.
Luchtman, Samenwerkingsverbanden en de strafrechtspleging, TBS&H 2020, nr. 5, par. 4.3 over
het Wetsvoorstel gegevensverwerking door samenwerkingsverbanden.

111 Bijvoorbeeld: bestuursorgaan A levert onrechtmatig fiscale informatie spontaan door aan bestuurs-
orgaan B terwijl bestuursorgaan B dit ook rechtmatig van de inspecteur had kunnen ontvangen. Het
uitsluiten van de onrechtmatige verstrekte gegevens zou dan wellicht te verstrekkend kunnen zijn.

112 HvJ EU 17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, BNB 2016/55.
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Nederlandse ‘zozeer indruist’-criterium drastisch wordt ingeperkt.' Net als BNB 1992/306
ziet het WebMindLicenses-arrest, weliswaar binnen de werkingssfeer van het Handvest EU,
op het uitsluiten van strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijs in het belastingrecht door
schending van het recht op privacy (art. 7 Handvest EU en het daarmee corresponderende
art. 8 EVRM), maar dit zal op termijn ongetwijfeld doorwerken in het gehele bestuursrecht.'

4344  Fundamentele rechten?

Schuurmans noemt als ontwikkeling de invioed van de fundamentele grondrechten bij de
toepassing van het ‘zozeer indruist’-criterium." Hierbij gaat het volgens haar niet alleen om
art. 6 en art. 8 EVRM, maar ook om het Handvest EU."® Aan de hand van de jurisprudentie
concludeert zij dat de schending van een fundamenteel recht in het bestuursrecht een ernstige
rechtsinbreuk is die ‘zozeer indruist’ tegen hetgeen van een fatsoenlijke overheid mag worden
verwacht, dat dit onder alle omstandigheden moet worden uitgesloten."” Onregelmatigheden
bij de verwerking van fiscale gegevens waardoor de privacy wordt geschonden - hetgeen juist
met de fiscale geheimhoudingsplicht zou moeten worden beschermd - zal naar verwachting
in de toekomst eerder leiden tot bewijsuitsluiting bij het ontvangende bestuursorgaan.'®
In dit kader kan de fiscale strafzaak tegen sushiketen Sumo - waar de officier van justitie
documentairemakers had laten meelopen tijdens het opsporingsonderzoek - niet onvermeld

113 Vergelijk: M.J.J.P. Luchtman, Samenwerkingsverbanden en de strafrechtspleging, TBS&H 2020,
nr. 5, par. 4.3, blz. 233 die opmerkt: “Het is een vrij stevig oordeel dat sterk afwijkt van wat er in
Nederland geldt”.

114 In zijn noot bij het arrest merkt Haas terecht op dat een onderscheid tussen zaken die vallen
binnen de werkingssfeer van het Handvest EU en zuiver interne situaties ongewenst is (Hv] EU
17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, BNB 2016/55 met noot F..P.M. Haas).
Ook Barkhuysen, Van Emmerik en Vervorst constateren in hun noot bij het arrest dat het Hv] EU
een strengere maatstaf hanteert ten aanzien van de uitsluiting van strafrechtelijk onrechtmatig
verkregen bewijs dan (de toepassing van) het in de Nederlandse bestuursrechtspraak gebruikelijke
‘zozeer indruist’-criterium (HvJ EU 17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832,
AB 2016/393 met noot T. Barkhuysen, M.L. van Emmerik en J.C. Vervorst). Widdershoven constateert
dat deze tweesporigheid niet ter discussie staat, maar vraagt zich af of het werken met twee sets
van rechtsbeginselen in de verdere toekomst verstandig is (Widdershoven 2014, blz. 21). Anders:
Fierstra in zijn noot bij Hv] EU 17 december 2015 (WebMindLicenses), ECLI:EU:C:2015:832, EHRC
2016/107 met noot M. Fierstra.

115 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 392, par. 3.1.

116 Vergelijk: Widdershoven die ingaat op de reikwijdte van art. 47 Handvest EU dat, anders dan
art. 6 EVRM, niet is beperkt tot bestuursrechtelijke zaken waarin een criminal charge aan de orde
is maar geldt voor alle zaken binnen het toepassingsgebied van het Unierecht (Widdershoven
2014, blz. 12).

117 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 393, par. 3.1. Volgens haar gaat de Nederlandse bestuursrechter hiermee verder
dan de strafrechter en het EHRM. Vergelijk: Rechtbank Zeeland-West-Brabant 29 november 2016,
ECLI:NL:RBZWB:2016:7501 inzake onrechtmatig meegenomen ordner tijdens een huisbezoek waardoor
sprake was van een inbreuk op de persoonlijke levenssfeer ex art. 8 EVRM. Omdat nadien succesvol het
verschoningsrecht van art. 53 AWR werd ingeroepen kwam het hof niet meer toe aan de beoordeling
van de inbreuk op de privacy (Hof 's-Hertogenbosch 25 april 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:1566).

118 Zie uitgebreider over privacy: Hoofdstuk 3, par. 2.1.
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blijven." Niet de geconstateerde inbreuk op de persoonlijke levenssfeer (en daarmee
de schending van de fiscale geheimhoudingsplicht), maar het bewust verzwijgen van de
documentaire voor de verdachten zorgde ervoor dat geen straf of maatregel werd opgelegd.'°
Schuurmans ziet tevens een ontwikkeling in de veranderende aard van het bestuurlijk
toezichtonderzoek waarbij in toenemende mate ingrijpende onderzoeksmiddelen worden
ingezet waardoor de aard van het toezicht richting opsporing opschuift.'” Ingrijpendere
inbreuken op de privacy hebben volgens haar op grond van art. 8 EVRM een meer precieze
wettelijke grondslag nodig.'*> Ontbreken de nodige waarborgen, dan zou dat volgens haar
tot gevolg hebben dat de informatie als onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal kwalificeert
dat op basis van het ‘zozeer indruist’-criterium moet worden uitgesloten.

44 Verhouding Wob - AWR

Met de herziening van art. 67 AWR in 2008 werd tevens de verhouding tussen de fiscale
geheimhoudingsplicht en de Wob (eindelijk) geregeld.'”> Al in 1998 werd geconstateerd
dat aanscherping van art. 67 AWR nodig was door de toenemende spanning tussen de
openbaarheidsverplichting van de Wob en de fiscale geheimhoudingsplicht.?* In 1984 had
de ARRvS namelijk geoordeeld dat Wob niet door de geheimhoudingsplicht uit de AWR
opzij kon worden gezet en dat bij verzoeken om ontheffing aansluiting zou moeten worden
gezocht bij de maatstaven van de Wob.'?> Eerder was al door de ARRVS beslist dat verzoeken
om inzage in het eigen belastingdossier met toepassing van de Wob niet mocht worden
geweigerd met een beroep op art. 67 AWR (oud).'?¢ Volgens de Staatssecretaris van Financién
was de Wob echter niet bedoeld en niet geschikt voor belastingplichtigen om informatie
over henzelf op te vragen. Volgens hem impliceerde de Wob dat bij openbaarmaking de

119 Nieuwsbericht Rechtbank Rotterdam van 23 juli 2020, Integriteit strafproces door OM in gevaar
gebracht in belastingzaak horecaconcern, https://www.rechtspraak.nl/Organisatie-en-contact/
Organisatie/Rechtbanken/Rechtbank-Rotterdam/Nieuws/Paginas/Integriteit-strafproces-door-
OM-in-gevaar-gebracht-in-belastingzaak-horecaconcern.aspx (online, geraadpleegd op 9 no-
vember 2020) en Rechtbank Rotterdam (strafkamer) 23 juli 2020, ECLI:NL:RBROT:2020:6587.

120 Het OM zag echter geen aanleiding om over te gaan tot strafrechtelijke vervolging van de officier
van justitie wegens schending van de geheimhouding (nieuwsbericht OM van 17 maart 2021,
Geen strafvervolging van officieren na klacht van verdachten in grote fraudezaak,
https://www.om.nl/actueel/nieuws/2021/03/17/geen-strafvervolging-van-officieren-na-klacht-
van-verdachten-in-grote-fraudezaak (online, geraadpleegd op 26 maart 2021)).

121 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 389.

122 Y.E. Schuurmans, Onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het bestuursrecht, Ars Aequi,
mei 2017, blz. 397.

123 Zie: Hoofdstuk 3, par. 1.1.

124 Brief Staatssecretaris van Financién van 13 maart 1998, nr. WJB 98/46, V-N 1998/19.6. De redactie
Vakstudie Nieuws stelt in haar aantekening dat: “De staatssecretaris wil met andere woorden de
fiscale geheimhouding volledig 'Wob-proof' maken”. Vergelijk: brief Staatssecretaris van Financién van
12 maart 2001, Kamerstukken 112000/01, 27 400 IXB, nr. 27, blz. 1. Zie ook: Daalder 2015, blz. 212-213.

125 ARRVS 26 juli 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AP3377, BNB 1985/47. Vergelijk: P.D.A. Claessen, De wet
openbaarheid van bestuur en de belastingplichtige WFR 1985/959.

126 ARRVS 22 november 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AP2763, BNB 1985/33. Vergelijk: ARRvS 16 januari
1984, ECLI:NL:RVS:1984:AM8545, BNB 1985/34, ARRVS 31 juli 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AP3404,
BNB 1985/35 en ARRVS 29 april 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9600, V-N 1986/1801.
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gegevens niet alleen voor de verzoeker, maar voor iedereen toegankelijk zou zijn.'” Met de
wijziging van art. 67 AWR, waarvoor Van Leijenhorst'?® al in 1999 een voorzet had gegeven,
werd een bijzondere openbaarmakingsregeling met een uitputtend karakter beoogd die
zou prevaleren boven de Wob.'® In de literatuur werd getwijfeld of, met de wetswijziging,
de fiscale geheimhoudingsplicht als lex specialis voorrang zou hebben op de gegevens-
verstrekking op grond van de Wob."*® De ABRVS heeft echter geoordeeld dat de fiscale
geheimhoudingsbepaling, zoals deze bepaling sinds 1 januari 2008 luidt, een bijzondere
openbaarmakingsregeling met een uitputtend karakter is die prevaleert boven de Wob.™!

Rechtbank Gelderland heeft in een Wob-procedure bevestigd dat het logischerwijs wel
moet gaan om fiscale informatie waarop de fiscale geheimhoudingsplicht rust.” In die
casus had de gemeente Utrecht de gevraagde informatie niet verkregen in het kader van
uitvoering van de (gemeentelijke) belastingwet (en evenmin verkregen van een met de
uitvoering van de belastingwet belast orgaan), maar verkregen in het kader van een exploi-
tatievergunning. Hierdoor was art. 67 AWR niet van toepassing en diende openbaarmaking
te worden getoetst aan de Wob. In 2019 is de ABRvS ‘omgegaan’ en oordeelde de ABRvS
dat tegen een afwijzing van een verzoek om informatie op grond van de Wob (waarbij
onder verwijzing naar art. 67 AWR gegevens worden geweigerd) rechtsbescherming moet
worden geboden middels bezwaar en beroep.'** Het is dus uiteindelijk de bestuursrechter
die beslist of in een Wob-procedure terecht een beroep is gedaan op art. 67 AWR.

45 De (indirecte) rechtsbescherming

Binnen het gesloten stelsel van rechtsmiddelen staat tegen een beslissing op grond van
art. 67 AWR geen bezwaar en beroep bij de (fiscale) bestuursrechter open. Hierdoor
resteert in voorkomende gevallen de civiele rechter bij geschillen over art. 67 AWR.134

127 NAV, Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 26-27. Zie uitgebreider: A.F.M.Q. Beukers-van
Dooren, De Wet openbaarheid van bestuur, FED 1994/411.

128 G.J. van Leijenhorst, Belastingbeleid, WFR 1999/401. Hij stelde voor dat de nieuwe bepaling zou
moeten aangeven in welke gevallen de geheimhoudingsplicht niet gold en in welke gevallen en
onder welke voorwaarden ontheffing mogelijk zou zijn.

129 NAV, Kamerstukken 112005/06, 30 322, nr. 7, blz. 27. Dit was volgens de parlementaire geschiedenis
van de Wob ook de bedoeling (motie Van der Sanden c.s., Handelingen I 1976/1977, blz. 3276).

130 Zie bijvoorbeeld: Feteris 2007, blz. 295, P. Fortuin, Geheimhoudingsplicht Belastingdienst en
verkorting beslistermijnen, NTFR-B 2008/4, E. Thomas in zijn commentaar bij NTFR 2011/1271
en R. Steenman, Fiscus, wat weet u van mij? Over (on)mogelijkheden om fiscale informatie op
te vragen die op de aanvrager zelf betrekking heeft, WFR 2012/265.

131 ABRVS 14 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1041, JB 2010/137 met annotatie G. Overkleeft-Verburg.
Vergelijk: ABRvS 30 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM9675, AB 2010/239 waarin dit eveneens werd
bevestigd voor art. 1:89 Wft. Zie ook: memo inzagerecht in het controledossier (2018), blz. 2.

132 Rechtbank Gelderland 25 juli 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:7450, r.0. 7.

133 ABRVS 2 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3318, r.0. 5.1 en in vergelijkbare zin ABRvS 29 januari 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:267. Tegen een Wob-verzoek dat werd afgewezen op grond van art. 67 AWR stond
voorheen geen beroep open bij de (fiscale) bestuursrechter, maar was alleen nog een vordering bij
de burgerlijke rechter mogelijk (ABRvS 14 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1041, JB 2010/137 en HR
13 mei 2016, ECLI:NL:HR:2016:830, FED 2016/82). Zie uitgebreider: L.J. Boone, Belastinggerelateerde
informatieverzoeken en de fiscale geheimhoudingsplicht, Belastingblad 2016/261.

134 Vergelijk o.a.: HR (civiele kamer) 14 mei 1964, ECLI:NL:HR:1964:15, NJ 1964/430, HR 7 juli 2017,
ECLI:NL:HR:2017:1256, V-N 2017/37.5 en ABRVS 2 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3318.
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Het is de vraag of het voor bezwaar vatbaar maken van besluiten op grond van art. 67 AWR
wenselijk is.3> Met de doelstellingen van de fiscale geheimhoudingsplicht wordt - anders
dan bijvoorbeeld een belastingaanslag - immers beoogd de belangen van zowel belasting-,
administratie- en inhoudingsplichtigen en derden als de inspecteur te beschermen.’¢ Aan
het moeten voorleggen van geschillen omtrent art. 67 AWR aan de civiele rechter kleven
enerzijds enkele haken en ogen.”” Anderzijds wordt met het voor bezwaar vatbaar maken
van geschillen omtrent art. 67 AWR het risico gelopen dat deze procedures worden aange-
grepen als vertragingsinstrument.'* Daarnaast bestaat de kans op ‘dubbele’ procedures; een
deel van de procedures zal bijvoorbeeld gaan over het verstrekken van fiscale informatie
aan andere bestuursorganen waarbij de rechtsbescherming - weliswaar indirect - al is
geregeld.” Het is de vraag of dit uiteindelijk de rechtsbescherming ten goede komt. De
Bont heeft een open stelsel voor ogen, tenzij de wetgever expliciet heeft bepaald dat er
geen rechtsmiddel openstaat.® Hierdoor gaan besluiten op het gebied van belastingen
behoren tot de absolute rechtsmacht van de belastingrechter. Nader (praktijk)onderzoek
moet uitwijzen of het voor bezwaar vatbaar maken van beschikkingen op grond van art. 67
AWR wenselijk en haalbaar is, of dat bijvoorbeeld een kennisgevingsprocedure voldoende
rechtsbescherming biedt. Dit vergt een (fiscaliteit-overstijgende) afweging van enerzijds
de privacybeginselen en het beginsel van effectieve rechtsbescherming en anderzijds de
beginselen van zorgvuldigheid en evenredigheid en de beginselen van effectiviteit en
efficiéntie. Dit moet leiden tot een optimale balans tussen rechtshandhaving en rechts-
bescherming."! Hierbij dient ook de rechtsbescherming in internationaal verband en het
nationale bestuursrecht te worden meegenomen; zo kan bijvoorbeeld op grond van het
Berlioz-arrest van het Hv] EU een betrokkene de rechtmatigheid van een inlichtingenverzoek

135 Het gesloten stelsel van fiscale rechtsbescherming van art. 26 AWR staat overigens al jarenlang ter
discussie (vide: de verwijzingen opgenomen in Vakstudie Algemeen Deel, commentaar op art. 26
AWR, aant. 2.2 (online, geraadpleegd op 21 maart 2020)). Vergelijk: het commentaar van De Bont die
zich afvraagt of de stapeling van procedures en pre-procedures wel nodig is (HR 15 november 2019,
ECLI:NL:HR:2019:1785, BNB 2020/30, met noot G.J.M.E. de Bont, par. 1 en par. 4).

136 Deze belangen kunnen met elkaar botsen. Bij belastingaanslagen hebben de belastingplichtige
en de inspecteur exact hetzelfde belang: het opleggen van de juiste belastingaanslag.

137 Zie o.a.: M\W.C. Feteris, Rechtsbescherming door de belastingrechter anno 2016, WFR 2017/29,
par. 2.3 en G..M.E. de Bont, Praktische fiscale rechtsbescherming, alle fiscale geschillen uitsluitend
bij de belastingrechter, NTFR 2021/1329.

138 Hierbij kan worden gedacht aan een inspecteur die in een geschil over een informatiebeschik-
king nog even de spreekwoordelijke kaarten tegen de borst wil houden. Een belanghebbende
zou kunnen procederen over de vraag of het verstrekken van deze informatie noodzakelijk is
voor uitvoering van de belastingwet terwijl de belastingrechter - in een procedure over de
informatiebeschikking - de toepassing van art. 8:29 Awb al kan toetsen (vergelijk: Hof Den Haag
10 maart 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:462 en Hof ’s-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer)
27 juli 2017, ECLI:NL:GHSHE:2017:3632).

139 Hierbij kan worden gedacht aan een voorgenomen verstrekking door de inspecteur aan de
Inspectie SZW van fiscale gegevens. Nog los van de vraag of de fiscale gegevens - door een
jarenlange fiscale procedure - nog tijdig aan de Inspectie SZW verstrekt kunnen worden, zou in
een procedure over het besluit (op basis van de fiscale gegevens) dat de Inspectie SZW neemt
de rechtmatigheid van de verstrekking van de fiscale gegevens door de inspecteur eveneens aan
de orde gesteld kunnen worden.

140 G.J.M.E. de Bont, Praktische fiscale rechtsbescherming, alle fiscale geschillen uitsluitend bij de
belastingrechter, NTFR 2021/1329.

141 Vergelijk: het rapport Burgers beter beschermd (2021), blz. 116.
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(marginaal) laten toetsen."? Dat compenseert de afgeschafte kennisgevingsprocedure uit
de WIB, ooit bedoeld om de geheimhouding te waarborgen, in ieder geval gedeeltelijk.4*
A-G Kokott heeft tevergeefs gepleit dat - gezien art. 47 Handvest EU - alle betrokkenen
(niet alleen de informatieplichtige, maar ook de belastingplichtige en betrokken derden)
rechtsmiddelen moeten kunnen aanwenden bij een inlichtingenverzoek uit het buitenland.**
Het Hv] EU oordeelde echter dat art. 47 Handvest EU zich niet verzet tegen het uitsluiten
van een beroepsmogelijkheid door de belastingplichtige - tegen wie in de andere lidstaat
een onderzoek loopt - tegen het inlichtingenverzoek.'*> Rechtsbescherming wordt volgens
het Hv] EU geboden in de belastingprocedure waarin die informatie door de ontvangende
staat van de desbetreffende belastingplichtige wordt gebruikt.'¢ In lijn met deze uitspraak
vond de Staatssecretaris van Financién het niet nodig om - bij internationale gegeven-
suitwisseling - rechtsbescherming te bieden aan de belastingplichtige.™” In het vervolg
van deze paragraaf komen enkele onderwerpen aan bod die eveneens relevant zijn bij de
beoordeling van de rechtsbescherming in het kader van art. 67 AWR.

4.5.1 ‘Kan’-bepalingen en onttrekkingsmogelijkheden

Art. 67, tweede lid, onderdeel a, AWR bepaalt dat de fiscale geheimhoudingsplicht niet
van toepassing is ingeval enig wettelijk voorschrift tot de bekendmaking verplicht. Er zijn
echter wettelijke voorschriften die als ‘kan’-bepaling zijn geformuleerd. In het licht van
art. 67 AWR behoeven deze bepalingen een nadere toelichting. Is in art. 54, eerste lid, Wet
Suwi voor de Belastingdienst nog een verplichting opgenomen om desgevraagd informatie
te verstrekken, het tweede lid bepaalt dat een ieder uit eigen beweging die informatie
‘kan’ verstrekken. Deze spontane informatieverstrekking is niet op de Belastingdienst
van toepassing. Het is immers een keuzemogelijkheid en géén verplichting in de zin van
art. 67, tweede lid, onderdeel a, AWR. Juist vanwege het ontbreken van enige verplichting
is met ingang van 1 januari 2014 art. 54, zesde lid, Wet Suwi in werking getreden die de

142 HvJ EU 16 mei 2015 (Berlioz), ECLI:EU:C:2017:373 en ABRVS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:453,
BNB 2020/73. Zie ook: W. Boei en ].A.R. van Eijsden, De introductie van het bestuurlijk rechtsoordeel
in het belastingrecht, WFR 2020/144 en B.F.M. de Koning & L.C. de Jager, Buitenwettelijke rechtsbe-
scherming voor dienstverleningslichamen bij internationale gegevensuitwisseling, WFR 2020/145.

143 Art. 5, tweede lid, WIB (oud) en art. 7, derde lid, WIB (oud). De invoering van de kennisgevingsprocedure
paste (destijds) volgens de Staatssecretaris van Financién in de Nederlandse opvatting om privacy
en individuele rechtsbescherming in zo breed mogelijke zin zeker te stellen (MvA, Kamerstukken II
1984/85, 18 852, nr. 6, blz. 13). Zie ook: K.R.C.M. Jonas en J.A.R. van Eijsden, De kennisgeving vooraf
bij internationale uitwisseling verdwijnt. En daarmee de rechtsbescherming ook! WFR 2013/1180.
Langereis merkte hier ooit over op: “Zo is het naar ik meen niet aanvaardbaar dat een belanghebbende
geen bezwaar kan maken tegen het verstrekken door de Nederlandse fiscus van gegevens aan buitenlandse
administraties, en vaak zelfs niet eens zal weten dat deze gegevens verstrekt worden. Het belang is vooral
gelegen in het geheimhouden van gewichtige commerciéle gegevens en bedrijfsgeheimen. Art. 67 AWR
is in dat opzicht lacuneus te noemen” (Ch.J. Langereis in: Verslag, Kamerstukken Il 1984/85, 17 050,
nr. 33, blz. 5). Vergelijk: Cahiers de Droit International (vol. 105b) 2020, blz. 340.

144 Conclusie A-G J. Kokott van 2 juli 2020, ECLI:EU:C:2020:516.

145 Hv] EU 6 oktober 2020 (B e.a./Luxemburg), ECLI:EU:C:2020:795, FED 2021/14, r.0. 105.

146 HvJ EU 6 oktober 2020 (B e.a./Luxemburg), ECLI:EU:C:2020:795, FED 2021/14, r.0. 80-84. Vergelijk:
M. Ruigrok & L.M.A. van den Berg, Internationale uitwisseling van informatie: een sprankje hoop
op fiscale rechtsbescherming? TFB 2021/1-5.

147 Brief Staatssecretaris van Financién van 1 april 2021 (Internationaal fiscaal (verdrags)beleid),
Kamerstukken I 2020/21, 25 087, nr. P, antwoord op vragen 2-4.

131



451 Hoofdstuk 4 / De omgeving van art. 67 AWR

Belastingdienst verplicht om spontaan informatie te verstrekken.'® Vergelijkbaar is de
aangiftebevoegdheid van art. 161 Sv. Anders dan de aangifteverplichtingen van art. 160 Sv
(zeer ernstige misdrijven) en art. 162 Sv (ambtsmisdrijven) is bij art. 161 Sv geen sprake
van een wettelijke verplichting, zodat art. 67 AWR onverkort van toepassing blijft. Teneinde
rechtmatig gebruik te kunnen maken van deze aangiftebevoegdheid is in art. 43c Uitv. Reg.
AWR 1994 een generieke ontheffing van de geheimhoudingsplicht verleend.® Om dezelfde
reden is de ‘kan’-bepaling uit art. 5.2.3 WMO 2015 dan ook zinledig.'>

Hiermee vergelijkbare situaties — dat een aan de fiscale geheimhouding onderworpen
subject zich kan onttrekken aan een wettelijke verplichting - doen zich ook voor. Ingeval de
inspecteur de mogelijkheid heeft zich aan een informatieverplichting te onttrekken, volgt
logischerwijs - gezien de strikte geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR - dat hij ook geen
andere keuze heeft dan van die mogelijkheid gebruik te maken teneinde zijn verplichting
tot geheimhouding te verzekeren.' Een voorbeeld hiervan is het in Hoofdstuk 3 genoemde
Nationaal Archief;'>? juist vanwege de expliciet geboden mogelijkheid om fiscale gegevens
te vernietigen, waardoor de strikte fiscale geheimhouding wordt gewaarborgd, kan er in
principe niet meer voor worden gekozen om aan deze fiscale gegevens een archiefbestem-
ming te geven (historisch, statistisch of wetenschappelijk doel). Ook de exhibitieplicht van
art. 843a Rv kan worden beperkt ingeval op de gevraagde stukken geheimhouding rust.’* In
een civiele procedure over aansprakelijkheidstelling voor openstaande belastingschulden
legde het hof - onder verwijzing naar art. 67 AWR - geheimhouding op aan de ontvangende
partij met betrekking tot de gevraagde stukken.'>* Hetzelfde speelt bij de in Hoofdstuk 3
behandelde op de zaak betrekking hebbende stukken van art. 8:42 Awb.">> Ook hier heeft
de inspecteur - gezien de strikte, fiscale geheimhoudingsbepaling - geen keuzevrijheid,

148 Wet van 9 oktober 2013 tot wijziging van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en
inkomen en enige andere wetten in verband met fraudeaanpak door gegevensuitwisselingen en
het effectief gebruik van binnen de overheid bekend zijnde gegevens, Kamerstukken 112012/13,
33579, Stb. 2013, 405. Vergelijk: art. 107, zevende lid, Vreemdelingenwet 2000 creéert een
bevoegdheid, maar geen verplichting om spontaan informatie te verstrekken.

149 Art. 43c, eerste lid, onderdeel ], ten derde, Uitv. Reg. AWR 1994. In art. 43¢, tweede lid, Uitv. Reg.
AWR 1994 is daarom een uitzondering op de hoofdregel (informatie wordt verstrekt op verzoek)
opgenomen. Vergelijk: art. 126nd, tweede lid, Sv jo. art. 96a Sv en art. 218 Sv en het beleid zoals
opgenomen in par. 5.4.1 Instructie informatieverstrekking (2020).

150 Art. 5.2.3 WMO 215 bepaalt dat de Belastingdienst bevoegd is uit eigen beweging en desgevraagd
verplicht is relevante informatie te verstrekken. Deze bevoegdheidsregeling wordt door art. 67
AWR tenietgedaan.

151 Een uitzondering hierop betreft de informatieverplichting van art. 27 Wet BIBOB die een even-
tuele geheimhoudingsplicht doorbreekt. Deze verplichting vervalt ingeval sprake is van een
zwaarwegend belang. Uit de parlementaire geschiedenis kan worden afgeleid dat art. 67, AWR
geen zwaarwegend belang is (MvT, Kamerstukken Il 1999/00, 26 883, nr. 3, blz. 74-75).

152 Hoofdstuk 3, par. 6.4.3.

153 Vergelijk: Hof Den Haag (civiele kamer) 18 juni 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:1409, r.0. 24 waarin
een notaris via een civiele procedure een brief van de Belastingdienst aan het BFT vorderde om
zich te kunnen verweren tegen de tuchtrechtelijke procedure. De vordering werd - gezien art. 67
AWR - afgewezen. Voor een nadere belangenafweging was geen plaats meer.

154 Hof Amsterdam (civiele kamer) 15 december 2020, ECLI:NL:GHAMS:2020:3461, V-N 2021/9.20,
r.0. 3.16-3.17. In de aantekening bij het arrest vraagt de redactie Vakstudie Nieuws zich af of dit
niet art. 67 IW 1990 moet zijn. Het hof heeft de bevoegdheid om geheimhouding op te leggen
op grond van art. 28 Rv. Vergelijk: art. 49, zesde lid, IW 1990.

155 Hoofdstuk 3, par. 5.4.
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maar een verplichting om in voorkomende gevallen een beroep te doen op art. 8:29 Awb
teneinde zich te onttrekken aan de verplichting van art. 8:42 Awb.’>® Hiermee vergelijkbaar
is de eerbiediging van de door de verwijzende belastingrechter toegekende anonimiteit
bij het stellen van prejudiciéle vragen aan het Hv] EU of het EHRM.™ Voor het hierna te
behandelen verschoningsrecht van de belastingambtenaar die als getuige wordt opgeroepen,
geldt eveneens dat hij geen keuzevrijheid heeft en in principe een beroep moet doen op
het aan hem toekomende wettelijk verschoningsrecht.>® Ingeval de belastingambtenaar
desalniettemin om hem moverende redenen toch zou willen getuigen is daarvoor een
individuele ontheffing van de geheimhouding vereist.

4.5.2 Verschoningsrecht voor belastingambtenaren'

Het verschoningsrecht voor belastingambtenaren die als getuigen worden opgeroepen in het
(fiscale) strafrecht, het bestuursrecht en het civiele recht is een specifieke verschijningsvorm
van de hiervoor behandelde onttrekkingsmogelijkheid. De stringente fiscale geheimhou-
dingsbepaling wordt versterkt door het verschoningsrecht van belastingambtenaren.'® Het
afleggen van een getuigenis in een fiscale (straf)procedure door een belastingambtenaar is
aan te merken als uitvoering van de belastingwet.'s' In het BFB wordt de belastingambtenaar
echter op voorhand ‘opgedragen’ om in principe geen beroep te doen op het hem toekomende
verschoningsrecht in niet-fiscale strafprocedures en bestuurlijke procedures.'s? Deze instructie
is opmerkelijk omdat het verschoningsrecht toekomt aan de getuige - het individu - en
niet aan de Belastingdienst of de Staatssecretaris van Financién.'®* Gezien de strikte fiscale

156 Ook de bepalingen van art. 5:16 en art. 5:17 Awb worden soms genoemd. Uit een beperkt (literatuur)
onderzoek kan worden afgeleid dat deze inlichtingenverplichtingen niet is bedoeld om gegevens op
te vragen bij andere bestuursorganen (Van der Meulen 2014, blz. 116 en Schueler & Widdershoven
2014, blz. 116). Voor inspecteur zal echter art. 5:20, tweede lid, Awb gelden (0.].D.M.L. Jansen,
commentaar op art. 5:20 Awb, aant. 2.2.4 Module Algemeen Bestuursrecht (online, geraadpleegd
op 20 maart 2020) noemt de belastingambtenaar als een van de verschoningsgerechtigden).

157 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 9, par. 4.1 en par. 4.2.

158 Zie uitgebreider: par. 5.3.

159 Alle aan de fiscale geheimhoudingsplicht onderworpen subjecten kunnen een beroep doen op
het verschoningsrecht. Omdat de bepalingen uit het BFB zich beperken tot ambtenaren wordt
in deze subparagraaf consequent de term ‘belastingambtenaar’ gebruikt.

160 HR (civiele kamer) 8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer), ECLI:NL:HR:1991:Z2C0409,
NJ 1992/277, 1.0. 3.4. Vergelijk: R.G. Leether, opdat niet geopenbaard worde wat verborgen diene
te blijven, WFR 1992/6011.

161 Vergelijk: art. 62 AWR en par. 24, eerste en tweede lid, BFB. Op het verschoningsrecht wordt
- behoudens uitzonderlijke situaties - geen beroep gedaan in fiscale (straf)procedures. Zie o.a.:
Verburg 1975, blz. 229 en HR 18 december 2015 (eerste tipgeversarrest), ECLI:NL:HR:2015:3600,
BNB 2016/39, r.0. 2.7.1 enr.0. 2.7.2 waar de Hoge Raad - in een overweging ten overvloede - oordeelt
dat ook aan belastingambtenaren in fiscale zaken een verschoningsrecht toekomt. Vergelijk: de
(tweede) conclusie van A-G R.L.H. [Jzerman van 21 augustus 2015, ECLI:NL:PHR:2015:1477 over
het door de getuigen in de tipgeverszaak ingestelde cassatieberoep (het cassatieberoep werd
niet-ontvankelijk verklaard omdat de getuigen niet beroepsgerechtigd waren (HR 18 december 2015,
ECLI:NL:HR:2015:3604, BNB 2016/40)).

162 Par. 24, eerste lid, BFB. Dat zou slechts anders zijn ingeval niet alleen zijn kennis wordt gevraagd
ten aanzien van de verdachte(n) of betrokkene(n), maar die kennis ook de belangen van niet
betrokken derden raakt (par. 24, tweede lid, BFB). Vergelijk: Instructie informatieverstrekking
(2020), par. 5.2, blz. 12-14).

163 Vergelijk: de beantwoording van Kamervragen naar aanleiding van de hofuitspraak die zou leiden
tot het eerste tipgeversarrest waarin uitdrukkelijk wordt gesproken over ‘voorlichten’ en ‘zelf
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geheimhoudingsbepaling heeft een als getuige opgeroepen belastingambtenaar geen keuze
en dient hij zich te beroepen op zijn verschoningsrecht als het gaat om fiscale informatie.'6*
Pas na een afweging van belangen zou een belastingambtenaar er voor kunnen kiezen om
géén beroep te doen op het aan hem toekomende verschoningsrecht. Daarvoor is echter
een individuele ontheffing geheimhouding ex art. 67, derde lid, AWR vereist. Kennelijk is
het BFB bedoeld als een op voorhand verleende, generieke ontheffing. Dat is — gezien het
beperkte ontheffingenstelsel van art. 67, derde lid, AWR - (thans) niet mogelijk.'6>

Ook in civiele procedures hebben belastingambtenaren een verschoningsrecht met be-
trekking tot het object van de fiscale geheimhouding.'®® Hier wordt in het BFB een andere,
striktere lijn gekozen; het uitgangspunt is dat slechts ingeval sprake is van een bijzonder
belang géén beroep wordt gedaan op het verschoningsrecht.'”” Een belastingambtenaar
die in een civiele procedure is opgeroepen kan zich niet op voorhand beroepen op zijn
verschoningsrecht; hij dient bij elke vraag afzonderlijk te beoordelen of hij een antwoord
kan geven zonder zijn fiscale geheimhoudingsplicht te schenden.'®® In het BFB wordt
opgemerkt dat bij vragen van ‘organisatorische aard’ het verschoningsrecht niet snel met
kans op succes kan worden ingeroepen.'s Ten onrechte wordt in het BFB echter de suggestie
gewekt dat de vraag 6f er gesprekken tussen de Belastingdienst en de belastingadviseur
hebben plaatsgevonden wel zou kunnen worden beantwoord zonder de geheimhouding te
schenden.'”” Het enkele feit dat er een of meerdere gesprekken zouden zijn gevoerd is immers
al aan te merken als een object van de fiscale geheimhouding.””" Het verschoningsrecht

vraag voor vraag beoordelen’ (Aanhangsel Handelingen 11 2014/15, 892, antwoord op vragen 7,
13 en 14). Het geven van instructies was (destijds) niet aan de orde. Van een instructierecht zou
wellicht wel sprake kunnen zijn ingeval de geheimhouding zou zijn opgelegd aan een instantie
in plaats van een individu (vergelijk: Hoofdstuk 5, par. 2.2.4 over de ‘instellingen’ van art. 2:5,
tweede lid, Awb).

164 Respectievelijk art. 218 Sv en art. 8:33, derde lid, Awb jo. art. 165 BRv. Hoewel geformuleerd als
een ‘kan’-bepaling dient dat, gezien de strikte geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR, voor
de inspecteur te worden gelezen als ‘moet’-bepaling. Hierdoor vervalt de opgelegde verplichting.
Zie ook: par. 5.1 hiervoor.

165 Zie voor het beperkte ontheffingenstelsel (vanaf 2008): Hoofdstuk 3, par. 6.4. Vergelijk: par. 6.2.2
VIV 1993 (de periode tot 2008). Zie ook: Hoofdstuk 10, par. 7.1.

166 Vergelijk: Fernhout 2004, blz. 265-267.

167 Par. 24, derde lid, BFB.

168 HR (civiele kamer) 21 februari 1997, ECLI:NL:HR:1997:Z2C2284, V-N 1997/1296, 11. De redactie
Vakstudie Nieuws merkt in haar aantekening op: “Laat de belastingambtenaar bij deze afweging
steken vallen — wat niet bij voorbaat uitgesloten is, omdat het optreden als getuige voor de meeste
belastingambtenaren geen dagelijkse kost is en alleen daarom al enige stress zal meebrengen — dan
stelt hij zich bloot aan een onrechtmatige-daadsactie en hangt hem bovendien in het uiterste geval
de in art. 272 WvSr op schending van de geheimhoudingsplicht gestelde straf boven het hoofd”.
Vergelijk: Aanhangsel Handelingen Il 2014/15, 892, antwoord op vraag 14.

169 Par. 24, derde lid, BFB.

170 Par. 24, derde lid, BFB. Dit is ontleend aan HR (civiele kamer) 21 februari 1997,
ECLI:NL:HR:1997:2C2284, V-N 1997/1296, r.0. 3.3.1-3.3.2 en de conclusie van A-G M.R. Mok.

171 Zie ook: Hoofdstuk 3, par. 4 over het object van de geheimhouding en Hoofdstuk 3, par. 5.2. over
de strafrechtelijke vervolging van een politieagent wegens schending van de geheimhouding
door het informeren van een niet-betrokken collega over een door hem afgenomen verhoor van
een verdachte (HR (strafkamer) 5 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1118). Vergelijk: Hof Arn-
hem-Leeuwarden 27 juni 2016 (faillissement Brutra), ECLI:NL:GHARL:2016:5197, waar het hof het
verschoningsrecht bevestigde met betrekking tot de vraag welke ambtenaar verantwoordelijk was
voor het dossier en of de vennootschap op een bepaald moment vrij was van belastingschulden.
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van belastingambtenaren is een voorbeeld van de complexiteit van de discussie over
het voor bezwaar vatbaar maken van beschikkingen op grond van art. 67 AWR. Dubbele
procedures — waarbij een belastingrechter een oordeel geeft of in een andere (straf-,
bestuursrechtelijke, of civiele) procedure een belastingambtenaar een beroep kan doen
op zijn verschoningsrecht - zou vertragend en complexer kunnen worden waardoor dit
uiteindelijk niet ten goede komt aan de rechtsbescherming.

4.5.3 Beperkingen in de informatieverplichtingen

De fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR hangt onlosmakelijk samen met de fiscale
inlichtingenverplichtingen. Hoe meer informatie aan de fiscus moet worden verstrekt, hoe
groter het object van de geheimhouding wordt dat door de inspecteur geheim gehouden
moet worden. Het is een open deur, maar gegevens waarover de inspecteur niet beschikt
hoeft hij ook niet geheim te houden. De Belastingdienst past het principe ‘selecteer voor je
verzamelt en houdt het sober’ toe bij het verwerken van gegevens."”? Zoals in de inleiding
van Hoofdstuk 2 al werd opgemerkt constateerde Koning in 1964 over de geheimhoudings-
bepalingen in het pre-AWR-tijdperk dat in de recentere bepalingen een steeds strakkere
lijn werd getrokken. Hij verklaarde dit door de verdergaande, bijzondere bevoegdheden
die - met name na de Tweede Wereldoorlog - aan de Belastingdienst zijn verleend."”> Maar
ook uit de periode voorafgaand aan de Tweede Wereldoorlog zijn voorbeelden te noemen
waarbij - na een afweging van belangen - de informatieverplichting werd beperkt: door
bijvoorbeeld gegevens in beperkte kring bekend te maken zou de geheimhouding beter
zijn gewaarborgd. Zo had de belastingplichtige in de Wet op de BB 1893 de keuze om zijn
aangifte of zijn bezwaarschrift desgevraagd nader toe te lichten aan de voltallige commissie
van aanslag of uitsluitend de voorzitter.” Hiermee vergelijkbaar is de - destijds vergaande -
verplichting in de Wet IB 1914 om desgevraagd inzage in boeken en bescheiden te verlenen.'”
Om de geheimhouding beter te verzekeren gold de verplichting uitsluitend tegenover de
inspecteur of de voorzitter van de schattingscommissie.!”®

Een ander voorbeeld is de wrakingsmogelijkheid van ingeschakelde deskundigen om
fabrieksgeheimen beter te beschermen. Overeenkomstig de Wet IB 1914 werd in de OWB
1916 bepaald dat desgevraagd inzage diende te worden verleend in boeken en bescheiden.!”’
Bij de behandeling in de Eerste Kamer werd geconstateerd dat de straf op schending van de
geheimhouding (door externe deskundigen) in geen verhouding stond tot de (commerciéle)

172 Big Data voor fraudebestrijding (WRR 2016), blz. 77.

173 Hoofdstuk 2, par. 1.

174 Respectievelijk art. 20 en art. 23 Wet op de BB 1893. In het Ontwerp van wet was deze keuzemo-
gelijkheid er nog niet en diende deze toelichting aan de voltallige commissie te worden gegeven
(MvA, Kamerstukken I1 1892/93, 71, nr. 6, blz. 86). Vergelijk: art. 22 en art. 26 Ontwerp van wet,
Kamerstukken I 1892/93, 71, nr. 2.

175 Art. 70 en art. 74 Wet IB 1914 (art. 67 en art. 71 Ontwerp van wet, Kamerstukken 11 1911/12, 144,
nr. 2).

176 Inde memorie van toelichting werd hieraan toegevoegd dat over de schending van de geheimhou-
ding door een lid van de commissie van aanslag nog nooit was geklaagd (MvT, Kamerstukken II
1911/12, 144, nr. 3, blz. 39 en Handelingen 11 1913/14, blz. 2027-2028). Vergelijk: Handelingen II
1913/14, blz. 2066 over de gevolgen van concurrentievervalsing, ondanks de geheimhouding.

177 Art. 42 OWB 1916.
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waarde die de kennis van een fabrieksgeheim voor iemand kon hebben.”® Minister Van
Gijn gaf aan dat misbruik niet viel te verwachten omdat bij de keuze van deskundigen zeer
zorgvuldig te werk zou worden gegaan."”® Wel deed de minister de toezegging dat hij bij
het aanhangige voorstel van Wet op de DT 1917 een bepaling zou opnemen om bepaalde
deskundigen te kunnen wraken ingeval de vrees zou bestaan dat fabrieksgeheimen in
gevaar zouden komen.”® Conform deze toezegging werd in art. 17 Gewijzigd ontwerp
van wet op de DT 1917 een wrakingsmogelijkheid opgenomen voor (door de inspecteur
aangewezen) externe deskundigen.'®! Door de nieuw opgezette interne accountantsdienst
met beédigde ambtenaren - die zich buiten de Belastingdienst niet mochten bezighouden
met accountantswerkzaamheden - kwam de wrakingsbepaling er uiteindelijk niet.s?

Ook over de inzageverplichting in koopmansboeken en daartoe betrekking hebbende
bescheiden van de Tabakswet 1921 is tijdens de parlementaire behandeling uitgebreid
gesproken.'s3 De verplichting werd ingeperkt en toegezegd werd dat van deze inzagebe-
voegdheid terughoudend gebruik zou worden gemaakt.'®* Het object van de geheimhou-
dingsverplichting werd daarmee ingeperkt. Over de verplichting om inzage te verlenen
in boeken en andere bescheiden van art. 10, Wet BDH 1934 werd volgens Steinmetz
- vanwege de voorgenomen terugwerkende kracht - een hardnekkige strijd gevoerd;
een verzoek om inzage in - voor de inwerkingtreding van de Wet BDH 1934 opgemaakte
boeken en bescheiden - kon uiteindelijk worden geweigerd ingeval deze in strijd was met
een ‘tegenover derden bestaande in geweten bindende verplichting tot geheimhouding'.
Vanaf de inwerkingtreding van de Wet BDH 1934 was het de eigen verantwoordelijkheid
van belastingplichtigen om geheime zaken separaat van de financiéle administratie
te administreren.'s> Er is derhalve sprake van een stelsel van communicerende vaten:
gegevens waarover de inspecteur niet beschikt hoeven niet te worden beschermd met een
geheimhoudingsbepaling en kunnen evenmin worden gedeeld met andere bestuursorganen.

178 VV, Kamerstukken [ 1915/16, 331, nr. 331, blz. 477. Vergelijk: Handelingen 1 1915/16, blz. 466. Zie
uitgebreider: Ohmstede 1918, blz. 156 e.v.

179 MvA, Kamerstukken I 1915/16, 331, nr. 331, blz. 478.

180 Handelingen I, 1915/16, blz. 473. Daarnaast werd toegezegd dat in de Instructie Oorlogswinstbelas-
ting 1916 uitdrukkelijk zou worden opgenomen dat niet meer inzage zou mogen worden gevraagd
dan nodig was en bij verschil van inzicht hierover de fabrikant zich zou kunnen wenden tot de
Minister van Financién met de vraag wat noodzakelijk was (par. 9 Instructie Oorlogswinstbelasting
1916).

181 Art. 17, tweede lid, Gewijzigd ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1915/16, 202, nr. 7. Zie ook:
Sinninghe Damsté 1921, blz. 201.

182 NvW, Kamerstukken II 1916/17, 28, nr. 1, blz. 1.

183 Art. 21 en art. 31 Tabakswet 1921.

184 Handelingen Il 1920/21 blz. 1846-1852 en blz. 1855-1856. De bedrijfsvergunning van art. 14
voor tabaksverbouwers werd geschrapt (en daarmee de inzageverplichting van art. 21). Tevens
werd verduidelijking aangebracht in de omvang van de administratieverplichting en daarmee
de omvang van de inzageverplichting van beide artikelen. Zie voor het terughoudend gebruik
van de bevoegdheid: MvT, Kamerstukken Il 1915/16, 219, nr. 3, blz. 14, MvA, Kamerstukken II
1917/18, 83, nr. 1, blz. 3 en par. 33 Instructie Tabakswet 1921.

185 Steinmetz 1934, blz. 103-108. Zie uitgebreider: Verslag, Kamerstukken Il 1933/34, 203, nr. 4, blz. 16,
NvW, Kamerstukken 11 1933/34, 203, nr. 5, Amendement Fleskens c.s., Kamerstukken 11 1933/34,
203, nr. 9 en MvA, Kamerstukken 1 1933/34, 203, nr. 203, blz. 10 en Karmelk & Tekenbroek 1934
11, blz. 103-104.
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454 Privacyregels

Hoewel de fiscale geheimhoudingsbepaling mede tot doel heeft de privacy te beschermen
is het de vraag of art. 67 AWR wel altijd het meest geéigende instrument is om dit te
verwezenlijken. De privacywetgeving, die sinds eind jaren 80 van de vorige eeuw is inge-
voerd, heeft de rol van art. 67 AWR immers gedeeltelijk overgenomen.'®® De bescherming
van de privacy - als zelfstandig argument voor de fiscale geheimhoudingsplicht - heeft
echter niet aan belang ingeboet, maar wordt juist versterkt door deze privacyregels.'s’
Voor natuurlijke personen die van mening zijn dat - met de schending van art. 67 AWR
door het delen van fiscale gegevens - hun privacy is geschonden door een bestuursorgaan
staat op grond van art. 34 Uitvoeringswet AVG de weg naar de bestuursrechter open tegen
beslissingen als bedoeld in art. 15 tot en met art. 22 AVG.'®® Dat wil echter niet zeggen dat
betrokkenen ongeclausuleerd inzage kunnen krijgen in hun fiscale dossier.'® Ondanks
het feit dat de AVG uitsluitend van toepassing is op gegevens die herleidbaar zijn tot
natuurlijke personen wordt hiermee, zij het indirect en maar gedeeltelijk, feitelijk dezelfde
rechtsbescherming geboden als het rechtstreeks voor bezwaar vatbaar maken van art. 67
AWR.™° De bestuursrechter zal immers bij zijn beoordeling of de privacy is geschonden
de schending van art. 67 AWR integraal moeten toetsen. Hierbij moet worden opgemerkt
dat voor de inspecteur al vrij snel sprake kan zijn van een persoonsgegeven.'' Voor
zover het bedrijfs- of fabricagegegevens betreffen die niet herleidbaar zijn tot natuurlijke
personen zou de Wet bescherming bedrijfsgeheimen uit 2018 uitkomst kunnen bieden.'*?

186 Wet van 28 december 1988 houdende regels ter bescherming van de persoonlijke levenssfeer in
verband met persoonsregistraties (Wet persoonsregistraties), Kamerstukken Il 1984/85, 19 095,
Stb. 1988, 665, de Wet van 6 juli 2000 houdende regels inzake de bescherming van persoonsge-
gevens (Wet bescherming persoonsgegevens), Kamerstukken 11 1997/98, 25 892, Stb. 2000, 302
en de AVG. Zie ook: Hoofdstuk 3, par. 2.1.1.

187 Vergelijk: Schep die in zijn prikkelende column juist stelt dat met de AVG de fiscale geheimhou-
dingsplicht helemaal niet meer nodig zou zijn (A.W. Schep, Wiens belang beschermt de fiscale
geheimhoudingsplicht eigenlijk?, V-N 2020/13.0).

188 Wet van 16 mei 2018, houdende regels ter uitvoering van Verordening (EU) 2016/679 van het
Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 betreffende de bescherming van natuurlijke
personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van
die gegevens en tot intrekking van Richtlijn 95/46/EG (algemene verordening gegevensbescherming)
(Pb EU 2016, L 119) (Uitvoeringswet Algemene verordening gegevensbescherming), Kamerstukken II
2017/18, 34 851, Stb. 2018, 144. Art. 34 Uitvoeringswet AVG bepaalt dat schriftelijke beslissingen
op dergelijke verzoeken, voor zover genomen door een bestuursorgaan, zijn aan te merken als
een besluit in de zin van de Awb. Vergelijk: Rechtbank Midden-Nederland (voorzieningenrechter)
23 juni 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:2424 inzake de schending van de privacy door het verstrekken
van niet-geanonimiseerde gegevens aan een journalist door het BFT.

189 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 6.1.

190 Gegevens die niet herleidbaar zijn tot natuurlijke personen, zoals bedrijfs- of fabricagegegevens
vallen derhalve niet onder het bereik van de AVG.

191 Een kenteken zal voor een doorsnee burger veelal geen persoonsgegeven zijn. Voor de inspecteur
zal dit anders zijn omdat hij eenvoudig kan achterhalen aan wie de auto toebehoort. De Belas-
tingdienst heeft — naar eigen zeggen - één van de grootste gegevensverzamelingen binnen de
overheid (factsheet omgaan met gegevens (2020)).

192 Wet van 17 oktober 2018, houdende regels ter uitvoering van Richtlijn 2016/943/EU van het
Europees Parlement en de Raad van 8 juni 2016 betreffende de bescherming van niet-openbaar
gemaakte knowhow en bedrijfsinformatie (bedrijfsgeheimen) tegen het onrechtmatig verkrijgen,
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0ok deze wet biedt voor betrokkenen die van mening zijn dat - door de schending van
art. 67 AWR - hun bedrijfsgeheimen onrechtmatig zijn onthuld een alternatieve mogelijkheid
om indirect art. 67 AWR integraal te laten toetsen.

4.6 Afronding

In dit hoofdstuk zijn enkele uiteenlopende onderwerpen aan bod gekomen. Ik heb eerst
stilgestaan bij de gevolgen van een schending van de geheimhouding voor zowel de over-
tredende als de ontvangende partij. Het beginsel van effectieve rechtsbescherming verlangt
het bestaan van doeltreffende, evenredige en (voldoende) afschrikwekkende sancties bij
schending van het recht. In het pre-AWR-tijdperk was in nagenoeg elke belastingwet met
een geheimhoudingsbepaling, een strafbepaling opgenomen waarin zowel de opzettelijke
als de culpoze schending van de geheimhouding strafbaar werd gesteld. Bij de invoering
van de AWR is gekozen om aansluiting te zoeken bij art. 272 Sr. De culpoze strafbaarstelling
bij schending van de fiscale geheimhouding verdween daarmee (onbedoeld) geruisloos
uit beeld. Bij een opzettelijke of culpoze schending van de geheimhouding zal voor een
ambtenaar van de Belastingdienst tevens sprake zijn van overtreding van een disciplinaire
norm. Anders dan art. 272 Sr vallen niet alle onderworpen subjecten onder het discipli-
naire beleid van de Belastingdienst. Het enkel ongeautoriseerd raadplegen van systemen
- waardoor geheime informatie wordt ontsloten - valt niet onder art. 272 Sr, maar wel
onder het disciplinaire beleid.

Vervolgens is in dit hoofdstuk gekeken naar de gevolgen voor het gebruik van de onrechtmatige
gegevens door de ontvangende partij. Hierbij dient als eerste te worden opgemerkt dat geen
sprake is van een uitbreiding van de geheimhoudingsplicht. Voor de beantwoording van
de vraag of de ontvangende partij is onderworpen aan de fiscale geheimhoudingsplicht is
immers relevant of hij is aan te merken als onderworpen subject. De vraag of fiscale informatie
rechtmatig of onrechtmatig is verstrekt, maakt dat niet anders. Onrechtmatig verstrekte gege-
vens ten behoeve van de inkomensafhankelijke huurverhoging mochten rechtmatig worden
gebruikt door de (private) verhuurders, maar leidden wel tot procedures over de vergoeding
van de schade. De procedure voor het claimen van schade als gevolg van het schenden van de
geheimhouding is thans niet eenduidig geregeld. Rechtsbescherming zal worden verbeterd
als de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (titel 8.4
Awb) ook integraal voor de fiscaliteit zal gaan gelden waardoor de bestuursrechter exclusief
bevoegd wordt. Het rechtmatig gebruik door ontvangende bestuursorganen wordt beheerst
door het ‘zozeer indruist’-criterium; het gebruik door het ontvangende bestuursorgaan is
slechts dan niet toegestaan als het is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen hetgeen
van een behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle
omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht. Met de één overheid-gedachte op
het netvlies zullen de gevolgen van onrechtmatig verstrekking c.q. ontvangst van fiscale
gegevens sneller moeten worden toegerekend aan het ontvangende bestuursorgaan. Bij de
beoordeling van het ‘zozeer indruist’-criterium zou het dus niet alleen moeten gaan om het

gebruiken en openbaar maken daarvan (Pb EU 2016, L157) (Wet bescherming bedrijfsgeheimen),
Kamerstukken 11 2017/18, 34 821, Stb. 2018, 369). Zie ook: Van der Korst 2007 en R. Mellenbergh
en E.A. Zonnenberg-Mellenbergh, Bedrijfsgeheimen in vermogensrechtelijk perspectief, WPNR
2018/7213.
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onrechtmatige wijze verkrijgen van fiscale gegevens door het ontvangende bestuursorgaan
dat de fiscale gegevens wil verwerken, maar ook om het onrechtmatig handelen van de
partij die de fiscale gegevens verstrekt. Ook de toenemende aandacht voor privacy en de
invloed van Europese jurisprudentie zal naar verwachting in de toekomst eerder leiden tot
bewijsuitsluiting bij het ontvangende bestuursorgaan.

Daarnaast is in dit hoofdstuk ingegaan op de samenloop van de Wob en art. 67 AWR. Met
de wijziging per 1 januari 2008 werd art. 67 AWR een bijzondere openbaarmakingsregeling
met een uitputtend karakter die prevaleert boven de Wob. Pas nadat de ABRvS in 2019 is
omgegaan, wordt tegen een afwijzing van een verzoek om informatie op grond van de Wob
(waarbij onder verwijzing naar art. 67 AWR gegevens worden geweigerd) rechtsbescherming
geboden middels bezwaar en beroep. Het is dus uiteindelijk de bestuursrechter die beslist
of in een Wob-procedure terecht een beroep is gedaan op art. 67 AWR.

Tot slot heb ik stilgestaan bij enkele aspecten van de (indirecte) rechtsbescherming. De
fiscale geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR hangt onlosmakelijk samen met de fiscale
inlichtingenverplichtingen. Hoe meer informatie aan de fiscus moet worden verstrekt, hoe
groter het object van de geheimhouding wordt. Het is een open deur, maar gegevens waarover
de inspecteur niet beschikt hoeft hij ook niet geheim te houden en kunnen evenmin worden
gedeeld met andere bestuursorganen (stelsel van communicerende vaten). Binnen het
gesloten stelsel van rechtsmiddelen staat tegen een beslissing op grond van art. 67, tweede of
derde lid, AWR geen bezwaar en beroep bij de (fiscale) bestuursrechter open. Nader (praktijk)
onderzoek zal moeten uitwijzen of het voor bezwaar vatbaar maken wenselijk en haalbaar
is of dat bijvoorbeeld een kennisgevingsprocedure voldoende rechtsbescherming biedt. Dit
moet leiden tot een optimale balans tussen rechtshandhaving en rechtsbescherming. Hierbij
dient ook de rechtsbescherming in internationaal verband - waarbij pas rechtsbescherming
wordt geboden in de belastingprocedure waarin die informatie door de ontvangende staat
van de desbetreffende belastingplichtige wordt gebruikt - te worden meegenomen.

Art. 67, tweede lid, onderdeel a, AWR bepaalt dat de fiscale geheimhoudingsplicht niet van
toepassing is ingeval enig wettelijk voorschrift tot de bekendmaking verplicht. Er zijn echter
wettelijke voorschriften die als ‘kan’-bepaling zijn geformuleerd. Dergelijke bepalingen bieden
een keuzemogelijkheid en zijn géén verplichting in de zin van art. 67, tweede lid, onderdeel a,
AWR. Hiermee vergelijkbaar zijn de voorschriften waarin een onttrekkingsmogelijkheid is
opgenomen. Ingeval de inspecteur de mogelijkheid heeft zich aan een informatieverplichting te
onttrekken, volgt logischerwijs - gezien de strikte geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR -
dat hij ook geen andere keuze heeft dan van die mogelijkheid gebruik te maken teneinde zijn
verplichting tot geheimhouding te verzekeren. Een voorbeeld hiervan is het verschoningsrecht
in het (fiscale) strafrecht, het bestuursrecht en het civiele recht voor belastingambtenaren
die als getuigen worden opgeroepen. Het afleggen van een getuigenis in een fiscale (straf)
procedure door een belastingambtenaar is aan te merken als uitvoering van de belastingwet.
In het BFB wordt de belastingambtenaar echter op voorhand ‘opgedragen’ om in principe geen
beroep te doen op het hem toekomende verschoningsrecht in niet-fiscale strafprocedures
en bestuurlijke procedures. Deze instructie is opmerkelijk omdat het verschoningsrecht
toekomt aan de getuige - het individu - en niet aan de Belastingdienst of de Staatssecretaris
van Financién. Pas na een afweging van belangen zou een belastingambtenaar er voor kunnen
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kiezen om géén beroep te doen op het aan hem toekomende verschoningsrecht. Daarvoor is
echter een individuele ontheffing geheimhouding ex art. 67, derde lid, AWR vereist. Gezien
het beperkte ontheffingenstelsel van art. 67, derde lid, AWR is een op voorhand verleende,
generieke ontheffing niet mogelijk. Ook in civiele procedures hebben belastingambtenaren een
verschoningsrecht. Hier wordt in het BFB een andere, striktere lijn gekozen; het uitgangspunt
is dat slechts ingeval sprake is van een bijzonder belang géén beroep wordt gedaan op het
verschoningsrecht. Hoewel de fiscale geheimhoudingsbepaling mede tot doel heeft de privacy
te beschermen is het de vraag of art. 67 AWR wel altijd het meest geéigende instrument
is om dit te verwezenlijken. Ondanks het feit dat de AVG uitsluitend van toepassing is op
gegevens die herleidbaar zijn tot natuurlijke personen wordt hiermee, zij het indirect en maar
gedeeltelijk, feitelijk dezelfde rechtsbescherming geboden als het rechtstreeks voor bezwaar
vatbaar maken van art. 67 AWR. De bestuursrechter zal immers bij zijn beoordeling of de
privacy is geschonden de schending van art. 67 AWR integraal moeten toetsen.

Met de in dit hoofdstuk behandelde onderwerpen heb ik art. 67 AWR in een bredere
(fiscale) context bezien om zijn functie beter te kunnen beoordelen. Dit is relevant voor
de uitwerking van de gesignaleerde knelpunten per element in Deel Il van deze studie
(Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10).
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HOOFDSTUK 5

Art. 2:5 Awb en de bepalingen die
behouden bleven

51 Inleiding

In dit hoofdstuk staat de vergelijking van art. 67 AWR met art. 2:5 Awb centraal. Deze
vergelijking is van belang voor de beantwoording van de derde onderzoeksvraag. Daarnaast
staik in dit hoofdstuk stil bij de geheimhoudingsbepalingen die gedurende de parlementaire
behandeling van art. 2:5 Awb aan de orde zijn gekomen en wegens hun specifieke karakter
net als art. 67 AWR niet zijn vervangen door de algemene geheimhoudingsbepaling van
art. 2:5 Awb. Dit is relevant voor de uitwerking van de gesignaleerde knelpunten per
element in Deel I van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10).

5.1.1 Algemene geheimhoudingsverplichting

In de Awb zijn algemene regels neergelegd met een in beginsel dwingend karakter die
gelden voor het gehele bestuursrecht, waaronder het belastingrecht.! In art. 2:5 Awb is
een voor het gehele openbaar bestuur geldende, algemene geheimhoudingsverplichting
opgenomen ten aanzien van vertrouwelijke gegevens waarmee het bestuur bij het uitvoeren
van zijn taak te maken krijgt.? Bij de invoering van deze bepaling is door de wetgever
betoogd dat er geen reden was om onverkort te verplichten tot geheimhouding. Dit zou
zinloos en niet handhaafbaar zijn. Anderzijds moest een geheimhoudingsplicht ook niet
zodanig los zijn geformuleerd dat deze geen enkel effect zou sorteren.? Alles afwegende
en in aansluiting op art. 272 Sr is besloten tot een algemene geheimhoudingsbepaling.
Gezien het aanvullende karakter is in het belastingrecht art. 2:5 Awb (lex generalis) niet
van toepassing, maar prevaleert art. 67 AWR (lex specialis).

512 Model-geheimhoudingsbepaling

De tekst van art. 2:5 Awb komt vrijwel overeen met de model-geheimhoudingsbepaling uit
de Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek (1984).> De model-geheimhoudingsbepaling

—_

Wet van 4 juni 1992, houdende algemene regels van bestuursrecht (Algemene wet bestuursrecht),
Kamerstukken 11 1988/89, 21 221, Stb. 1992, 315. De Awb vloeit voort uit art. 107, tweede lid, GW.
In het wetsvoorstel was de geheimhoudingsbepaling nog genummerd art. 2.1.5 Awb.

MvA, Kamerstukken I 1990/91, 21 221, nr. 5, blz. 45.

Zie uitgebreider: par. 2.3.1 hierna.

Punt 73, Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek (1984) is opgenomen in Appendix A.

U W N
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is inhoudelijk niet toegelicht.® Die model-geheimhoudingsbepaling vindt zijn oorsprong in
de Wob; bij de parlementaire behandeling in de Tweede Kamer is in een motie gevraagd
om na te gaan op welke plaatsen bepalingen omtrent openbaarmaking en geheimhouding
moesten worden gewijzigd zodat zij overeenstemden met de maatstaven van de Wob.” Uit
een inventarisatie bleek dat de bestaande geheimhoudingsbepalingen in het algemeen aan
de maatstaven van de Wob voldeden, maar er tal van redactionele verschillen bestonden
tussen de diverse voorschriften; dat zou kunnen leiden tot interpretatieproblemen.?
Daarom is, ter uitvoering van voornoemde motie, een model-geheimhoudingsbepaling
ontworpen. Deze modelbepaling is op voorstel van de Interdepartementale Commissie
voor de Harmonisatie van Wetgeving door de Minister van Justitie op 2 oktober 1981
aan alle ministers en staatssecretarissen ter kennis gebracht en nadien opgenomen in de
Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek (1984).°

513 Harmonisering geheimhoudingsbepalingen

In de memorie van toelichting op art. 2:5 Awb werd opgemerkt dat in talloze bestuurs-
rechtelijke wetten een geheimhoudingsbepaling voorkwam. Deze waren verschillend
geformuleerd en het was niet duidelijk of de verschillen in redactie ook een verschil in
omvang van de geheimhoudingsplicht tot uitdrukking beoogde te brengen.'® Met de har-
monisatie was volgens de memorie van toelichting al een eerste aanzet gegeven door het
gebruik van de hiervoor genoemde model-geheimhoudingsbepaling.'" Met het opnemen
van de geheimhoudingsbepaling in de Awb werd geen inhoudelijke wijziging beoogd ten
opzichte van deze model-geheimhoudingsbepaling.'?

514 Vervallen gelijksoortige geheimhoudingsbepalingen

Met de totstandkoming van de Awb zouden volgens de memorie van toelichting vele
gelijksoortige geheimhoudingsbepalingen in specifieke wetten kunnen komen te vervallen.”

6  A-GLA.D.Keus concludeert dat de model-geheimhoudingsbepaling op zichzelf geen licht werpt
op de inhoud en reikwijdte van de bepaling (conclusie A-G L.A.D. Keus van 13 januari 2015,
ECLI:NL:CBB:2015:5, par. 3.4). De aanwijzing over geheimhouding is volgens de A-G kennelijk
pas na het advies van de Raad van State aan de Aanwijzingen toegevoegd. Aan het slot van het
nader rapport werd daarover slechts opgemerkt: “(...) dat van de gelegenheid gebruik is gemaakt
om in de ontwerp-aanwijzingen nog enkele correcties en aanvullingen van ondergeschikte aard aan
te brengen”.

7  Motie van der Sanden c.s., Handelingen 11 1976/1977, blz. 3276 en MvT, Kamerstukken Il 1988/89,
19 859, nr. 3, blz. 19.

8  Zie: MvA (wijziging van de geheimhoudingsbepalingen van de Stuwadoorswet, de Arbeidswet
1919, de Veiligheidswet 1934, de Wet op de gevaarlijke werktuigen, de Stoomwet en de Arbeids-
omstandighedenwet), Kamerstukken Il 1987/88, 19 934, nr. 5, blz. 2.

9  De Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek (1984) zijn per 1 januari 1993 ingetrokken (Aan-
wijzingen voor de regelgeving (1992)). Vergelijk: MvT, Kamerstukken I 1986/87, 19 859, nr. 3,
blz. 19.

10 MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 4-5.

11 MvT, Kamerstukken I 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 56.

12 Advies RvS en NR, Kamerstukken 11 1988/89, 21 221, nr. B, blz. 26 en MvT, Kamerstukken II 1988/89,
21221, nr. 3, blz. 56.

13 MvT, Kamerstukken I 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 56.
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Het zou gaan om circa honderd bepalingen.™ In de memorie van antwoord werd nogmaals
expliciet opgemerkt dat gestreefd werd om specifieke geheimhoudingsbepalingen zoveel
mogelijk te laten vervallen ten gunste van de algemene geheimhoudingsbepaling in art. 2:5
Awb, maar dat dit niet overal mogelijk zou zijn.”> Hoewel de Raad van State® in zijn advies
aan de regering stelde dat de conclusie van de regering - dat veel geheimhoudingsbepalingen
zouden kunnen komen te vervallen - nogal voorbarig leek, werden in de Aanpassingswet
Awb,"” de Aanpassingswet Awb II,’® de Aanpassingswet Awb III*® en de Wet voltooiing
eerste fase herziening rechterlijke organisatie® in totaal 129 geheimhoudingsbepalingen
geschrapt. Voor alle duidelijkheid is hierbij opgemerkt dat het laten vervallen van deze
specifieke geheimhoudingsbepalingen geen gevolgen heeft voor de vertrouwelijkheid van
de gegevens waarop reeds een geheimhoudingsplicht rustte 2!

5.2 De verschillen tussen Awb en AWR

Bij de parlementaire behandeling van art. 2:5 Awb werd bevestigd dat de geheimhou-
dingsbepaling van art. 67 AWR als stringentere bepaling bleef gehandhaafd.?? In dat kader
werd opgemerkt:??

De praktijk van de informatieverstrekking in fiscalibus is zodanig ingespeeld op en verweven met
de thans geldende, zeer strakke geheimhoudingsverplichting van de AWR, dat deze gehandhaafd
moet blijven.

14 MvA, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 5, blz. 4. Happé e.a. schrijven dat het zou gaan om
meer dan veertig wetten (Happé e.a. 2017, blz. 25).

15 MvA, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 5, blz. 44.

16 Advies RvS en NR, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. B, blz. 25-26.

17 Wet van 4 juni 1992 houdende aanpassing van een aantal wetten aan de eerste tranche van de
Algemene wet bestuursrecht (Aanpassingswet Awb), Kamerstukken I 1990/91, 22 061, Stb. 1992,
422. Het betroffen hier 91 geheimhoudingsbepalingen (90 bij het wetsvoorstel en 1 bij nota van
wijziging).

18  Wet van 4 juni 1992 houdende aanpassing van een aantal wetten aan de eerste tranche van de
Algemene wet bestuursrecht (Aanpassing Awb II), Kamerstukken Il 1991/92, 22 320, Stb. 1992,
423. Het betroffen hier 13 geheimhoudingsbepalingen.

19 Wet van 23 december 1993 tot wijziging van de Algemene wet bestuursrecht alsmede nadere
aanpassing van een aantal wetten aan de Algemene wet bestuursrecht (Aanpassing Awb III),
Kamerstukken I11992/93, 23 258, Stb. 1993, 690. Het betroffen hier 22 geheimhoudingsbepalingen
(20 bij het wetsvoorstel (inclusief de Grondwaterwet), 1 bij de eerste nota van wijziging en 1 bij
de tweede nota van wijziging).

20  Wetvan 16 december 1993 tot wijziging van de Wet op de rechterlijke organisatie, de Algemene
wet bestuursrecht, de Wet op de Raad van State, de Beroepswet, de Ambtenarenwet 1929 en andere
wetten, alsmede de intrekking van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen
(voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie), Kamerstukken Il 1991/92, 22 495,
Stb. 1993, 650. Het betroffen hier 3 geheimhoudingsbepalingen (art. 31, Pensioen- en Spaarfond-
senwet, art. 23 Wet op de Pensioenkamer en art. 28 Wet betreffende verplichte deelneming in
een beroepspensioenregeling).

21 MvT, Kamerstukken I1 1990/91, 22 061, nr. 3, blz. 15.

22 VV,Kamerstukken 11 1989/90, 21 221, nr. 4, blz. 29, MvA, Kamerstukken I 1989/90, 21 221, nr. 5,
blz. 44 en MvT, Kamerstukken II 1990/91, 22 061, nr. 3, blz. 78.

23 MvA, Kamerstukken II 1989/90, 21 221, nr. 5, blz. 44.
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Dit standpunt werd later in de memorie van toelichting bij de eerste Aanpassingswet Awb
letterlijk herhaald.?* De algemene opvatting in de literatuur is dat de fiscale bepaling strikter
zou zijn dan art. 2:5 Awb.?> In deze paragraaf worden beide geheimhoudingsbepalingen
met elkaar vergeleken. Deze rechtsvergelijking wordt gedaan door middel van een beperkt
gedachtenexperiment; de situatie voor de fiscaliteit, zoals uitgewerkt in voorgaande
hoofdstukken, wordt vergeleken met de situatie dat art. 67 AWR als het ware niet zou
bestaan (quod non). Alsdan zou voor de fiscaliteit art. 2:5 Awb ook relevant worden.?®
Hieruit volgt dat er enkele opvallende verschillen tussen beide bepalingen zijn die hierna
worden besproken aan de hand van het vaste stramien van de vijf elementen die voor de
fiscale geheimhoudingsplicht van belang zijn.”

521 De doelstellingen van de geheimhoudingsbepalingen (Awb - AWR)

Naast het oogmerk van het bevorderen van eenheid van wetgeving (harmonisatie) kan uit
de parlementaire geschiedenis van art. 2:5 Awb - in samenhang met art. 4:3 Awb - worden
afgeleid dat de geheimhouding slechts is bedoeld om de persoonlijke levenssfeer en bedrijfs-
en fabricagegegevens te beschermen.?® Anders dan de AWR, waar het expliciete doel van de
geheimhouding is om zowel de belangen van de belastingplichtige als de belangen van de
fiscus te beschermen, lijkt het doel van de algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5
Awb uitsluitend gericht op het beschermen van de belangen van burgers en bedrijven,
maar niet de belangen van het bestuursorgaan. Dit beeld wordt versterkt doordat burgers
en bedrijven zelf grote invloed hebben op de beantwoording van de vraag of sprake is van
gegevens met een vertrouwelijk karakter.?® Ook in de (beperkt) geraadpleegde literatuur
zijn geen andersluidende aanknopingspunten gevonden.* In zoverre komt de motivering
van de doelstellingen van de - van de Awb afwijkende - geheimhoudingsbepalingen in de

24 MvT, Kamerstukken 11 1990/91, 22 061, nr. 3, blz. 78. In par. 3.4 Voorschrift Algemene wet bestuurs-
recht 1997 werd betoogd dat de fiscale geheimhoudingsbepalingen strakker zijn en onverkort
van kracht bleven.

25 0.a.: Zwenne 1998, blz. 56, Den Boer e.a. 1999, blz. 559, Informatieverstrekking door de fiscus
(Registratiekamer 1999), blz. 12, Luchtman 2007, blz. 193, Bergman e.a. 2014, blz. 146 (noot 142),
Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 100 en Snippe 2019, blz. 406.

26  Zie hierna: Hoofdstuk 5, par. 3.1 over de toepassing van art. 9 Ambtenarenwet 2017.

27 Vergelijk: Snippe die opmerkt dat: “De beide rechtsnormen zijn wezenlijk anders geformuleerd.
Art. 67 AWR is geformuleerd als de plicht na te laten (verbod) versus de verplichting in art. 2:5 Awb
iets te doen (gebod in enge zin)” (Snippe 2019, blz. 406).

28 Met betrekking tot de harmonisatie vide: MvT, Kamerstukken 11 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 4-5 en
blz. 56. Met betrekking tot de bescherming van de persoonlijke levenssfeer (privacy) en bedrijfs- en
fabricagegegevens vide: MvT, Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 4-5, blz. 57 en blz. 90
alsmede MvA, Kamerstukken Il 1990/91, 21 221, nr. 5, blz. 46, par. 2.48. Art. 4:3 Awb biedt een
mogelijkheid om het verstrekken van gegevens en inlichtingen bij een aanvraag te beperken.

29 Vide het voorbeeld inzake een aanvraag waarbij de belanghebbende aangeeft dat de verstrekte
gegevens vertrouwelijk zijn; het bestuursorgaan is dan in principe tot geheimhouding verplicht
(MVT, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 57). Geeft de belanghebbende aan dat géén
sprake is van vertrouwelijke gegevens dan kan door het bestuursorgaan een andere afweging
worden gemaakt, rekening houdend met de belangen van derden.

30 Zie o.a.: Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 277, Broring & De Graaf 2016, blz. 243 (al wordt op
blz. 267 het belang van de geheimhouding voor de correcte omgang tussen bestuur en burger
genoemd), D.A. Roos, commentaar op art. 2:5 Awb, Module Awb (online, geraadpleegd op
15 november 2018) en J.A.P.N. Antonis, commentaar op art. 2:5 Awb, Lexplicatie Awb (online,
geraadpleegd op 15 november 2018).
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AWR en de Wft met elkaar overeen.’' Deze laatste twee bepalingen beogen immers mede
het belang van het bestuursorgaan te beschermen.*? Dit neemt niet weg dat het belang van
geheimhouding voor bestuursorganen in andere wetsartikelen wel uitdrukkelijk is geregeld.>

522 De aan geheimhouding onderworpen subjecten (Awb - AWR)

De reikwijdte van de aan art. 2:5 Awb onderworpen subjecten komt inhoudelijk grotendeels
overeen met de drie categorieén van de aan art. 67 AWR onderworpen subjecten.>* Door
andere uitgangspunten te hanteren zijn er echter enkele verschillen.

5.2.2.1  Bijde uitvoering van de belastingwet betrokken ambtenaren c.s.

De eerste categorie van fiscaal onderworpen subjecten komt inhoudelijk volledig overeen
met het “een ieder die is betrokken bij de uitvoering van de taak van een bestuursorgaan” van
art. 2:5 Awb.* De uitvoering van de belastingwet is immers een aan de Belastingdienst
opgedragen taak.*® Zoals uit de memorie van toelichting blijkt is art. 2:5 Awb bedoeld
voor wetten die (mede) worden uitgevoerd door andere personen dan ambtenaren.’’ Dit
sluit naadloos aan bij de fiscale bepaling die bijvoorbeeld stagiaires en uitzendkrachten
rechtstreeks onder de reikwijdte van art. 67 AWR schaart.

5.2.2.2  Bij de uitvoering van de belastingwet ingeschakelde deskundige derden

De tweede categorie van fiscaal onderworpen subjecten komt echter niet volledig overeen
met art. 2:5 Awb.?® De eerste volzin van art. 2:5, tweede lid, Awb stelt, blijkens de memorie

31  Art. 1:89 t/mart. 1:93f Wft. Vanwege het ingrijpende karakter van de verplichting vertrouwelijke
informatie ter beschikking te stellen aan de toezichthouder en om informatieverstrekking te
bevorderen, dient in de Wft gewaarborgd te zijn dat vertrouwelijke informatie vertrouwelijk
blijft (MvT, Kamerstukken I 2003/04, 29 708, nr. 3, blz. 46). Vergelijk: MvT, Kamerstukken II
1991/92, 22 665, nr. 3, blz. 64-65 (geheimhouding in de Wtk 1992).

32 Vergelijk: de opmerking dat art. 59 ARAR strekt tot bescherming van het algemene en het
particuliere belang (MvT, Kamerstukken Il 1985/86, 19 495, nr. 3, blz. 8). Het ARAR is met ingang
van 1 januari 2020 ingetrokken.

33 0.a.:art. 7:4, zesde lid, Awb, art. 8:29 Awb alsmede art. 10 en art. 11 Wob.

34 Hierbij dient te worden opgemerkt dat ingeval de ambtenaren - die vallen onder de derde categorie
van fiscaal onderworpen subjecten - fiscale gegevens krijgen de fiscale geheimhoudingsplicht op
hen van toepassing wordt. Verkrijgen zij niet-fiscale informatie, dan wordt hun ‘eigen’ geheim-
houdingsplicht (veelal art. 2:5 Awb) van toepassing. Vergelijk: Vakstudie Algemeen Deel, art. 2:5
Awb, aant. 2-3 (online geraadpleegd op 15 november 2018), D.A. Roos, commentaar op art. 2:5
Awb, Module Awb (online, geraadpleegd op 15 november 2018), J.A.P.N. Antonis, commentaar
op art. 2:5 Awb, Lexplicatie Awb (online, geraadpleegd op 15 november 2018) en R. Jacobs, com-
mentaar op art. 2:5 Awb, aant. 1, Tekst & Commentaar Awb (online geraadpleegd op 15 november
2018). Anders: Konijnenbelt & Van Male 2014, blz. 277 die - zonder nadere toelichting - lijken
te suggereren dat de geheimhouding van toepassing zou zijn op voor alle anderen die te maken
krijgen met vertrouwelijke gegevens. Vergelijk: Geschriften VVBW, nr. 177 (1989), blz. 36.

35 Zie uitgebreider voor de eerste categorie van aan art. 67 AWR onderworpen subjecten: Hoofdstuk 3,
par. 3.3.1.

36 De Belastingdienst is echter ook belast met andere taken die niet zijn aan te merken als uitvoering
van de belastingwet zoals de taken van het organisatieonderdeel Belastingdienst/Toeslagen.

37  MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 56.

38 Zieuitgebreider voor de tweede categorie van aan art. 67 AWR onderworpen subjecten: Hoofdstuk 3,
par. 3.3.2.
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van toelichting, buiten twijfel dat de geheimhouding ook ziet op instellingen en daartoe
behorende of daarvoor werkzame personen, die door een bestuursorgaan worden betrokken
bij de uitvoering van zijn taak.*® Bij het inschakelen van een deskundige sluit art. 2:5,
tweede lid, Awb echter aan bij de ‘instelling’ terwijl een door de inspecteur ingeschakelde
deskundige (de natuurlijk persoon) altijd is onderworpen aan art. 67 AWR, ongeacht of
hij verbonden c.q. werkzaam is bij een ‘instelling’. Een niet aan een ‘instelling’ verbonden
deskundige die door een bestuursorgaan wordt ingeschakeld lijkt hierdoor echter buiten
de Awb-boot te vallen. Hij komt niet in aanmerking voor art. 2:5, tweede lid, Awb omdat de
band met de ‘instelling’ ontbreekt. Hij is evenmin (rechtstreeks) betrokken bij de uitvoering
van de taak van het bestuursorgaan omdat hij wordt betrokken door het bestuursorgaan
bij de uitvoering van de taak van het bestuursorgaan.*’ Een andere interpretatie — dat de
deskundige rechtstreeks is onderworpen aan de hoofdregel van art. 2:5, eerste lid, Awb - is
niet logisch omdat dit het tweede lid volstrekt overbodig zou maken. Deze lacune had
door de wetgever kunnen worden voorkomen door de geheimhoudingsbepaling anders
te redigeren. Aanpassing van de zinsnede ‘instellingen en daartoe behorende of daarvoor
werkzame personen’ naar ‘personen of instellingen’ in art. 2:5, tweede lid, Awb zou het
probleem al hebben opgelost.

5.2.2.3  Niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers

Met betrekking tot de derde categorie fiscaal onderworpen subjecten is het principieel
anders geregeld.* Bij het verstrekken van fiscale informatie gaat de fiscale geheimhoudings-
bepaling over op de niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers als
ontvangende partij.? Bij het verstrekken van informatie op grond van art. 2:5 Awb gaat de
geheimhoudingsbepaling van de verstrekkende partij niet op de ontvangende partij over,
maar wordt op die informatie het geheimhoudingsregime van de ontvangende ambtsdra-
ger van toepassing. Daar waar bij fiscale informatieverstrekking onder het Awb-regime
art. 2:5 Awb eveneens op de ontvangende ambtsdrager van toepassing zou zijn, zou dit
niet tot verschillen leiden. Verschillen zouden echter kunnen ontstaan als de ontvangende
ambtsdrager niet zou zijn onderworpen aan art. 2:5 Awb. Hierbij kan worden gedacht aan
de ambtsdragers die vallen onder de opsomming van art. 1:1, tweede lid, Awb.* Dit kan
worden toegelicht aan de hand van een voorbeeld:

39 MvT, Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 57. Blijkens de parlementaire geschiedenis is
bewust gekozen voor de ruime term ‘instelling’ omdat dit een neutraal begrip is (vergelijk: advies
RvS en NR, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. B, blz. 26 en MvA, Kamerstukken Il 1990/91,
21 221, nr. 5, blz. 45).

40 Het is wellicht subtiel, maar er is een onderscheid tussen het ‘(rechtstreeks) betrokken zijn bij’
uit het eerste lid en het ‘betrokken worden door’ uit het tweede lid.

41  Zie uitgebreider voor de derde categorie van aan art. 67 AWR onderworpen subjecten: Hoofdstuk 3,
par.3.3.3.

42 Dit geldt zowel in de situatie dat fiscale gegevens worden verkregen bij een derdenonderzoek op
grond van art. 55 AWR als in de situatie dat fiscale informatie door de inspecteur wordt verstrekt
ten behoeve van de eigen taak van het ontvangende bestuursorgaan. Vergelijk: art. 50g OSV waar
derden werden aangemerkt als onderworpen subject (MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854,
nr. 3, blz. 17).

43 Met uitzondering van de Nationale ombudsman aangezien via de schakelbepaling van art. 9:21
Awb de geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb wel weer van toepassing wordt.
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Informatieverstrekking aan leden van de Tweede Kamer

Op grond van art. 68 GW hebben Tweede Kamerleden een inlichtingenrecht.* Dit recht
botst soms met de fiscale geheimhoudingsplicht die voor de Staatssecretaris van Financién
geldt. Deze geheimhoudingsplicht staat echter niet per definitie in de weg aan (veelal)
vertrouwelijke informatieverstrekking. Het is aan de Staatssecretaris van Financién om van
geval tot geval een afweging te maken. Ook bij het verstrekken van fiscale gegevens gaat
de fiscale geheimhoudingsplicht over op de Tweede Kamerleden, als politieke ambtsdra-
gers. In dit voorbeeld zouden bij het verstrekken van fiscale gegevens, zonder de fiscale
geheimhoudingsplicht, de geheimhoudingsbepalingen van hoofdstuk XIIA reglement
van orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal (1993) resteren. De Kamers der
Staten-Generaal zijn immers op grond van art. 1:1, tweede lid, onderdeel b, Awb geen
bestuursorgaan zodat art. 2:5 Awb niet op de Tweede Kamerleden van toepassing is. Dit
reglement is echter minder stringent dan art. 67 AWR omdat de Kamer of een commissie
zelf kan beslissen of de geheimhouding wordt opgeheven.®> Ook de sanctiemaatregelen
getuigen van een beduidend minder stringente regeling; zo wordt de overtreder door de
Kamervoorzitter vermaand en in de gelegenheid gesteld zijn woorden terug te nemen,
indien de geheimhouding niet in acht wordt genomen.*

5224  Eenvierde categorie?

Belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden zijn onderworpen aan de
verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet. Zij voeren de belastingwet niet uit en
zijn daardoor niet onderworpen aan art. 67 AWR.# De vraag is echter of de reikwijdte van
de onderworpen subjecten van art. 2:5 Awb niet ruimer is dan de fiscale bepaling en zij
- voor zover het niet-natuurlijke personen betreffen - vallen onder de reikwijdte van art. 2:5,
tweede lid, Awb. Hierin wordt immers de geheimhoudingsplicht ook voorgeschreven aan
‘instellingen en daartoe behorende of daarvoor werkzame personen die een bij of krachtens
de wet toegekende taak uitoefenen’. Dient het voldoen aan (fiscale) verplichtingen te
worden geschaard onder het begrip ‘bij of krachtens de wet toegekende taak uitoefenen’
van art. 2:5, tweede lid, Awb? Hoewel de term ‘toekennen’ niet op één lijn lijkt te liggen
met het opleggen van een verplichting neigt het gebruik van het woord ‘taak’ juist wel
weer naar een opgelegde verplichting.*® Hoewel een strikt grammaticale interpretatie
hiervoor wellicht enige ruimte laat, lijkt dit nooit de bedoeling van de wetgever te zijn
geweest.* Hierbij dient te worden opgemerkt dat uit niets blijkt dat door de wetgever een

44  Zie hiervoor uitgebreider: Hoofdstuk 8, par. 5.2.

45 Art. 143 en art. 144 reglement van orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal (1993).

46 Art. 58, tweede lid, reglement van orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal (1993). Dit
maakt de schending van de geheimhouding evenwel niet ongedaan. De overtreder kan ook het
woord worden ontnomen c.q. tijdelijk worden geschorst (art. 59 en art. 145 reglement van orde
van de Tweede Kamer der Staten-Generaal (1993)). Vergelijk: de parlementaire onschendbaarheid
van art. 71 GW.

47 Hoofdstuk 3, par. 3.2.

48 Van Dale omschrijft taak als: “werk dat iemand is opgelegd, arbeid die verricht moet worden” (Van
Dale, Groot woordenboek der Nederlandse taal (online, geraadpleegd op 8 november 2018)).

49 Een andere interpretatie impliceert immers dat een kinderdagverblijf dat op verzoek van de
Belastingdienst/Toeslagen informatie verstrekt vervolgens moet worden aangemerkt als een aan
art. 2:5 Awb onderworpen subject.
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uitbreiding voor de fiscaliteit zou zijn beoogd.*® Net als het onderscheid tussen de uitvoering
van de belastingwet en het onderworpen zijn aan verplichtingen die voortvloeien uit de
belastingwet bevestigt ook de uitbreiding in 2015 van de kring van onderworpen subjecten
inart. 1:89, derde lid, Wft juist dat er een onderscheid is tussen het vervullen van een taak
op grond van de wet en het bij de uitvoering ervan betrokken raken.*

523 Het object van de geheimhouding (Awb - AWR)

Hoewel de formuleringen uiteenlopen, is het object van de geheimhouding in zowel de Awb
als in de AWR in algemene termen geformuleerd.>? De bepalingen komen op hoofdlijnen
met elkaar overeen, maar er zijn toch enkele belangrijke verschillen waarneembaar.

5231 Het aanvullende karakter van de Awb

Art. 2:5 Awb heeft, anders dan art. 67 AWR, een aanvullend karakter en is niet van toepassing
voor zover reeds uit hoofde van ambt, beroep of wettelijk voorschrift ter zake van die
gegevens een geheimhoudingsplicht geldt.>> Opgemerkt wordt dat art. 67 AWR uitsluitend
ziet op informatie over de persoon of zaken van een ander. Op overige vertrouwelijke
informatie, zoals controlestrategie of beleidsstukken, ziet art. 67 AWR niet.>* In zoverre
is de reikwijdte van de Awb-bepaling breder. Den Boer e.a. zijn tot de conclusie gekomen
dat in het belastingrecht art. 67 AWR geldt in plaats van art. 2:5 Awb.* Zij konden zich
namelijk geen situaties voorstellen dat uit art. 2:5 Awb een geheimhoudingsplicht zou
voortvloeien die niet reeds tevens door art. 67 AWR wordt voorgeschreven. Hierbij moet
worden opgemerkt dat, sinds de herziening in 2008, een zeer strikte, letterlijke interpretatie
mogelijk kan leiden tot discussie. Ingeval de fiscale geheimhoudingsplicht als gevolg van
art. 67, tweede lid, AWR niet van toepassing is, zou namelijk de geheimhoudingsbepaling
van art. 2:5 Awb direct in beeld komen. Art. 67, tweede lid, AWR luidt immers: “De geheim-
houdingsplicht geldt niet indien: (...)".> Voor zover het alsdan zou gaan om onderdeel a
(wettelijke verplichting) en onderdeel ¢ (bekendmaking aan de belastingplichtige) is

50 Art. 67 AWR werd juist als een van de weinige bepalingen gehandhaafd (Vergelijk: VV, Kamer-
stukken 11 1989/90, 21 221, nr. 4, blz. 29, MvA, Kamerstukken I1 1989/90, 21 221, nr. 5, blz. 44 en
MvT, Kamerstukken I1 1990/91, 22 061, nr. 3, blz. 78). Het zou alsdan op de weg van de wetgever
hebben gelegen om uitleg te geven over de mogelijke ongelijke behandeling (inhoudingsplich-
tigen voor de loonbelasting zouden bijvoorbeeld alsdan, afhankelijk van de gekozen rechtsvorm
(IB-onderneming of besloten vennootschap), onder de geheimhoudingsplicht van art. 2:5 Awb
gaan vallen).

51 Zie uitgebreider: par. 3.10 hierna.

52 Over de model-geheimhoudingsbepaling werd opgemerkt dat een bepaling die de bedoeling
heeft de inhoud van de geheimhoudingsverplichting concreet aan te geven zou per definitie
onvolledig zijn (NAV, Kamerstukken Il 1987/88, 19 934, nr. 8, blz. 2).

53  MvT (Aanpassingswet Awb), Kamerstukken II 1990/91, 22 061, nr. 3, blz. 78.

54 Hierop is bijvoorbeeld art. 9 Ambtenarenwet 2017 (voorheen: art. 1253, derde lid, Ambtenarenwet
1929) of art. 2:5 Awb van toepassing. Vergelijk: NAV, Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 7,
blz. 26 over de toepassing van de Wob op het fiscale uitvoeringsbeleid.

55 Den Boer e.a. 1999, blz. 559. Vergelijk: Bergman e.a. 2014, blz. 146 (noot 142) en Jansen 2017,
blz. 169.

56 Bij de ontheffingsmogelijkheid van art. 67, derde lid, AWR is dit anders aangezien een ontheffing
een vrijstelling is van de verplichting zich aan een in principe algemeen geldend verbod te houden.
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dit echter kortstondig en leidt dit vermoedelijk niet tot problemen.”” Voor onderdeel b
in combinatie met de ministeriéle regeling van art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994 zou dat
mogelijk anders zijn. De ministeriéle regeling beoogt een bevoegdheid te creéren voor het
verstrekken van fiscale gegevens, maar is niet aan te merken als “enig wettelijk voorschrift
dat tot mededeling verplicht” in de zin van art. 2:5 Awb. Verstrekking van fiscale gegevens
op grond van de ministeriéle regeling vloeit evenmin voort uit de taak van de inspecteur
inzinvan art. 2:5 Awb.”® Met deze redenering stelt Snippe dat art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994
in strijd zou zijn met het legaliteitsbeginsel.® Omdat deze strikte, letterlijke interpretatie
van art. 67 AWR ertoe zou leiden dat de ministeriéle regeling van art. 43¢ Uitv. Reg. AWR
1994 een dode letter wordt, kan ervan worden uitgegaan dat dit niet de bedoeling van de
wetgever is geweest. De fiscale geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR dient als één
geheel te worden beschouwd, inclusief de uitzonderingen en ontheffingen. Het wijzigen
in art. 2:5 Awb van de term ‘geheimhoudingsplicht’ in de term ‘geheimhoudingsregime’
zou in zoverre een verduidelijking zijn.5

5.2.3.2  Het subjectieve element

Anders dan de geheimhoudingsplicht in de AWR is de geheimhoudingsplicht van art. 2:5
Awb niet absoluut geformuleerd.®' Dit komt tot uiting doordat in de wettekst een subjectief
element naar voren komt: ‘het vermoeden’ of ‘het begrijpen van het vertrouwelijk karakter’.2
Het wordt aan het onderworpen subject overgelaten om te interpreteren of in zijn visie
sprake is van gegevens waarvan hij het vertrouwelijke karakter kent of redelijkerwijs moet
vermoeden. Vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en eenheid van beleid en uitvoering
zal deze interpretatie veelal op het niveau van het bestuursorgaan worden belegd. Ook
zonder limitatieve opsomming van de gegevens die onder de geheimhoudingsplicht vallen
moet van een aantal zaken worden aangenomen dat daarover geen verschil van mening
kan bestaan.®® Hierbij kan worden gedacht aan medische gegevens of aan bedrijfs- en
fabricagegegevens waarvan door de verstrekker wordt medegedeeld dat de verstrekking
vertrouwelijk geschiedt.5 Is sprake van een gegevens met een vertrouwelijk karakter,
dan geldt als uitgangspunt dat het gegeven geheim moet worden gehouden, ongeacht de

57 Met de uitzondering voor ‘enig wettelijk voorschrift’ en het ontbreken van het ‘vertrouwelijke
karakter’ lijkt voor deze gevallen de algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb evenmin
van toepassing.

58 Hetisinieder geval, behoudens samenwerkingsverbanden, uiterst discutabel.

59 Snippe 2019, blz. 465. In vergelijkbare zin: R.N.J. Kamerling en M. Snippe, Het vertrouwen in de
fiscale geheimhoudingsplicht bij het rijksbrede toezicht, WER 2020/95.

60 “(...) en voor wie niet reeds uit hoofde van ambt, beroep of wettelijk voorschrift ter zake van die
gegevens een geheimhoudingsregime geldt (...)".

61 Vergelijk: Hof Den Haag (civiele kamer) 18 juni 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:1409 dat oordeelde
dat bij een beroep op art. 67 AWR voor een nadere belangenafweging geen plaats meer is.

62 MvA, Kamerstukken I11990/91,21 221, nr. 5, blz. 45 in reactie op de opmerkingen van de S.G.P-fractie
hierover (VV, Kamerstukken 11 1989/90, 21 221, nr. 4, blz. 29). Vergelijk: Van der Meulen e.a. 1999,
blz. 20 die reikwijdte van de fiscale geheimhouding omschrijven als: “(...) ongeacht het al dan
niet vertrouwelijke karakter van de desbetreffende gegevens”.

63 D.A. Roos, commentaar op art. 2:5 Awb, Module Awb (online, geraadpleegd op 15 november
2018). Vergelijk: NAV, Kamerstukken Il 1987/88, 19 934, nr. 8, blz. 2.

64 MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 57 en MvA, Kamerstukken I 1990/91, 21 221,
nr. 5, blz. 46 (par. 2.48).
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kennispositie van de mogelijke ontvanger van de gegevens. Met andere woorden: gegevens
met een vertrouwelijk karakter dienen ook geheim te worden gehouden jegens personen
die reeds kennis hebben van dat gegeven. Van partiéle geheimhouding is derhalve geen
sprake. Het subjectieve element is in de stringent geformuleerde fiscale bepaling volledig
geélimineerd. Dit subjectieve element zorgt voor een aantal verschillen tussen beide
bepalingen:

Tijdsverloop
Het eerste onderscheid is het tijdsverloop; is een gegeven aangemerkt als object van de

fiscale geheimhouding, dan verandert dat niet door tijdsverloop.® Dit is anders in art. 2:5
Awb waar, als gevolg van het subjectieve element, sprake is van een continue toets omdat
informatie door tijdsverloop van karakter kan veranderen.

Openbaar bekende gegevens

Het tweede onderscheid kan worden gemaakt bij openbaar bekende gegevens. De fiscale
geheimhoudingsbepaling omvat ook fiscale gegevens die reeds openbaar bekend zijn.5’
Deze vallen echter niet onder art. 2:5 Awb.%

Instemming betrokkene

Een derde onderscheid is de instemming van de betrokkene. De beslissing of gegevens,
waarop art. 67 AWR betrekking heeft, bekend mogen worden gemaakt berust niet bij
de persoon om wiens gegevens het gaat.®® Instemming van de betrokkene ontneemt in
principe echter wel het vertrouwelijke karakter aan de gegevens in de zin van art. 2:5 Awb.”
Hiermee wordt invulling gegeven aan de informationele zelfbeschikking.

Niet-herleidbare gegevens

Een vierde onderscheid wordt zichtbaar bij niet-herleidbare gegevens. Deze zijn aan te
merken als het object van de fiscale geheimhouding, maar vallen niet per definitie onder
de reikwijdte van art. 2:5 Awb.” Ingeval geanonimiseerde of geaggregeerde gegevens het
vertrouwelijke karakter ontberen is art. 2:5 Awb niet van toepassing.”

65 Vergelijk: art. 10, eerste lid, onderdeel c, Wob waarover werd geoordeeld dat, ingeval eenmaal
vaststaat dat sprake is van bedrijfs- en fabricagegegevens,
er geen ruimte meer is voor een nadere afweging. Dit heeft tot gevolg dat ook niet meer ac-
tuele bedrijfsgegevens of gegevens van een onderneming die haar activiteiten op korte ter-
mijn gaat beéindigen onder het bereik van dat artikel blijven vallen (ABRvS 8 oktober 2003,
ECLI:NL:RVS:2003:AL7690, AB 2004, 43, r.0. 2.3).

66 Vergelijk: “De beperkte openbaarheid kan tijd en plaats gebonden zijn. Zo kan informatie in een
WOB-document door tijdsverloop van karakter veranderen” (MvT, Kamerstukken 11 1986/87, 19 859,
nr. 3, blz. 4).

67 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 8, par. 3.

68 MvT, Kamerstukken I1 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 57.

69 Vide: Hoofdstuk 8, par. 4.

70 Zie: MvT, Kamerstukken 11 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 57 en MvA, Kamerstukken 11 1990/91, 21 221,
nr. 5, blz. 45 e.v. Vergelijk: art. 10, derde lid, Wob.

71  Vide: Hoofdstuk 8, par. 5. Vergelijk: ABRvS 19 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP1317, AB 2011/154
(effectieve anonimisering niet mogelijk omdat ook uit de geanonimiseerde versie kan worden
afgeleid wie de verklaring heeft afgelegd).

72 Vertrouwelijke beleidsstukken vallen, vanwege de bredere reikwijdte van de bepaling, logischerwijs
nog steeds onder art. 2:5 Awb, ook al zouden deze geanonimiseerd zijn.
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524 De (fiscale) afbakening (Awb - AWR)

Art. 67, eerste lid, AWR bepaalt dat de inspecteur de fiscale informatie (het object van de
geheimhouding) niet verder bekend mag maken dan noodzakelijk is voor de uitvoering van
de belastingwet of de invordering van enige rijksbelasting.” De afbakening van art. 2:5 Awb
is anders gedefinieerd. Gegevens mogen slechts bekend worden gemaakt “voor zover (...)
uit zijn taak de noodzaak tot mededeling voortvloeit”. Het is van belang om vast te stellen of
sprake is van een verschil; leidt de één overheid-gedachte ertoe dat bestuursorganen het
verstrekken van gegevens aan andere bestuursorganen tot hun taken kunnen of moeten
rekenen? Hiervan is géén sprake. In het rapport Kennis delen geeft kracht wordt gesteld
dat de bevoegdheid gegevens uit te wisselen met een ander bestuursorgaan in beginsel
valt buiten de taakomschrijving van het bestuursorgaan zoals die door de wetgever in de
vorm van taken en bevoegdheden is geattribueerd.” De bevoegdheid om gegevens te delen
dient volgens het rapport expliciet in het leven te worden geroepen.” Het is zelfs de vraag
of art. 2:5 Awb in het licht van de één overheid-gedachte niet strikter is dan art. 67 AWR.
Art. 67 AWR creéert immers de mogelijkheid om het ‘takenpakket’ van de Belastingdienst
uit te breiden. De Minister c.q. de Staatssecretaris van Financién heeft een in beginsel
ongeclausuleerde bevoegdheid om eenzijdig, zelfstandig te bepalen welke fiscale gegevens
een ander bestuursorgaan nodig zou moeten hebben voor een goede vervulling van de
publiekrechtelijke taak van dat betreffende bestuursorgaan.’ In zoverre is de kritiek op
het tot 2008 bestaande ontheffingenstelsel nog steeds actueel.”’

525 De uitzonderingen en ontheffingen (Awb - AWR)

In zowel art. 67 AWR als art. 2:5 Awb is bepaald dat de geheimhoudingsplicht niet geldt
ingeval enig wettelijk voorschrift tot bekendmaking verplicht. De rechtsvergelijking leidt
niet tot een andere uitkomst omdat de bepalingen, hoewel anders geredigeerd, inhoudelijk
overeenkomen. Het verstrekken van fiscale gegevens aan betrokkenen zelf zou onder het
Awb-regime ruimer zijn dan art. 67, tweede lid, onderdeel ¢, AWR omdat het vertrouwelijke
karakter ontbreekt. De ministeriéle regeling van art. 43¢ Uitv. Reg. AWR 1994 en de onthef-
fingsmogelijkheid van art. 67, derde lid, zijn echter principieel anders; bij de invoering van
art. 2:5 Awb heeft de Raad van State geadviseerd een ontheffingsbevoegdheid op te nemen
zoals destijds voorkwam in art. 67, tweede lid, AWR (oud).”® Dit advies werd bewust niet
overgenomen. De zinsnede “voor zover enig wettelijk voorschrift tot mededeling verplicht”,

73 Vide: Hoofdstuk 3, par. 5.

74  Kennis delen geeft kracht (Werkgroep Kaderwet 2014), blz. 27. Vergelijk: de één loket aanpak van
de Belastingdienst/Douane (MvT, Kamerstukken I 2005/2006, 30 580, nr. 3, par. 1.3.3, blz. 7).

75 Anders: het rapport Analyse en aanbevelingen voorkoming fraude (2015-2020), blz. 53. In het
rapport wordt gesteld dat wat onder taakuitoefening wordt verstaan geen limitatief en evenmin
een statisch begrip is. Als het standpunt wordt ingenomen dat voor bepaalde onderdelen van de
overheidstaak de krachten te bundelden daartoe ook de informatie gedeeld moeten worden (één
overheid-gedachte) kan dit in als een integere vorm van de taakuitoefening worden aangemerkt.
Vergelijk: Luchtman 2007, blz. 127-128.

76 Deze bevoegdheid wordt in de praktijk uitgeoefend door de Staatssecretaris van Financién (art. 46,
tweede lid, GW en het besluit taken Staatssecretarissen van Financién (2020)).

77  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 6.2.

78 Advies RvS en NR, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. B, blz. 32. Het betreft het huidige derde
lid van art. 67 AWR.
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zou een ontheffingsmogelijkheid overbodig maken.” Art. 2:5 Awb is derhalve op dit punt
veel stringenter.®’ Zowel de ministeriéle regeling als de ontheffingsmogelijkheid van art. 67,
derde lid, AWR creéren aanvullende rechten voor de Minister van Financién. Het vereiste
van een wettelijke grondslag draagt bij aan de transparantie en de rechtszekerheid,®' maar
heeft als keerzijde dat van flexibiliteit en maatwerk geen sprake kan zijn.

5.2.6 De Wob, de Awb en de AWR

Conform de bedoeling van de wetgever wordt - sinds de wijzigingen per 1 januari 2008 -
art. 67 AWR gezien als een bijzondere openbaarmakingsregeling met een uitputtend karakter
die prevaleert boven de Wob.®? Ingeval op de fiscaliteit de geheimhoudingsbepaling van
art. 2:5 Awb van toepassing zou zijn, zoals in dit gedachtenexperiment, heeft dat tot gevolg
dat de Wob (weer) relevant wordt voor het belastingrecht.®* Dit zou alsdan tot andere
uitkomsten kunnen leiden omdat het toetsingskader anders is; openbaar bekende gegevens
vallen bijvoorbeeld wel onder art. 67 AWR, maar niet onder art. 2:5 Awb.?

53 Andere (stringentere) bepalingen die behouden bleven

In de vorige paragraaf zijn art. 2:5 Awb en art. 67 AWR met elkaar vergeleken. In deze
paragraaf wordt op hoofdlijnen ingegaan op de geheimhoudingsbepalingen die gedurende
de parlementaire behandeling van art. 2:5 Awb aan de orde zijn gekomen en wegens hun
specifieke karakter eveneens niet zijn vervangen door de algemene geheimhoudingsbe-
paling van art. 2:5 Awb. Tevens wordt ingegaan op de ontwikkelingen met betrekking
tot die geheimhoudingsbepalingen die zich sindsdien hebben voorgedaan. Een nadere
beschouwing geeft inzicht in hetgeen als stringenter wordt gezien en kan dienen als
mogelijke inspiratiebron voor eventuele wijzigingen van art. 67 AWR.

531 Het Algemeen Rijksambtenarenreglement

In de memorie van toelichting is de zeer algemeen luidende geheimhoudingsbepaling
voor ambtenaren van art. 59 ARAR genoemd als voorbeeld van een bepaling die diende te
blijven bestaan.®> Deze verwijzing was enigszins ongelukkig omdat drie jaar eerder al was
aangekondigd dat art. 59 ARAR zou komen te vervallen in verband met de overbrenging van

79 Advies RvS en NR, Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. B blz. 26.

80 Dit wordt maar gedeeltelijk gecompenseerd door het subjectieve element in het object van de
geheimhouding.

81 De ontheffingen geheimhouding worden (doorgaans) niet gepubliceerd.

82 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 4.

83 Vergelijk: brief Staatssecretaris van Financién van 12 maart 2001 (notitie over fiscale geheimhou-
dingsplicht en de Wob), Kamerstukken 112000/01, 27 400 IXB, nr. 27 en ABRvS 15 november 2006,
ECLI:NL:RVS:2006:AZ2259, r.0. 2.4.

84 Op grond van de Wob worden gegevens - kort samengevat - vrijgegeven tenzij een van de
uitzonderingsgronden van art. 10 en art. 11 Wob van toepassing is terwijl bij art. 67 AWR de
geheimhouding prevaleert boven de Wob.

85 MvT, Kamerstukken I1 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 56.
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de geheimhoudingsplicht naar art. 125a, derde lid, Ambtenarenwet 1929.8 Hoewel de tekst
van art. 59 ARAR inhoudelijk niet overeenkomt met de model-geheimhoudingsbepaling is
zowel in de Tweede Kamer als in de Eerste Kamer uitdrukkelijk betoogd dat geen sprake is
van een inhoudelijk verschil.” Met het overbrengen van de geheimhoudingsbepaling van
art. 59 ARAR naar art. 125a, derde lid, Ambtenarenwet 1929 is evenmin een inhoudelijke
wijziging beoogd.®® Zoals in paragraaf 1.3 al is opgemerkt is met art. 2:5 Awb evenmin een
inhoudelijke wijziging beoogd ten opzicht van de model-geheimhoudingsbepaling.® Dit
betekent kortweg dat, ondanks de andere formuleringen, er inhoudelijk geen verschillen zijn
(beoogd) tussen al deze bepalingen.” In zoverre had art. 125a, derde lid, Ambtenarenwet
1929 al bij de invoering van de Awb kunnen vervallen. Met ingang van 1 januari 2020 is
de geheimhoudingsbepaling van art. 125a, derde lid, Ambtenarenwet 1929 opgenomen
in art. 9 Ambtenarenwet 2017 waarbij evenmin een wijziging is beoogd.’* Ondanks het
feit dat de geheimhouding al volledig wordt gedekt door art. 2:5 Awb is bewust gekozen
om ook in de Ambtenarenwet 2017 een geheimhoudingsbepaling op te nemen.*? Dit
betekent dat voor ambtenaren art. 2:5 Awb (nog steeds) niet relevant is aangezien art. 9
Ambtenarenwet 2017 prevaleert boven art. 2:5 Awb.

532 Geheimhoudingsbepalingen rechterlijke colleges

De geheimhoudingsbepalingen van de rechterlijke colleges werden in de memorie van
toelichting genoemd als bepalingen die gehandhaafd dienden te blijven.” Als argument
werd aangevoerd dat de rechterlijke colleges geen bestuursorgaan zijn en omdat voor hen
veelal een stringentere geheimhoudingsplicht zou gelden. Het argument dat de bestaande
geheimhoudingsbepalingen van de rechtelijke colleges in stand moesten blijven omdat zij
geen bestuursorgaan zijn is, gezien art. 1:1, derde lid, Awb, niet geheel zuiver gemotiveerd.
Het argument dat de geheimhoudingsbepalingen van de rechterlijke colleges stringenter

86 MvT, Kamerstukken I1 1985/1986, 19 495, nr. 3, blz. 7, 14 en 18. Met ingang van 2 november 1988
is in art. 1253, derde lid, Ambtenarenwet 1929 een algemene geheimhoudingsbepaling voor
ambtenaren opgenomen (Wet van 20 april 1988 tot wijziging van de Ambtenarenwet 1929 ter
zake van de uitoefening van grondrechten, Kamerstukken II 1985/86, 19 495, Stb. 1988, 229).
Art. 59 ARAR is echter pas in 1992 vervallen (besluit van 13 oktober 1992, Stb. 1992, 564).

87 Zieo.a.: NEV, Kamerstukken I1 1987/88, 19 934, nr. 8, blz. 1 e.v. en MvA, Kamerstukken [ 1988/89,
19 934, nr. 17b, blz. 2 en blz. 4.

88 MvA, Kamerstukken I 1988/89, 19 934, nr. 17b, blz. 4.

89 Advies RvS en NR, Kamerstukken I1 1988/89, 21 221, nr. B, blz. 26 en MvT, Kamerstukken I 1988/89,
21221, nr. 3, blz. 56.

90 De wetteksten zijn opgenomen in Appendix A.

91 Wetvan 9 maart 2017 tot wijziging van de Ambtenarenwet en enige andere wetten in verband met
het in overeenstemming brengen van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers
met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht (Wet normalisering rechtspositie ambtenaren),
Kamerstukken 112010/11, 32 550, Stb. 2017, 123. Vide: MvT, Kamerstukken 112010/11, 32 550, nr. 3,
blz. 27. De geheimhoudingsbepaling werd overgeheveld naar art. 9 bij NvW, Kamerstukken II
2011/12,32 550, nr. 9.

92 Een van de indieners van het initiatiefwetsvoorstel verwoordde het als volgt: “Wij vinden het
blijven bestaan van een Ambtenarenwet essentieel, omdat de wetgever daarin tot uitdrukking brengt
wat voor ambtelijke dienst wij in het land willen hebben en welke niet-onderhandelbare, voor
onbepaalde tijd geldende randvoorwaarden daarvoor noodzakelijk zijn. Daarvan moeten wat ons
betreft verplichtingen op het gebied van integriteit en geheimhouding deel uitmaken” (Handelingen |
2016/17, nr. 1, item 8, blz. 16).

93  MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 56.
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zouden zijn, was - behoudens het strikte geheim van de raadkamer - slechts gedeeltelijk
steekhoudend.” Zo was destijds weliswaar in bijvoorbeeld art. 25 Beroepswet en art. 20
Ambtenarenwet 1929 een nagenoeg identiek, alomvattend verbod opgenomen om gegevens
verder bekend te maken, maar deze stringente bepalingen zijn evenwel per 1 juli 1992
- voor de inwerkingtreding van de Awb in 1994 - al vervangen door een algemene geheim-
houdingsbepaling in art. 28a Wet RO.% Laatstgenoemd artikel was echter weer ontleend
aan art. 2:5 Awb en kan dan niet als stringenter worden bestempeld.” De geheimhoudings-
bepaling in (destijds) art. 123, tweede lid, Wet RvS voor de afdeling rechtspraak van de
Raad van State werd met ingang van 1994 gemoderniseerd en verplaatst naar art. 31 Wet
RvS.”” Deze bepaling was wel stringenter dan art. 2:5 Awb aangezien de geheimhouding
allesomvattend was; de gegevens mochten niet anders worden gebruikt “(...) dan voor
de uitoefening van hun functie wordt gevorderd” en er was geen ontheffingsmogelijkheid.*

533 Organisatiewet Sociale Verzekering

De geheimhoudingsbepaling van art. 50g OSV* is zowel in de memorie van antwoord
als in de memorie van toelichting op het wetsvoorstel voltooiing eerste fase herziening
rechterlijke organisatie genoemd als voorbeeld van een striktere geheimhoudingsbepaling
die gehandhaafd bleef.'® De verschillende geheimhoudingsbepalingen in de OSV zijn om
meerdere redenen interessant. Met de invoering van het sofinummer in 1989 werd in
art. 50g OSV een geheimhoudingsbepaling opgenomen die absoluter was geformuleerd
dan zijn voorganger.'” Subjectieve elementen werden uit de wettekst gehaald teneinde de
geslotenheid van het geheimhoudingssysteem beter te waarborgen. Qua formulering werd
aansluiting gezocht bij art. 67 AWR.'? Er werd echter gekozen voor een gesloten systeem
dat nog strikter was vanwege het ontbreken van een algemene ontheffingsbevoegdheid

94 Zie: Appendix A voor de toenmalige teksten van o.a. art. 18 en art. 23, derde lid, Warb en art. 28
Wet RO over het geheim van de raadkamer.

95 Wet van 3 juni 1992 tot wijziging van de Wet op de rechterlijke organisatie, de Ambtenarenwet
1929, de Beroepswet en enkele andere wetten (integratie raden van beroep/Ambtenarengerechten
en arrondissementsrechtbanken; vereenvoudiging regelingen vorming en bezetting kamers),
Kamerstukken I1 1990/91, 21 967, Stb. 1992, 278. De wetteksten zijn opgenomen in Appendix A.

96 MvT, Kamerstukken 11 1990/91, 21 967, nr. 3, blz. 17. De geheimhoudingsbepaling is thans opgeno-
men in art. 13 Wet RO. Door de schakelbepaling in art. 4 Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie
is art. 13 Wet RO ook van toepassing op het College van Beroep voor het bedrijfsleven.

97 MvT, Kamerstukken I1 1991/92, 22 495, nr. 3, blz. 169.

98 Art. 31 Wet RvS is met ingang van 1 september 2010 (nagenoeg ongewijzigd) verplaatst naar
art. 44 Wet RvS. De wetteksten zijn opgenomen in Appendix A.

99 Wet van 12 juni 1952 tot herziening van de uitvoeringsorganisaties der sociale verzekering
(Organisatiewet sociale verzekering), Kamerstukken Il 1949/50, 1679, Stb. 1952, 344. Art. 50g
0SV is ingevoerd bij Wet van 28 december 1988, houdende wijziging van de Organisatiewet
Sociale Verzekering en enkele andere sociale verzekeringswetten tot invoering van een soci-
aal-fiscaal nummer, nadere regeling van het gegevensverkeer tussen verzekerde, werkgever en
uitvoeringsorgaan en aanpassing van de geheimhoudingsbepalingen (invoering sociaal-fiscaal
nummer), Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, Stb. 1988, 655.

100 MvA, Kamerstukken Il 1990/91, 21 221, nr. 5, blz. 45 en MvT, Kamerstukken Il 1991/92, 22 495,
nr. 3 blz. 257.

101 Art. 58 OSV (oud).

102 MVT, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 27. Expliciet werd opgemerkt dat de formulering
absoluter was dan zowel de oude bepaling (art. 58 OSV (oud)) als de modeltekst uit de richtlijnen
voor de wetgevingstechniek.
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voor de Minister.®® Ondanks exact dezelfde bewoordingen als art. 67 AWR werd beoogd niet
alleen de medewerkers van uitvoeringsorganen aan te merken als onderworpen subject,
maar ook degenen die uit anderen hoofde gegevens voor sociale verzekeringen onder
zich kregen, zoals werkgevers of administratiekantoren.'® In de wet werden de gevallen
waarin de geheimhoudingsplicht niet zou gelden limitatief opgesomd.!® Uitzonderingen
waren mogelijk ingeval enig wettelijk voorschrift tot bekendmaking verplichtte, degene
op wie de gegevens betrekking had schriftelijk instemde of de gegevens niet-herleidbaar
waren. In de memorie van toelichting werd opgemerkt dat limitatief, in de wet vastgelegde
mogelijkheden om tot gegevensverstrekking over te gaan, de beste garantie voor de burger
was dat niet lichtvaardig met zijn persoonsgegevens zou worden omgegaan.'°® Bovendien
zou op deze manier naar de burger toe meer duidelijkheid worden gegeven hoe zou
worden omgegaan met gegevens (transparantie).’” Ontheffing was eveneens mogelijk
ten behoeve van wetenschappelijk- of statisch onderzoek. Voor dit soort onvoorziene
gegevensverstrekkingen diende het parlement vooraf te worden ingelicht waardoor aan
de bescherming van de persoonlijke levenssfeer voldoende recht zou worden gedaan.!%
Met ingang van 1 januari 1995 werd de OSV vervangen door de OSV 1995.1%°

534 Wet op de Sociale Verzekeringsbank

De geheimhoudingsbepaling van art. 21 Wet SVB"® werd in de memorie van toelichting
op het wetsvoorstel voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie genoemd
als voorbeeld van een striktere geheimhoudingsbepaling die gehandhaafd bleef.""" Art. 21
Wet SVB is tegelijkertijd ingevoerd met art. 50g OSV waarbij expliciet is gekozen voor een
gelijkluidende geheimhoudingsbepaling."> In de memorie van toelichting op art. 21 Wet
SVB werd dan ook kortheidshalve verwezen naar art. 50g OSV."" Evenals de OSV verviel
de Wet SVB met ingang van 1 januari 1995 en werden ze vervangen door de OSV 1995.

103 MVT, Kamerstukken I1 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 16-17. Vergelijk: NR, Kamerstukken I1 1988/89,
20 854, nr. A, blz. 16-17 en NEV, Kamerstukken I 1988/89, 20 854, nr. 10, blz. 10.

104 MvVT, Kamerstukken I 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 16.

105 MvT, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 4. Vergelijk: VV, Kamerstukken Il 1988/89,
20854, nr. 5, blz. 7.

106 MvVT, Kamerstukken I 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 17.

107 MvA, Kamerstukken II 1988/89, 20 854, nr. 6, blz. 21.

108 MVT, Kamerstukken I1 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 16-17. Vergelijk: VV, Kamerstukken I 1988/89,
20 854, nr. 5, blz. 8 en MvA, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, nr. 6, blz. 21.

109 Zie par. 3.5 hierna.

110 Wet van 17 november 1933 tot organisatie van de openbare organen, belast met de uitvoering
van de sociale verzekering (Wet SVB), Kamerstukken Il 1933/34, 66, Stb. 1933, 598. Art. 21 Wet
SVB is ingevoerd bij Wet van 28 december 1988, houdende wijziging van de Organisatiewet
Sociale Verzekering en enkele andere sociale verzekeringswetten tot invoering van een soci-
aal-fiscaal nummer, nadere regeling van het gegevensverkeer tussen verzekerde, werkgever en
uitvoeringsorgaan en aanpassing van de geheimhoudingsbepalingen (invoering sociaal-fiscaal
nummer), Kamerstukken 11 1988/89, 20 854, Stb. 1988, 655.

111 MVT, Kamerstukken I1 1991/92, 22 495, nr. 3 blz. 256.

112 MVT, Kamerstukken I 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 12.

113 MVT, Kamerstukken I 1988/89, 20 854, nr. 3, blz. 33.
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5.3.5 Van de 0OSV 1995, via de OSV 1997 naar de Wet Suwi

Met ingang van 1 januari 1995 werden de OSV en de Wet SVB vervangen door de OSV 1995
waarin een beduidend minder stringente geheimhoudingsbepaling was opgenomen.' In
art. 100 OSV 1995 werd, overeenkomstig art. 2:5 Awb, het subjectieve element van het
‘kennen of redelijkerwijs moeten vermoeden van het vertrouwelijke karakter van de
gegevens’ opgenomen. In de Module Uitvoering sociale zekerheid en bestuursrecht wordt
terecht opgemerkt dat daarmee, ondanks de beoogde geslotenheid, min of meer wordt
teruggegaan naar een formulering zoals die tot 1 januari 1989 in art. 58 OSV (oud) was
opgenomen."® Zowel in de Tweede als de Eerste Kamer is dit verschil, behoudens een
schriftelijke reactie van de Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op een
advies van de toenmalige Registratiekamer, onopgemerkt gebleven."® Via de OSV 1997
is de geheimhoudingsbepaling terechtgekomen in het huidige art. 74 Wet Suwi."® Ook
deze geheimhoudingsbepaling ziet slechts op vertrouwelijke gegevens. Net als destijds
inart. 50g OSV en art. 21 Wet SVB is in art. 74, tweede lid, Wet Suwi specifiek bepaald dat
de geheimhoudingsbepaling niet van toepassing is ingeval degene op wie de gegevens
betrekking hebben schriftelijk heeft ingestemd met het verstrekken van gegevens of de
gegevens niet-herleidbaar zijn tot individuele natuurlijke personen."® In art. 74, derde lid,
Wet Suwi is een onderzoeksverplichting opgenomen. Voorafgaand aan de verstrekking van
gegevens dient te worden nagegaan of de ontvanger bevoegd is de gegevens te verkrijgen.'?

5.3.6 Wet toezicht kredietwezen 1992

Tijdens de parlementaire behandeling van de Aanpassingswet Awb Ill is art. 64 Wtk 1992
genoemd als voorbeeld van een striktere geheimhoudingsbepaling die gehandhaafd
bleef.’! De Wtk 19922 is als vervanging van de Wtk uit 1978 per 1 januari 1993 in werking

114 Wet van 27 oktober 1994, houdende de aanpassing van de uitvoeringsorganisatie sociale ver-
zekeringen (Organisatiewet sociale verzekeringen 1995), Kamerstukken II 1992/93, 23 141,
Stb. 1994, 790.

115 Commentaar op art. 100 OSV 1995, aant. 1.1 en 1.2, Module Uitvoering sociale zekerheid en bestuurs-
recht (online, geraadpleegd op 9 december 2016) en commentaar op art. 98 OSV 1997, aant. 1.2,
Module Uitvoering sociale zekerheid en bestuursrecht (online, geraadpleegd op 8 oktober 2019).

116 Brief Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 28 maart 1994, Kamerstukken
111993/94, 23 141, nr. 19.

117 Wet van 26 februari 1997 tot wijziging van de uitvoeringsorganisatie sociale verzekeringen
(Organisatiewet sociale verzekeringen 1997), Kamerstukken Il 1995/96, 24 877, Stb. 1997, 95
(art. 98 OSV 1997).

118 Wet van 16 december 2004, houdende invoering van de Wet financiering sociale verzekeringen
Kamerstukken I1 2003/04, 29 531, Stb. 2005, 37.

119 Respectievelijk art. 74, tweede lid, onderdelen b en c, Wet Suwi.

120 Zie ook: Hoofdstuk 10, par. 2.2.

121 MvT, Kamerstukken I 1992/93, 23 258, nr. 3, blz. 47.

122 Wet van 23 december 1992, houdende bepalingen inzake het toezicht op het kredietwezen en de
uitvoering van de Tweede Richtlijn van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 15 decem-
ber 1989 tot codrdinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen betreffende de toegang
tot en de uitoefening van de werkzaamheden van kredietinstellingen, alsmede tot wijziging van
Richtlijn 77/780/EEG (89/646/EEG), en de uitvoering van de Richtlijn van de Raad van de Europese
Gemeenschappen van 6 april 1992 inzake het toezicht op kredietinstellingen op geconsolideerde
basis (992/30/EEG) (Wet toezicht kredietwezen 1992 ), Kamerstukken I 1991/92, 22 665, Stb. 1992,
722. In het wetsvoorstel was de geheimhoudingsbepaling nog genummerd art. 60 Wtk 1992.
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getreden waarbij de Tweede Codrdinatierichtlijn is geimplementeerd.'?* In de Tweede
Coordinatierichtlijn was door de lidstaten gekozen voor een verdere harmonisatie van de
geheimhoudingsverplichting (ten opzichte van de Eerste Coordinatierichtlijn) waarbij de
mogelijkheid om een uitzondering te maken op de geheimhoudingsplicht werd ingeperkt.'?*
In de Wtk 1992 zelf werd limitatief opgesomd wanneer, met wie, voor welk doel en onder
welke voorwaarden gegevens konden worden uitgewisseld.'> In de memorie van toelichting
is het belang van de geheimhouding voor zowel de onder toezicht staande instelling als
de toezichthouder uiteengezet:'?

Naast het belang van het adequaat uitoefenen van toezicht moet worden gewezen op het belang
van de onder toezicht staande instellingen bij geheimhouding van de op hun onderneming
betrekking hebbende gegevens die in het bezit zijn van de toezichthouders. Het gaat hierbij om
vitale gegevens die hun weerslag kunnen hebben op de concurrentiepositie van die instellingen,
doch vooral ook op het vertrouwen van de crediteuren (met name rekeninghouders, deposito-
houders en spaarders) en van de financiéle markten. Van de instellingen wordt verwacht dat
zij zo volledig mogelijk opening van zaken geven tegenover de toezichthouders. Hunnerzijds
moeten de instellingen erop kunnen vertrouwen dat de desbetreffende gegevens niet in de
openbaarheid komen. Dit vertrouwen is bovendien van essentieel belang voor een goed toezicht
en heeft derhalve verderreikende implicaties dan uitsluitend het belang van de kredietinstelling.
Indirect zijn ook de belangen van de voornoemde crediteuren in wier belang (uiteindelijk) het
bankentoezicht wordt uitgeoefend en de goede functionering van het financiéle stelsel gediend
met een goede geheimhoudingsregeling.

Met ingang van 1 januari 2007 kwam de Wtk 1992 te vervallen en werd deze, inclusief de
strikte geheimhoudingsbepalingen, geintegreerd in de Wft.'”

537 Wet toezicht beleggingsinstellingen

Tijdens de parlementaire behandeling van de Aanpassingswet Awb II is de voorgestelde
geheimhoudingsbepaling van art. 24 Wtb genoemd als voorbeeld van een striktere geheim-
houdingsbepaling die gehandhaafd moest blijven.'?® Art. 24 Wtb kwam grotendeels overeen
met het hiervoor behandelde art. 64 Wtk 1992. Met ingang van 1 januari 2007 kwam de Wtb te
vervallen en werd deze, inclusief de strikte geheimhoudingsbepalingen, geintegreerd in de Wft.’

5338 Wet toezicht effectenverkeer

Tijdens de parlementaire behandeling van de Aanpassingswet Awb Il is de voorgestel-
de geheimhoudingsbepaling van art. 22 Wte genoemd als voorbeeld van een striktere

123 Tweede Richtlijn van de Raad van 15 december 1989 tot cotrdinatie van de wettelijke en be-
stuursrechtelijke bepalingen betreffende de toegang tot en de uitoefening van de werkzaamheden
van kredietinstellingen, alsmede tot wijziging van Richtlijn 77/780/EEG (89/646/EEG) (Tweede
coordinatierichtlijn), Pb EG 1989, L 386, blz. 1-13. Zie uitgebreider: ].L.S.M. Hillen, commentaar
op art. 64 Wtk 1992, Lexplicatie Banking en finance (online, geraadpleegd op 15 november 2018).

124 MVT, Kamerstukken I1 1991/92, 22 665, nr. 3, blz. 65, par. 5.115.

125 Art. 64 t/mart. 68 Wtk 1992. Vergelijk: art. 16, Tweede Cotrdinatierichtlijn en MvA, Kamerstukken II
1991/92, 22 665, nr. 6, blz. 40 e.v., par. 5.9.

126 MvVT, Kamerstukken I 1991/92, 22 665, nr. 3, blz. 64-65.

127 Zie hierna par. 3.10.

128 MVT, Kamerstukken I 1991/92, 22 320, nr. 3, blz. 4.

129 Zie hierna par. 3.10.
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geheimhoudingsbepaling die gehandhaafd moest blijven.'* Deze strikte geheimhoudings-
bepaling werd nadien overgenomen in art. 31 Wte 1995.%! In de jurisprudentie is bevestigd
dat de wetgever een besloten systeem van geheimhouding heeft beoogd, behoudens de
gevallen waarin openbaarmaking van informatie is toegestaan op grond van Europese
richtlijnen.'®? Gezien de bijzondere openbaarheidsregeling met uitputtend karakter voor-
ziet de wet niet in een mogelijkheid om in individuele gevallen een afweging te kunnen
maken c.q. een ontheffing te verlenen. Met ingang van 1 januari 2007 kwam de Wte 1995
grotendeels te vervallen en werd deze, inclusief de strikte geheimhoudingsbepalingen,
geintegreerd in de Wft.133

539 Wet toezicht verzekeringsbedrijf

Tijdens de parlementaire behandeling van de Aanpassingswet Awb II is de geheimhou-
dingsbepaling van art. 84 Wtv kort aan de orde gekomen.™* Dit artikel kwam overeen
met de algemene geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb en had om die reden kunnen
vervallen, ware het niet dat al vaststond dat deze geheimhoudingsbepaling zou worden
geharmoniseerd en verder aangescherpt. Art. 84 Wtv is met ingang van 29 april 1994
aangepast overeenkomstig de strengere formulering van de hiervoor behandelde Wtk 1992,
de Wtb en de Wte.'* Vlak daarna werd de geheimhoudingsbepaling opgenomen in art. 182
Wtv 1993 waarbij ter toelichting werd verwezen naar (destijds) art. 60 Wtk 1992 en de
wijziging van art. 84 Wtv."** Met ingang van 1 januari 2007 kwam de Wtv 1993 te vervallen
en werd deze, inclusief de strikte geheimhoudingsbepalingen, geintegreerd in de Wft.

5.3.10 Wet op het financieel toezicht

Op 1 januari 2007 is de Wft in werking getreden waarbij enkele financiéle toezichtwetten
werden gebundeld.’” Een strikt geheimhoudingsregime met een stelsel van limitatief
omschreven uitzonderingen werd in de art. 1:89 tot en met (het huidige) art. 1:93h Wft

130 MvT, Kamerstukken I 1991/92, 22 320, nr. 3, blz. 4.

131 Wetvan 16 november 1995, houdende het opnieuw vaststellen van de Wet toezicht effectenverkeer
in verband met de uitvoering van de richtlijn betreffende het verrichten van diensten op het
gebied van beleggingen in effecten en van de richtlijn betreffende de kapitaaltoereikendheid van
beleggingsondernemingen en kredietinstellingen, Kamerstukken Il 1994/95, 23 874, Stb. 1995,
574.

132 CBb 4 september 2009, ECLI:NL:CBB:2009:B]8735, AB 2009, 403.

133 Zie hierna par. 3.10.

134 MvT, Kamerstukken I 1991/92, 22 320, nr. 3, blz. 4.

135 Wetvan 17 maart 1994, houdende opneming in de Wet toezicht kredietwezen 1992, de Wet toezicht
verzekeringsbedrijf, de Wet toezicht beleggingsinstellingen en de Wet toezicht effectenverkeer
van bepalingen betreffende de informatie-uitwisseling tussen Nederlandse en buitenlandse
instanties die belast zijn met het toezicht op financiéle markten of op natuurlijke personen en
rechtspersonen die op die markten werkzaam zijn, Kamerstukken Il 1992/93, 23 170, Stb. 1994,
235. Zie ook: MvT, Kamerstukken Il 1992/93, 23 170, nr. 3, blz. 13.

136 MvT, Kamerstukken I 1992/93, 23 199, nr. 3, blz. 53.

137 Wet van 28 september 2006, houdende regels met betrekking tot de financiéle markten en het
toezicht daarop (Wet op het financieel toezicht), Kamerstukken Il 2003/04, 29 708, Stb. 2006,
475. Zie ook: PW.G.F. ten Westeneind, Geheimhouding en publicatie in de Wet op het financieel
toezicht: een nieuwe balans? Tijdschrift voor Financieel recht 2006, nr. 9.
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voortgezet.*® Wederom werd door de wetgever gesteld dat - vanwege het ingrijpende
karakter van de verplichting vertrouwelijke informatie ter beschikking te stellen aan
de toezichthouder en om informatieverstrekking te bevorderen - de vertrouwelijkheid
gewaarborgd diende te blijven.*® Hoewel geen wijziging werd beoogd is de geheimhou-
dingsbepaling van art. 1:89 Wft minder streng geformuleerd.™® Anders dan zijn voorgangers
beperkt art. 1:89 Wft zich tot vertrouwelijke gegevens.'! Zo ziet art. 1:89 Wft niet op
openbaar bekende informatie.'¥> Ook expliciete of stilzwijgende instemming van de
betrokkene ontneemt het vertrouwelijke karakter aan de informatie.'** Niet-herleidbare
gegevens zijn evenmin aan te merken als object van de geheimhouding."* Hierdoor wordt
aangesloten op art. 2:5 Awb.™

In 2014, 2015 en 2020 is de kring met onderworpen subjecten tot viermaal toe uitgebreid.
Hiermee werd telkens beoogd om bij het verstrekken van vertrouwelijke gegevens en
inlichtingen de geheimhoudingsverplichting van de verstrekkende partij over te laten gaan
op de ontvangende partij. De eerste uitbreiding had betrekking op de invoering van de
mogelijkheid om vertrouwelijke gegevens en inlichtingen te verstrekken aan de Algemene
Rekenkamer ten behoeve van doelmatigheidsonderzoek naar het toezicht van DNB en de
AFM (het huidige art. 1:93e Wft).!¢ Hierbij is expliciet bepaald dat de Algemene Rekenkamer
de toezichtvertrouwelijke informatie geheim dient te houden.¥” De tweede uitbreiding
betrof de invoering van de mogelijkheid om vertrouwelijke gegevens en inlichtingen

138 MVT, Kamerstukken I12003/04, 29 708, nr. 3, blz. 46 e.v. In het voorstel van wet was de geheim-
houdingsbepaling opgenomen in art. 1:72 t/m art. 1:77 Wft. Zie ook De Moor-Van Vugt e.a. 2012,
blz. 33 e.v. Zie ook: het voorgestelde art. 1:93ga Wft (voorstel van wet gegevensverwerking door
samenwerkingsverbanden, Kamerstukken I 2019/20, 35 447, nr. 2).

139 MVT, Kamerstukken Il 2003/04, 29 708, nr. 3, blz. 46.

140 MvVT, Kamerstukken Il 2003/04, 29 708, nr. 3, blz. 23.

141 P.W.G.F.ten Westeneind, Geheimhouding en publicatie in de Wet op het financieel toezicht: een
nieuwe balans? Tijdschrift voor Financieel recht 2006, nr. 9 en De Haan & Oosterhuis 2008, blz. 21
e.v.In het arrest Hv] EU 19 juni 2018 (Baumeister), ECLI:EU:C:2018:464 geeft het Hv] EU twee criteria
voor vertrouwelijke informatie: de informatie mag niet openbaar zijn en de openbaarmaking
van de gegevens zou mogelijk afbreuk doen aan de belangen van de verstrekker, derden of de
goede werking van het systeem van controle (zie uitgebreider: L.M. Hiemstra, Beroepsgeheim
niet meer te vertrouwen? Tijdschrift voor Financieel recht 2018, nr. 11).

142 MvVT, Kamerstukken I1 2003/04, 29 708, nr. 3, blz. 47.

143 MVT, Kamerstukken Il 2003/04, 29 708, nr. 3, blz. 47.

144 0Q.a.:art. 1:89, tweede lid, Wft. Vide: MvT, Kamerstukken 112003/04, 29 708, nr. 3, blz. 48. Vergelijk:
art. 64, vijfde lid, Wtk 1992, art. 24 Wtb en art. 31, vijfde lid, Wte 1995.

145 Vergelijk: De Haan & Oosterhuis 2008, blz. 25-26 die voorstellen om de geheimhoudingsbepalingen
in de Wft te schrappen.

146 Wet van 14 mei 2014 tot wijziging van de Wet op het financieel toezicht in verband met het
verstrekken van vertrouwelijke gegevens of inlichtingen door de Nederlandsche Bank en de
Autoriteit Financiéle Markten aan de Algemene Rekenkamer, Kamerstukken I 2012/13, 33 729,
Stb. 2014, 179. Met ingang van 1 januari 2019 is art. 1:93d Wft vernummerd naar art. 1:93e Wft.

147 MvT, Kamerstukken 112012/13, 33 729, nr. 3, blz. 1-3. De Algemene Rekenkamer mag de verkregen
toezichtvertrouwelijke informatie aan geen enkele persoon of autoriteit bekend mag maken,
tenzij deze niet kan worden herleid tot afzonderlijke personen.
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te verstrekken aan een parlementaire enquétecommissie (het huidige art. 1:93f Wft)."8
Ook hier is bepaald dat de parlementaire enquétecommissie de toezichtvertrouwelijke
informatie geheim dient te houden.'* In 2015 is de kring met onderworpen subjecten voor
de derde maal uitgebreid." Deze derde uitbreiding betreft personen die niet zelf een taak
vervullen op grond van de wet maar wel bij de uitvoering ervan betrokken raken en in dat
kader de beschikking krijgen over vertrouwelijke informatie.'' Dit was ook aanleiding om
de schending van de geheimhouding beboetbaar te stellen.”>? Gezien het belang van de
geheimhouding zou een hoge boete gerechtvaardigd zijn. De schending van art. 1:89 Wft
is gerangschikt in categorie twee waardoor de boete kan oplopen tot € 1 miljoen.'>* De
meest recente uitbreiding in 2020 zag op de Minister van Justitie en Veiligheid in verband
met het door hem beheerde centraal elektronisch systeem voor het geautomatiseerd
ontsluiten van identificerende gegevens (art. 1:93h Wft).1>*

54 Afronding

In dit hoofdstuk stond de vergelijking van art. 67 AWR met art. 2:5 Awb centraal. Deze
vergelijking is van belang voor de beantwoording van de derde onderzoeksvraag. Bij de
invoering van de Awb in 1994 is in art. 2:5 Awb een voor het gehele openbaar bestuur
geldende, algemene geheimhoudingsverplichting opgenomen ten aanzien van vertrou-
welijke gegevens waarmee het bestuur bij het uitvoeren van zijn taak te maken krijgt.
Deze geheimhoudingsbepaling heeft een aanvullend karakter en is niet van toepassing
voor zover reeds uit hoofde van ambt, beroep of wettelijk voorschrift ter zake van die
gegevens een geheimhoudingsplicht geldt. Een aanpassing van art. 2:5 Awb, waarbij de
term geheimhoudingsplicht wordt aangepast naar de term geheimhoudingsregime (de
hoofdregel én de hierop geformuleerde uitzonderingen en ontheffingen), zou naar mijn
mening de lading beter dekken. Aan de hand van de vijf elementen die voor de fiscale

148 Wet van 25 juni 2014 tot wijziging van de Wet op het financieel toezicht en enige andere
wetten ter implementatie van richtlijn 2013/36/EU van het Europees Parlement en de Raad van
26 juni 2013 betreffende toegang tot het bedrijf van kredietinstellingen en het prudentieel toezicht
op kredietinstellingen en beleggingsondernemingen, tot wijziging van Richtlijn 2002/87/EG en tot
intrekking van de Richtlijnen 2006/48/EG en 2006/49/EG (Pb EU 2013, L 176) en ter implementatie
van verordening (EU) nr. 575/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 26 juni 2013
betreffende prudentiéle vereisten voor kredietinstellingen en beleggingsondernemingen en tot
wijziging van Verordening (EU) nr. 648/2012 (Pb EU 2013, L 176) (Implementatiewet richtlijn en
verordening kapitaalvereisten), Kamerstukken 11 2013/14, 33 849, Stb. 2014, 253. Met ingang van
1 januari 2019 is art. 1:93e Wft vernummerd naar art. 1:93f Wft.

149 Art. 1:93f, tweede lid, Wft. Zie ook: MvT, Kamerstukken Il 2013/14, 33 849, nr. 3, blz. 35-36 en
NAV, Kamerstukken 11 2013/14, 33 849, nr. 6, blz. 23.

150 Wet van 11 november 2015 (Implementatiewet Europees kader voor herstel en afwikkeling van
banken en beleggingsondernemingen), Kamerstukken Il 2014/15, 34 208, Stb. 2015, 431.

151 Art. 1:89, derde lid, Wft. Zie uitgebreider: MvT, Kamerstukken 11 2014/15, 34 208, nr. 3, blz. 72-73.
Vergelijk: NAV, Kamerstukken 11 2014/15, 34 208, nr. 6, blz. 49.

152 Koninklijk besluit van 16 november 2015 (implementatiebesluit Europees kader voor herstel en
afwikkeling van banken en beleggingsondernemingen), Stb. 2015, 433.

153 Art. 10 besluit bestuurlijke boetes financiéle sector (2009) jo. art. 1:81 Wft.

154 Wet van 22 april 2020 tot wijziging van de Wet op het financieel toezicht in verband met het via een
centraal elektronisch systeem geautomatiseerd ontsluiten van identificerende gegevens alsmede
enkele andere gegevens door banken en andere betaaldienstverleners (Wet verwijzingsportaal
bankgegevens), Kamerstukken Il 2018/19,35 238, Stb. 2020, 151.
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Afronding 54

geheimhoudingsplicht van belang zijn, heb ik beide bepalingen met elkaar vergeleken.
Hieruit bleek dat er enkele opvallende verschillen tussen beide bepalingen zijn. De over-
eenkomsten en verschillen zet ik hierna kort op een rij:

De doelstellingen
De doelstellingen van art. 2:5 Awb zijn anders dan die van art. 67 AWR. Art. 2:5 Awb is

uitsluitend gericht op het beschermen van de belangen van burgers en bedrijven, maar
niet de belangen van het bestuursorgaan. Art. 67 AWR beoogt echter mede het belang van
de Belastingdienst te beschermen.

De onderworpen subjecten

De reikwijdte van de aan art. 2:5 Awb onderworpen subjecten komt inhoudelijk grotendeels
overeen met de huidige drie categorieén van de aan art. 67 AWR onderworpen subjecten.
Toch zijn er enkele verschillen. Een niet aan een ‘instelling’ verbonden deskundige (de
natuurlijk persoon) is altijd onderworpen aan art. 67 AWR, maar lijkt echter buiten de
Awb-boot te vallen omdat de band met de ‘instelling’ ontbreekt. Het verdient mijns
inziens aanbeveling deze lacune in de Awb op te vullen. Een principiéler verschil is dat
bij het verstrekken van fiscale gegevens aan niet bij de uitvoering van de belastingwet
betrokken ambtsdragers de fiscale geheimhoudingsbepaling overgaat op de ontvangende
partij. Onder art. 2:5 Awb wordt het eigen geheimhoudingsregime van de ontvangende
ambtsdrager van toepassing.

Het object van de geheimhouding

Art. 2:5 Awb heeft een aanvullend karakter. Aangezien art. 67 AWR uitsluitend ziet op
informatie over de persoon of zaken van een ander is in zoverre de reikwijdte van de
Awb-bepaling breder. De geheimhoudingsplicht van art. 2:5 Awb is echter niet absoluut
geformuleerd. Dit komt tot uiting doordat in de wettekst het subjectieve element van het
‘vertrouwelijke karakter’ naar voren komt. In de huidige fiscale bepaling is dit subjectieve
element volledig geélimineerd. Dit zorgt voor een aantal verschillen in het object van de
geheimhouding: als eerste noem ik het tijdsverloop. Het object van de fiscale geheimhouding
verandert niet door tijdsverloop. Het tweede verschil is de openbaar bekende gegevens;
deze ontberen het vertrouwelijke karakter van art. 2:5 Awb. Het derde onderscheid is de
instemming van de betrokkene die eveneens het vertrouwelijke karakter van gegevens
ontneemt. De beslissing of gegevens, waarop art. 67 AWR betrekking heeft, bekend mogen
worden gemaakt berust niet bij de persoon om wiens gegevens het gaat. Een vierde
onderscheid wordt zichtbaar bij niet-herleidbare gegevens. Deze zijn aan te merken als
het object van de fiscale geheimhouding, maar vallen niet per definitie onder de reikwijdte
van art. 2:5 Awb.

De (fiscale) afbakening

Art. 67, eerste lid, AWR bepaalt dat de inspecteur de fiscale informatie niet verder bekend
mag maken dan noodzakelijk is voor de uitvoering van de belastingwet of de invordering
van enige rijksbelasting. Hoewel de afbakening van art. 2:5 Awb anders is gedefinieerd is
er inhoudelijk geen verschil.
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De uitzonderingen en ontheffingen

In zowel art. 67 AWR als art. 2:5 Awb is, hoewel anders geredigeerd, bepaald dat de geheim-
houdingsplicht niet geldt ingeval enig wettelijk voorschrift tot bekendmaking verplicht.
Het verstrekken van fiscale gegevens aan betrokkenen zelf zou onder het Awb-regime
ruimer zijn dan art. 67, tweede lid, onderdeel c, AWR omdat het vertrouwelijke karakter
ontbreekt. Zowel de ministeriéle regeling van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 als de onthef-
fingsmogelijkheid van art. 67, derde lid, AWR creéren aanvullende rechten voor de Minister
van Financién. Art. 2:5 Awb is derhalve op dit punt veel stringenter.

Tot slot heb ik in dit hoofdstuk stilgestaan bij de geheimhoudingsbepalingen die gedurende
de parlementaire behandeling van art. 2:5 Awb aan de orde zijn gekomen en wegens hun
specifieke karakter eveneens niet zijn vervangen door de algemene geheimhoudingsbepaling
van art. 2:5 Awb. Hierbij ben ik tevens ingegaan op de ontwikkelingen met betrekking
tot die geheimhoudingsbepalingen die zich sindsdien hebben voorgedaan. Een nadere
beschouwing van deze stringentere bepalingen gaf mij inzicht in hetgeen als stringenter
werd gezien en heeft gediend als inspiratiebron voor enkele voorgestelde wijzigingen van
art. 67 AWR in Deel Il van deze studie (Hoofdstuk 6 tot en met Hoofdstuk 10).
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DEEL II - EEN KRITISCHE BLIK OP HET HEDEN






HOOFDSTUK 6

De doelstellingen van art. 67 AWR

6.1 Inleiding

In Hoofdstuk 3 is ingegaan op de doelstellingen van de huidige geheimhoudingsbepaling
van art. 67 AWR en de argumenten die ter motivering van deze doelen zijn aangedragen.'
Onder ‘doelstelling’ versta ik hetgeen met de geheimhoudingsbepaling beoogd wordt te
bereiken. De motivering van de doelstelling ziet enerzijds op de beantwoording van de
vraag waarom iets een doelstelling zou moeten zijn. Anderzijds moet met argumenten
kunnen worden onderbouwd waarom de fiscale geheimhoudingsbepaling kan bijdragen
aan het realiseren van die doelstelling. Ook zonder diepgravend onderzoek kan al snel
de conclusie worden getrokken dat de motivering van de doelstellingen van de huidige
geheimhoudingsbepaling niet meer (volledig) aansluit bij de realiteit van de 21ste eeuw; het
argument dat belastingplichtigen niet van het verstrekken van gegevens aan de inspecteur
moeten worden weerhouden door de vrees dat die gegevens worden gebruikt voor andere
doeleinden dan uitvoering van de belastingwet is, gezien de talloze uitzonderingen op de
hoofdregel, immers al lang niet meer verdedigbaar. Aan de bescherming van de privacy
draagt het uitgangspunt van het fiscale geheimhoudingsregime nog onverminderd bij.

Het eerste onderdeel van de eerste onderzoeksvraag - of de doelstellingen van de ge-
heimhoudingsbepaling en de motivering daarvan nog wel aansluiten bij de huidige
(rechts)opvattingen - kan hiermee feitelijk direct al ontkennend worden beantwoord.
In dit hoofdstuk wordt ook op het resterende gedeelte van de eerste onderzoeksvraag
- wat zouden de doelstellingen van de geheimhouding en de motivering daarvan moeten
zijn - een antwoord gegeven. Uit de criteria van het in Hoofdstuk 1 opgenomen beoor-
delingskader volgt dat de doelstellingen niet alleen helder en volledig zijn geformuleerd,
maar ook dat zij deugdelijk en transparant zijn gemotiveerd; deze doelstellingen moeten
passen binnen de bestaande (fiscale) structuur en mogen niet in strijd zijn met hogere
regelgeving of fundamentele algemene rechtsbeginselen. Doel, strekking en de gevolgen
van de geheimhoudingsbepaling moeten duidelijk, duurzaam en voorzienbaar zijn. Een
behoorlijk gemotiveerde onderbouwing van het doel van de geheimhoudingsbepaling
draagt immers bij aan de acceptatie ervan en beteugelt de soms ongebreidelde drang tot
verstrekking. Het dwingt de wetgever om telkenmale weer verantwoording af te leggen
als een nieuwe ontheffing of uitzondering in het leven wordt geroepen. Het ambitieniveau
van de wetgever moet zo hoog liggen dat tekortkomingen in de motivering dienen te
worden voorkomen.?

1  Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 2.
2 Vergelijk: Boer 2013, blz. 40.
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6.2 Meewerkbereidheid
6.2.1 Algemeen

Het behoeft geen betoog dat het werk van de belastinginspecteur wordt belemmerd als hij
niet beschikt over de voor de belastingheffing relevante informatie. Zoals in Hoofdstuk 3
is uiteengezet, wordt de meewerkbereidheid - als doelstelling voor de geheimhouding-
plicht - van oudsher breed aanvaard.? Zo zou de strikte geheimhoudingsbepaling van
de Wet VB 1892 garant moeten staan voor de bereidheid van belastingplichtigen om
volledige openheid van zaken te geven ten behoeve van de heffing van die specifieke
belasting. De meewerkbereidheid wordt al ruim 125 jaar genoemd als doelstelling van de
geheimhouding terwijl de (fiscale) context in de tussentijd drastisch is gewijzigd. Fiscale
gegevens worden al lang niet meer uitsluitend verkregen van de belastingplichtige zelf
of alleen maar gebruikt voor de uitvoering van die ene specifieke belastingwet op grond
waarvan de gegevens zijn verkregen.* Verstrekte gegevens kunnen worden gebruikt ten
behoeve de uitvoering van alle belastingwetten ten behoeve van alle belastingplichtigen.
Daarnaast worden fiscale gegevens op grond van de mogelijkheden van art. 67, tweede en
derde lid, AWR verstrekt aan talloze partijen.” Anno 1892 was dat allemaal nog volstrekt
ondenkbaar. Het is derhalve de vraag wat de rol van de geheimhoudingsverplichting bij
de meewerkbereidheid van belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden
tegenwoordig nog concreet inhoudt.

6.2.2 Tegenhanger van vergaande informatiebevoegdheden?

De huidige geheimhoudingsbepaling wordt beschouwd als een noodzakelijke voorwaarde
voor de vergaande informatiebevoegdheden van de inspecteur. Ook onder de huidige
bepaling wordt dit door de Staatssecretaris van Financién aangedragen.” Van Kalmthout
merkt juist op dat dit een betrekkelijk zwak fundament voor de geheimhoudingsplicht
is.® Hij geeft aan dat ingeval versterkt verticaal en/of horizontaal toezicht voldoende zou

Vide: Hoofdstuk 3, par. 2.2.

4 Vergelijk: Van Eijsden en De Ruiter die schrijven: “Waar voorheen de belastingplichtige het enige
kanaal van informatieverstrekking naar overheden was, gaan er nu vanuit vele kanalen relevante
gegevens naar (fiscale) autoriteiten” (J.A.R. van Eijsden en M. de Ruiter, Mandatory disclosure in
de EU en Nederland (deel 1), MBB 2019/4-16).

5  Zie: RNJ. Kamerling en M. Snippe, Belangenafweging bij het delen van informatie door de
Belastingdienst, WFR 2016/132.

6  Vergelijk: “De wettelijke geheimhoudingsplicht waaraan de toezichthouders zijn gehouden, is
derhalve een noodzakelijk complement van de verplichting voor onder toezicht staande instellingen
om inlichtingen en stukken aan de toezichthouder te verstrekken” (MvT, Kamerstukken Il 1995/96,
24 456, nr. 3, blz. 3). Vergelijk: De Vries die in haar oratie concludeert dat volledige transparantie
de Belastingdienst zou kunnen belemmeren wanneer ondernemingen hierdoor terughoudend
worden om informatie te verstrekken. De gedachte dat ondernemingen zich vrij moeten kunnen
voelen om concurrentiegevoelige informatie te delen is daarom een van de redenen achter de
geheimhoudingsplicht waaraan de Belastingdienst gebonden is (De Vries 2016, blz. 32).

7  Brief Staatssecretaris van Financién van 16 mei 2012 (notitie over inlichtingenrecht van parlement
en fiscale geheimhoudingsplicht), Kamerstukken Il 2011/12, 33 003, nr. 83. Vergelijk: brief
Staatssecretaris van Financién van 20 maart 2001, Kamerstukken I1 2000/01, 27 400 IXB, nr. 27,
V-N 2001/18.9, blz. 1.

8  Van Kalmthout 2013, par. 2.

w
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garanderen dat de fiscus over de benodigde informatie beschikt, er weinig reden meer lijkt
te zijn om de geheimhoudingsplicht te handhaven. Medewerking van belastingplichtigen
was bij de invoering van de Wet VB 1892 noodzakelijk omdat de inspecteur mogelijkheden
en middelen ontbeerde om gegevens effectief af te kunnen dwingen. De bevoegdheden
van de inspecteur om informatie te vergaren en daarmee de verplichtingen van belasting-,
administratie- en inhoudingsplichtigen en derden om informatie te verstrekken zijn - met
name na de Tweede Wereldoorlog - bijzonder toegenomen.’ De wetgever heeft deze
bevoegdheden gecreéerd omdat belastingheffing zonder informatie niet handhaafbaar
is.”® Wijsman concludeert dat de informatieverplichtingen ruim zijn geformuleerd en
worden afgedwongen met bestuursrechtelijke en strafrechtelijke sancties. Hiervan gaat
substantiéle dwang tot medewerking uit omdat de betrokkene niet vrijelijk kan kiezen zijn
medewerking (straffeloos) te weigeren. Het argument dat geheimhouding een tegenhanger
zou zijn van de vergaande bevoegdheden van de inspecteur is geen zelfstandig valide
doelstelling, maar is een onderbouwing van de meewerkbereidheid en de privacy.'? Hierbij
dient te worden opgemerkt dat de vraag opdoemt in hoeverre de meewerkbereidheid
voortvloeit uit de geheimhoudingsbepaling, de wil om spontaan compliant te zijn of uit
vrees voor de hierboven genoemde dwangmiddelen.

6.2.3 Anders dan voor de uitvoering van de belastingwet?

De Registratiekamer heeft gewaarschuwd voor een ongewenste vicieuze cirkel;" ingeval
de fiscale geheimhoudingsplicht niet het vertrouwen wekt dat de verstrekte gegevens
niet worden gebruikt voor andere doeleinden heeft dit gevolgen voor de bereidheid van
belastingplichtigen om informatie te verstrekken. Het ontbreken van deze bereidheid zou
volgens de Registratiekamer tot gevolg kunnen hebben dat de fiscus genoodzaakt is nog
ingrijpender maatregelen te treffen om toch over de benodigde (persoons)informatie te
kunnen beschikken waardoor de meewerkbereidheid nog verder afneemt. De geheimhou-
dingsverplichting wordt steeds verder uitgehold door de mogelijkheden c.q. verplichtingen
om fiscale gegevens met andere bestuursorganen, private partijen of met buitenlandse
belastingdiensten te delen. Sommige auteurs stellen zelfs dat er zo vele en grote inbreuken
zijn op de geheimhoudingsplicht, dat van de geformuleerde doelstelling niets overblijft. Zo
concluderen Okhuizen en Pieterse e.a. dat de aan de Belastingdienst verstrekte gegevens
zo ongeveer binnen de gehele overheid kunnen worden gebruikt en zelfs daarbuiten als

9  Zie uitgebreider: Snippe 2019, par. 3.4, blz. 161-178 voor een overzicht van deze ontwikkelingen.

10 Zie: E. Poelmann, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur bij informatieverzoeken,
TFO 2017/152.1.

11 M.CA. Wijsman, Meewerken versus zwijgen bij informatieverzoeken (nemo tenetur-beginsel),
TFO 2017/152.2. Deze sancties vallen uiteen in de (processuele) sancties van omkering van de
bewijslast, bestuurlijke boeten en de (strafrechtelijke) geldboete, taak- en gevangenisstraf.

12 Vergelijk: Koning die in 1964 juist aangaf dat een steeds strakkere lijn werd getrokken die hij
verklaarde door de verdergaande, bijzondere bevoegdheden die aan de Belastingdienst zijn
verleend (H.E. Koning, De geheimhoudingsverplichting van de fiscus, WFR 1964/681). Zie ook:
Okhuizen & Pietserse e.a. 2020, blz. 193 die geheimhouding omschrijven als “complement van
de inlichtingenverplichtingen”.

13 Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 39.
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daarmee volgens de overheid een belang gediend is." Niemand kan exact voorspellen wat
in de toekomst gaat gebeuren, maar het einde van de ontwikkeling van de Belastingdienst
als informatiefabriek lijkt nog niet in zicht."> Met de toegenomen informatiebevoegdheden
en toegenomen uitzonderingen is de balans derhalve ernstig verstoord. Van Kalmthout
heeft de indruk dat ook bij niet-fiscalisten steeds meer begint door te dringen welke
belangrijke functie de gegevensbestanden van de Belastingdienst geleidelijk zijn gaan
vervullen bij de toepassing en handhaving van andere regelgeving dan de belastingwet.'s
Of dit besef op langere termijn een negatief effect zal hebben op de compliance jegens de
fiscus moet volgens hem worden afgewacht, maar het risico lijkt hem zeker niet afwezig.
Klingenberg e.a. stellen dat schending van de toegezegde geheimhouding een slechte indruk
maakt; het leidt tot kwalijke beeldvorming en terughoudendheid bij het aanleveren van
gegevens.” Met de criteria uit het beoordelingskader (transparantie in doelstelling van de
regeling, doeltreffendheid en doelmatigheid en eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid)
kan echter geen andere conclusie worden getrokken dan dat de onderbouwing van de
meewerkbereidheid aanpassing behoeft.'® Het argument dat belastingplichtigen ‘niet van
het verstrekken van gegevens aan de Belastingdienst moeten worden weerhouden door
de vrees dat die gegevens voor andere doeleinden worden gebruikt dan voor een juiste
en doelmatige uitvoering van de belastingwet’ is immers al lang achterhaald. Het is niet
realistisch om te veronderstellen dat fiscale gegevens op korte termijn (weer) uitsluitend
gebruikt zullen gaan worden voor uitvoering van de belastingwet.

6.24 Gevraagd voor de uitvoering van de belastingwet

De inspecteur dient zijn fiscale informatiebevoegdheden uitsluitend te gebruiken voor het
doel waarvoor hij deze heeft gekregen: de uitvoering van de belastingwet.” Belasting-,
administratie- en inhoudingsplichtigen en derden moeten immers niet van het verstrekken
van gegevens aan de Belastingdienst worden weerhouden door de vrees dat gegevens voor
andere doeleinden worden gevraagd dan voor een juiste en doelmatige uitvoering van
de belastingwet (de Belastingdienst als doorgeefluik).?® De motivering van de meewerk-
bereidheid zou derhalve moeten worden aangepast van het ‘gebruik voor de uitvoering

14 Okhuizen & Pieterse e.a. 2020, blz. 196. Vergelijk: Sjobbema gaf destijds aan dat het niet geringe
aantal gevallen waarin ontheffing wordt ontleend op grond van art. 67, tweede lid, AWR (oud) de
kracht en effectiviteit van de geheimhoudingsverplichting ondermijnt (G.H. Sjobbema, Voorstel
voor een verbeterd systeem van informatieverplichtingen ten dienste van belastingheffing,
WEFR 2007/67) en Bartel die stelt dat: “De concentratie van gegevens bij de belastingdienst heeft
uiteraard aantrekkingskracht op vele beleidsmakers bij andere ministeries en diensten. Toegang tot
de bestanden voor hen betekent een niet te aanvaarden inbreuk op de privacy” (Bartel 1988, blz. 23).

15 Vergelijk: Zwenne 1998, blz. 7, M. Martijn, Vergeet de politiestaat. Welkom in de belastingstaat,
De Correspondent 30 september 2014, R.N.]. Kamerling en M. Snippe, Belangenafweging bij het
delen van informatie door de Belastingdienst, WFR 2016/132 en D. Tokmetzis & M. Martijn, Vraag
vandaag wat de Belastingdienst allemaal over jou weet, De Correspondent 12 januari 2017.

16  Van Kalmthout 2013, par. 3.

17 Klingenberg e.a. 2005, blz. 187-188.

18 Vergelijk: Snippe 2019, blz. 451 die stelt dat: “Het is wel helder dat die stroom [art. 43c, Uitv. Reg.
AWR 1994, VDS] gestaag groeit. Met het toenemen van de lijst met afnemers, ontwikkelt zich tevens
een grote diversiteit in formulering van samenwerkingsvormen en doelen”.

19 Vergelijk: art. 3:3 Awb.

20 Het opvragen van gegevens uitsluitend met als doel om deze door te leveren aan andere be-
stuursorganen of private partijen.
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van de belastingwet’ naar het ‘gevraagd voor uitvoering van de belastingwet’. Hiermee
wordt aangesloten bij de realiteit dat fiscale gegevens ook kunnen worden doorgeleverd
aan (hoofdzakelijk) andere bestuursorganen en wordt voldaan aan het criterium van
duurzame inpasbaarheid binnen de bestaande (fiscale) structuur. De meewerkbereidheid
is niet meer gelegen in het argument dat de Belastingdienst de gegevens geheim houdt,
maar lijkt veel meer te liggen in het vertrouwen in de overheid als geheel: burgers en
bedrijven moeten er op kunnen vertrouwen dat de overheid, waar de Belastingdienst
slechts een onderdeel van is, zorgvuldig én vertrouwelijk omgaat met de aan de overheid
verstrekte gegevens, transparante belangenafwegingen maakt op basis van een duidelijke
grondslag en het delen van fiscale gegevens proportioneel is. Vergelijkbaar is het betoog van
de Minister van Financién bij de aanpassing van de strikte geheimhoudingsbepaling van
de Wft waarbij hij stelt dat: “(...) de onder toezicht staande instellingen moeten voldoende
vertrouwen hebben dat bij een aangepaste regeling de vertrouwelijke bedrijfsinformatie
vertrouwelijk blijft”.*'

6.2.5 Vertrouwen in de overheid en de één overheid-gedachte

De Commissie Stevens geeft aan dat de Belastingdienst en belastingplichtigen een wederzijds
belang hebben bij het tot stand brengen van een vertrouwensrelatie waarbij een onnodig
zware toezichtslast met lastige discussies en correcties achteraf vermeden kan worden.??
Kirchler stelt dat voor een effectieve belastingheffing zowel ‘vertrouwen’ als ‘macht’ nodig
is.?> De machtsuitoefening door de inspecteur (controle, correctie en bestraffing) draagt
volgens hem samen met het vertrouwen in de overheid bij aan de bereidheid van burgers
om hun fiscale verplichtingen na te komen. De Vries concludeert dat vertrouwen in de
toezichthouder noodzakelijk is voor effectief toezicht.? Ze verwijst hierbij naar onderzoek
van Tyler waaruit blijkt dat vertrouwen een van de factoren is die van invloed is op het
gevoel van procedurele rechtvaardigheid. Die procedurele rechtvaardigheid leidt op zijn
beurt tot betere naleving. Elffers stelt dat belastingautoriteiten door belastingplichtigen als
betrouwbaar worden gezien als zij - in de ogen van de belastingplichtige — handelen zoals
het hoort.?> Hij merkt op dat vertrouwen in de belastingautoriteiten belangrijk is omdat
het de tendens afzwakt van het zoeken naar legale en illegale wegen om de verschuldigde
belasting te verlagen. Bij veel vertrouwen is weinig machtsuitoefening nodig terwijl bij
weinig vertrouwen veel machtsuitoefening nodig is om dezelfde compliance te bereiken.?

Vertrouwen in de overheid - en daarmee een betere meewerkbereidheid - is echter niet
alleen afhankelijk van het zorgvuldig gebruik van fiscale gegevens. Het kan ook worden
bereikt door bijvoorbeeld een goede dienstverlening, zoals magistratelijk handelen,

21 Brief Minister van Financién van 27 april 2000, Kamerstukken Il 1999/00, 24 456, nr. 21, blz. 2.
Vergelijk: Snippe die stelt dat de overheid, en meer in het bijzonder de Belastingdienst, de
veiligheid van de gegevens zal moeten garanderen (Snippe 2019, blz. 180).

22 Commissie Stevens (2012), blz. 5. Vergelijk: de door de Registratiekamer beschreven vicieuze
cirkel (Informatieverstrekking door de fiscus (Registratiekamer 1999), blz. 39).

23 Zie: AKJ.M. van Steenbergen, Conferentie ‘Tax and Trust’, WFR 2018/16.

24 De Vries 2016, blz. 47.

25 Zie: AKJ.M. van Steenbergen, Conferentie ‘Tax and Trust’, WFR 2018/16.

26 Gribnau en Van Steenbergen verwijzen naar het ‘slippery slope’-model van Kirchler e.a. (Gribnau
& Van Steenbergen 2014, par. 3). Zie ook: Snippe 2019, blz. 68.
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(telefonische) bereikbaarheid en korte doorlooptijden.?” Fundamentele kritiek op het
handelen van de Belastingdienst doet echter afbreuk aan dit vertrouwen.?® Een strikte
geheimhoudingsbepaling draagt bij aan de meewerkbereidheid, maar een te strikte
geheimhoudingsbepaling kan hieraan weer afbreuk doen. De geheimhouding moet nog wel
functioneel blijven en de dienstverlening zo min mogelijk in de weg staan. Het faciliteren
van belastingplichtigen middels (bijvoorbeeld) de vooringevulde aangifte, de inkomens-
verklaring (de IB60-verklaring) of het protocol vermiste personen (2016) zijn hiervan
voorbeelden.?® Zwartgelakte Toeslagendossiers zijn eveneens een typerend (niet-fiscaal)
voorbeeld; door de al hoog opgelopen, maatschappelijke verontwaardiging over de kin-
deropvangtoeslagaffaire ging de discussie niet over de vraag of passages juridisch gezien
terecht waren gelakt, maar uitsluitend hoe dit op de van fraude beschuldigde betrokken
ouders overkwam.*® Dit leidde eind 2019 tot het aftreden van Staatssecretaris Snel.>!

Bij de herziening van de fiscale geheimhoudingsbepaling in 2008 is nogmaals bevestigd dat
de heersende gedachte, dat burgers dezelfde gegevens slechts éénmalig aan de overheid
behoeven te verstrekken (één overheid-gedachte), steeds sterker werd.*? Dienstverlening
zou verbeteren en tegen lagere uitvoeringskosten plaatsvinden.*® Dat is ook de gedachte
achter het stelsel van basisregistraties waar de basisregistratie inkomen deel van uitmaakt.**
De één overheid-gedachte draagt daarnaast bij aan de bestrijding en/of voorkoming van

27 Geertman noemt macht, kwaliteit, klantgerichtheid en geheimhouding als elementen die de
beroepshouding van belastingambtenaren bepalen (R.P.M. Geertman, De Belastingdienst en de
belastingambtenaar: Het gezicht van de rechtsstaat? Over de beroepshouding van belastingamb-
tenaren, WFR 1990/1161). Zie ook: Gribnau en Van Steenbergen die ingaan op de vraag of prettig
contact tussen burgers en de Belastingdienst (rechtvaardigheidsbeleving) de bereidheid om
belasting te betalen bevordert of juist leidt tot verminderde doeltreffendheid en doelmatigheid
in de belastingheffing (Gribnau & Van Steenbergen 2014, blz. 86-100).

28 Vergelijk: Trouw 7 juli 2020, Ambtenaren waarschuwen: De toeslagenaffaire vreet aan het
gezag van de Belastingdienst, https://www.trouw.nl/economie/ambtenaren-waarschuwen-de-
toeslagenaffaire-vreet-aan-het-gezag-van-de-belastingdienst~b84c6e1a/ (online, geraadpleegd
op 8 juli 2020).

29 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 9 respectievelijk par. 3 (VIA) en par. 5 (inkomensverklaring).

30 Zie uitgebreider: de redactie Vakstudie Nieuws die ingaat op de spagaat tussen de maatschappelijke
verontwaardiging en de geheimhoudingsplicht van de Belastingdienst/Toeslagen (aantekening
redactie Vakstudie Nieuws bij brief Staatssecretaris van Financién van 11 december 2019,
Kamerstukken I 2019/20, 31 066, nr. 577, V-N 2020/2.23).

31 Plenair verslag Tweede Kamer van 18 december 2019 (38e vergadering), Handelingen 11 2019/20,
38, item 14.

32 MvT, Kamerstukken I12005/06, 30 322, nr. 3, blz. 18. Zie ook: brief Minister voor Grote Steden- en
Integratiebeleid van 18 december 1998 (actieprogramma elektronische overheid), Kamerstukken II
1998/99, 26 387, nr. 1, par. 4.4 en NAV, Kamerstukken 11 2005/06, 30 322, nr. 7, blz. 27 waar wordt
verwezen naar de motie Szabo c.s., Kamerstukken Il 2003/04, 29 362, nr. 8 (modernisering
overheid) en motie Verburg c.s., Kamerstukken Il 2004/05, 29 764, nr. 25 (de Algemene wet
inkomensafhankelijke regelingen en de Aanpassingswet Algemene wet inkomensafhankelijke
regelingen).

33  Vergelijk: Jansen verwijst naar rechtseconomische auteurs die stellen dat een plicht tot infor-
matieverstrekking altijd moet worden opgelegd aan de partij die kwalificeert als de ‘cheapest
information gatherer’, derhalve degene die de benodigde informatie tegen de laagste kosten kan
vergaren (Jansen 2012, blz. 7).

34 MvT, Kamerstukken I1 2006/07, 31 085, nr. 3, blz. 2. De basisregistratie moet leiden tot lagere
uitvoeringskosten en verbeterde handhavingsmogelijkheden voor de overheid en tot adminis-
tratieve lastenverlichting voor burgers, bedrijven en instellingen (R. Steenman, Formele vragen
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misbruik of oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen.>* Overkleeft-Verburg merkt op
dat inzichten met betrekking tot de fiscale geheimhoudingsplicht zowel zijn gewijzigd
door maatschappelijke of politiek-bestuurlijke opvattingen over onder andere bestrijding
van belastingontduiking en -ontwijking en witwassen van crimineel geld als door de
veranderende inzichten omtrent een efficiénte inrichting van de informatiehuishouding
van de overheid.> Vetter spreekt van informatie die bij het ‘loket’ inspecteur de overheids-
organisatie ingaat en vervolgens - soms automatisch en soms op verzoek - verspreid wordt
over een groot aantal andere ‘overheidsloketten’.>” In het rapport Reflecties op de staat van
het toezicht (Inspectieraad 2019) wordt gesteld dat het gehele toezicht erbij gebaat is als
toezichthouders onderling gegevens kunnen uitwisselen en zo hun informatiepositie kunnen
versterken;* dure en repressieve capaciteit kan daardoor gerichter en efficiénter worden
ingezet. Geheel in deze lijn is de memorie van toelichting bij de Algemene douanewet
waarin wordt opgemerkt dat uitwisseling van informatie tussen overheids- en semiover-
heidsinstellingen noodzakelijk is wanneer als uitgangspunt wordt genomen dat bedrijven
en burgers slechts eenmaal hun gegevens hoeven aan te leveren. Deze gegevens kunnen
daarna worden hergebruikt wanneer andere overheids- en semioverheidsinstellingen de
gegevens nodig hebben voor de uitvoering van hun taken.>® Wortel geeft aan de andere
kant aan dat een doeltreffende uitvoering van de belastingwet vergt dat belastingplichtigen
er op kunnen vertrouwen dat fiscale gegevens niet verder worden verspreid tenzij er een
wettelijke basis is voor verdere verspreiding met het oog op andere publieke taken die
gewichtig genoeg zijn om dat te rechtvaardigen.*

Van der Meulen merkt op dat het Nederlandse algemene bestuursrecht geen regeling
kent inzake het delen en uitwisselen van informatie tussen bestuursorganen in het alge-
meen of toezichthouders in het bijzonder.# Het Wetsvoorstel gegevensverwerking door
samenwerkingsverbanden van begin 2020 zal daar mogelijk verandering in brengen.*?

bij de regeling Basisregistratie Inkomen in de AWR, WFR 2009/498). Zie ook: brief Minister voor
Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties van 6 juli 2005 (modernisering van de overheid),
Kamerstukken Il 2004/05, 26 387, nr. 37.

35 Zie ook: Hoofdstuk 3, par. 6.1 over de (gewijzigde) uitgangspunten van de 11V 1983.

36 G. Overkleeft-Verburg in haar annotatie bij ABRvS 3 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:253,
]B 2016/87. Met een verwijzing naar het VIV 1993 stelt ze dat de gegevensverwerking door de
Belastingdienst op onderdelen steeds mede dienstbaar is geweest aan nevendoelen buiten de
fiscaliteit.

37 ].J. Vetter in zijn noot bij HR 25 januari 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD8475, FED 2002/307.

38 Reflecties op de staat van het toezicht (Inspectieraad 2019), blz. 64-65.

39 MvT (Algemene douanewet), Kamerstukken 11 2005/06, 30 580, nr. 3, blz. 108.

40 Conclusie A-G ]. Wortel van 17 december 2002, ECLI:NL:PHR:2003:AF2343, par. 14.

In Hoofdstuk 4, par. 3.3 en par. 3.4 is ingegaan op het rechtmatig gebruik van fiscale gegevens
door het ontvangende bestuursorgaan.

41 Van der Meulen 2014, blz. 116. In Europees verband kan worden verwezen naar het vooront-
werp-ReNEUAL (2015-2017) dat in Boek VI voorziet in een ordelijke regeling van het overheidsin-
formatierecht (Van der Meulen 2014, blz. 118). Deze ‘Model Rules’ zijn een academisch initiatief
die (op termijn) algemene regels beogen te geven voor EU-autoriteiten. Widdershoven stelt
dat bekeken moet worden of deze ‘Model Rules’ geheel of gedeeltelijk zouden kunnen worden
overgenomen in de Awb, maar ook - omgekeerd - of de Awb geen ‘mooie’ regelingen bevat die
een plaats zouden verdienen in de ‘Model Rules’ (Widdershoven 2014, blz. 30).

42 Voorstel van wet, Kamerstukken 11 2019/20, 35 447, nr. 2. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 3.2.
Vergelijk: internetconsultatie Wetsvoorstel gegevensverwerking door samenwerkingsverbanden
(2018) en Snippe 2019, par. 6.6.3, blz. 447-450.
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Snippe stelt dat de Belastingdienst vanwege zijn unieke informatiepositie een belangrijke
rol kan vervullen in het rijksbrede toezicht, maar hij signaleert ook het gevaar van de
‘function creep’: het gebruik van gegevens voor een ander doel dan waarvoor zij zijn
vergaard.*® Snippe maakt hierbij een onderscheid tussen functioneel equivalente gegevens
en exclusief fiscale gegevens.* Van Kalmthout is van mening dat het gebruik van fiscale
gegevens voor andere doeleinden botst met het legaliteitsbeginsel. Dit beginsel zou mede
dragend moeten zijn voor de geheimhoudingsplicht.*> Het BurgerInitiatief 10verheid
ziet in de geheimhoudingsbepaling van art. 2:5 Awb juist ruimte omdat een taak van het
bestuursorgaan de geheimhouding kan doorbreken.*® Dit burgerinitiatief vindt dat wat onder
taakuitoefening wordt verstaan geen limitatief of statisch begrip is; als het standpunt wordt
ingenomen dat voor bepaalde onderdelen van de overheidstaak de krachten gebundeld
moeten worden (en daarmee ook informatie gedeeld moet worden) dit daarmee een geldige
grondslag voor gegevensuitwisseling vormt. Dat standpunt lijkt echter weer afbreuk te
doen aan de duidelijkheid, transparantie en voorspelbaarheid van de gegevensuitwisseling.
Het is echter wel duidelijk dat geheimhoudingsbepalingen optimale gegevensuitwisseling
in de weg kunnen staan. Het uitgangspunt van de wetgever is dat van afschaffing van de
fiscale geheimhoudingsplicht geen sprake is.’ Terecht stelt de Staatssecretaris dat het niet
de taak van de Belastingdienst is om informatie openbaar te maken.*

6.2.6 Gegevensverstrekking aan private partijen

De fiscale geheimhoudingsplicht brengt met zich dat het niet gebruikelijk is dat de
Belastingdienst gegevens verstrekt aan private partijen. Toch is er een ontwikkeling
gaande waarbij het verstrekken van fiscale gegevens aan private partijen niet altijd meer
op voorhand is uitgesloten.* Dat neemt niet weg dat terughoudendheid geboden blijft.
Net als bij het verstrekken van fiscale gegevens in het kader van de één overheid-gedachte
moeten burgers en bedrijven er op kunnen vertrouwen dat dit niet-fiscale gebruik deug-
delijk en transparant is gemotiveerd, een wettelijke grondslag heeft en zichtbaar een
belangenafweging is gemaakt. Bij deze belangenafweging dient te worden meegewogen
of in het kader van de rechtsbescherming aanvullende waarborgen in verband met de
verstrekking aan een private partij noodzakelijk en mogelijk zijn.>°

43 Snippe 2019, blz. 19-22.

44 Het verschil is - kort samengevat - dat ‘functioneel equivalente gegevens’ ook door andere
toezichthouders, op basis van eigen wettelijke bevoegdheden, kunnen worden verkregen. De
‘exclusief fiscale gegevens’ kunnen uitsluitend door de Belastingdienst worden verkregen en
niet zelfstandig door andere toezichthouders op basis van hun eigen wettelijke bevoegdheden
(Snippe 2019, blz. 21).

45 Van Kalmthout 2013, par. 2.

46 Rapport Analyse en aanbevelingen voorkoming fraude (2015-2020), blz. 53.

47  Brief Minister van Veiligheid en Justitie van 19 december 2014, Kamerstukken 11 2014/15, 32 761,
nr. 79, blz. 4.

48 “Het is geen taak van de Belastingdienst om informatie openbaar te maken. De Belastingdienst is
opgesteld om belastingwetten uit te voeren” (brief Staatssecretaris van Financién van 26 februari 2019
(Nederland als fiscaal doorsluisland en het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel Handelingen II
2018/19, 1725, antwoord op vraag 28).

49 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 3.

50 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 3.4.
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6.2.7 Meewerkbereidheid: een gewijzigde onderbouwing

Het behouden van de meewerkbereidheid is een van de doelstellingen van de (fiscale)
geheimhoudingsverplichting. Geheimhouding kan worden beschouwd als tegenhanger
van de vergaande informatiebevoegdheden van de inspecteur. Bij deze doelstelling dient
in ogenschouw te worden genomen dat het gaat om het totale geheimhoudingsregime: de
verplichting tot geheimhouding én de hierop geformuleerde uitzonderingen en ontheffingen.
Wordt recht gedaan aan de in de inleiding van dit hoofdstuk al genoemde criteria uit het
beoordelingskader, dan zou voor de onderbouwing van de meewerkbereidheid kunnen
worden gesteld dat: betrokkenen niet ervan moeten worden weerhouden de juiste informatie
te verstrekken aan de Belastingdienst uit vrees dat deze informatie wordt gevraagd voor
andere doeleinden dan uitvoering van de belastingwet. Zij moeten erop kunnen vertrouwen
dat - ingeval deze gegevens worden gebruikt voor andere, niet-fiscale doeleinden - de
verwerking van fiscale gegevens deugdelijk en transparant is gemotiveerd, een wettelijke
grondslag heeft en zichtbaar een belangenafweging is gemaakt waaruit blijkt dat verdere
verspreiding gewichtig genoeg is om een uitzondering op de hoofdregel te rechtvaardigen
(de één overheid-gedachte). Betrokkenen mogen ervan uitgaan dat bij de verstrekking van
fiscale gegevens aan private partijen de wetgever nog terughoudender is. Bij het maken
van een belangenafweging wordt meegewogen of aanvullende waarborgen in verband
met de verstrekking aan een private partij noodzakelijk en mogelijk zijn. Kortom, dat de
overheid zorgvuldig én vertrouwelijk omgaat met de aan de overheid verstrekte gegevens.
Met deze gewijzigde onderbouwing worden het rechtszekerheidsbeginsel, de beginselen
van legaliteit en legitimiteit en de beginselen van effectiviteit en efficiéntie verwezenlijkt.”'
Bovenstaande neemt niet weg dat een te strikte (interpretatie van de) geheimhoudingsbe-
paling ook afbreuk kan doen aan de meewerkbereidheid. Geheimhouding dient derhalve
functioneel te blijven en de dienstverlening zo min mogelijk in de weg staan.

6.3 Een zwaarwegend controle-strategisch belang bij derdenonderzoeken

In Hoofdstuk 7 zal bij de onderworpen subjecten worden stilgestaan bij de vermeende
onderworpenheid van administratieplichtigen bij wie een derdenonderzoek ex art. 53
AWR wordt uitgevoerd.>> Hoewel het meewerken aan een derdenonderzoek is aan te
merken als het voldoen aan verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet dwingt
de Belastingdienst, onder verwijzing naar art. 272 Sr, bij deze informatieplichtigen in
de praktijk een geheimhoudingsverplichting af. Dat deze huidige werkwijze, door het
ontbreken van een wettelijke grondslag, niet-magistratelijk is neemt niet weg dat er
vanuit een controle-strategisch belang kennelijk bij de Belastingdienst soms wel behoefte
aan geheimhouding bestaat.>® Het is in incidentele gevallen denkbaar dat de inspecteur
bij uitvoering van een derdenonderzoek het tijdelijk niet wenselijk vindt dat een (ver-
moedelijk) belasting- of inhoudingsplichtige in een vroeg stadium op de hoogte raakt

51 Vide: Hoofdstuk 1, par. 4.4.

52 Vide: Hoofdstuk 7, par. 5.

53 De Bont stelt dat met de huidige werkwijze van de Belastingdienst de geheimhoudingsplicht
instrumenteel wordt aan de controlestrategie. Een dergelijke toepassing is niet onderkend in
de parlementaire geschiedenis of de jurisprudentie (G.J.M.E. de Bont, Geheim, NTFR 2019/734).
Vergelijk: het ‘tipping off’-verbod van art. 23 Wwft.
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van het feit dat er onderzoek naar hem is ingesteld.>* Hiermee kan immers anticiperend
gedrag worden voorkomen. Alleen in het Voorschrift informatie fiscus/banken was de
mogelijkheid van geheimhouding tot 1 januari 2021 geformaliseerd.> Gelet op de criteria
uit het beoordelingskader van transparantie in doelstelling van de regeling, rechtmatigheid
en verwerkelijking van rechtsbeginselen, doeltreffendheid en doelmatigheid en eenvoud,
duidelijkheid en toegankelijkheid dient naar mijn mening de huidige werkwijze van een
duidelijke, formele (wettelijke) basis te worden voorzien. De criteria van doeltreffendheid
en doelmatigheid en subsidiariteit en evenredigheid vereisen mijns inziens tevens dat het
opleggen van een geheimhoudingsverplichting drastisch wordt ingeperkt. Dit zorg mijns
inziens voor een betere balans tussen rechtshandhaving en rechtsbescherming.’® Deze
tijdelijke geheimhoudingsverplichting bij derdenonderzoeken kan worden gemotiveerd
vanuit een zwaarwegend controle-strategisch belang voor de inspecteur. Hoe deze tijde-
lijke geheimhoudingsverplichting eruit moet komen te zien wordt in Hoofdstuk 7 nader
uitgewerkt.”’

6.3.1 Een zwaarwegend controle-strategisch belang

Van een controle-strategisch belang is sprake als de inspecteur ervoor kiest om een
derdenonderzoek in te stellen en het belang van het onderzoek geheimhouding vordert.
Het controle-strategisch belang kan erin zijn gelegen dat de inspecteur met de contra-in-
formatie uit het derdenonderzoek de juistheid en volledigheid van de door de belasting- of
inhoudingsplichtige gegeven antwoorden wil controleren.’® Ingeval laatstgenoemde op
voorhand zou weten over welke informatie de inspecteur beschikt zou hij mogelijkerwijs
zijn antwoorden daarop kunnen aanpassen.*® In zoverre is dit vergelijkbaar met de juris-
prudentie over de op de zaak betrekking hebbende stukken ex art. 8:42 Awb in procedures
over de informatiebeschikking; ook daar dient meer gewicht te worden toegekend aan
het belang van de inspecteur om belanghebbende (nog) niet bekend te maken met de
informatie waarover hij beschikt.®® Anders zou dit tot gevolg kunnen hebben dat een
belanghebbende de door hem te verstrekken informatie daarop afstemt en het doel van de
informatiebeschikking teniet wordt gedaan. Het moet gaan om een zwaarwegend fiscaal

54 Vergelijk: nieuwsbericht FIOD van 12 maart 2021, Onderzoek naar schending geheimhouding,
https://www.fiod.nl/onderzoek-naar-schending-van-geheimhouding (online, geraadpleegd op
15 maart 2021) waarbij op grond van art. 126bb, vijfde lid, Sv geheimhouding was opgelegd in
een fiscaal-strafrechtelijk onderzoek.

55 Par. 3.1.1 Voorschrift informatie fiscus/banken (gewijzigd bij besluit Staatssecretaris van Financién
van 16 december 2020, nr. 2020-22953 (wijziging van het Voorschrift informatie fiscus/banken),
Stert. 2020, 62942). Zie ook: Hoofdstuk 7, par. 5.1.1.

56 Vergelijk: het rapport Burgers beter beschermd (2021), blz. 116.

57 Hoofdstuk 7, par. 5.3.

58 Vergelijk: Feteris 2007, blz. 279 die stelt dat een derdenonderzoek een nuttig controlemiddel
kan zijn. Informatie van derden is vaak objectiever dan die van de belastingplichtige zelf.

59 Vergelijk: rapport No 15 september 1998, nr. 1998/385, https://www.nationaleombudsman.nl/
uploads/rapporten/980385_97.05938_.pdf (online, geraadpleegd op 30 mei 2020), par. 2.4.4.

60 Vide: Hof 's-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer) 27 juli 2017, ECLI:NL:GHSHE:2017:3632,
V-N 2017/50.7, r.0.3.18 en Hof 's-Hertogenbosch (geheimhoudingskamer) 13 april 2018,
ECLI:NL:GHSHE:2018:1593, V-N 2018/40.17, r.0. 3.27. Vergelijk: Rechtbank Gelderland 8 mei 2019,
ECLI:NL:RBGEL:2019:1947, r.0. 11-15. Het verzoek om middels een voorlopige voorziening inzage
te krijgen in de ‘op de zaak betrekking hebbende stukken’ werd (mede) vanwege het belang van
controle en toezicht door de inspecteur afgewezen.
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belang waarbij de gegronde vrees bestaat dat de fiscale waarheidsvinding geweld wordt
aangedaan als de belasting- of inhoudingsplichtige op de hoogte raakt van een tegen hem
lopend fiscaal onderzoek.® Hierbij kan worden gedacht aan de situatie dat een belasting- of
inhoudingsplichtige bewijsstukken vernietigt, aanpast, afstemt of creéert dan wel de invor-
dering frustreert of onmogelijk maakt als hij weet dat er een fiscaal onderzoek tegen hem
loopt. Het valt evenmin uit te sluiten dat mogelijke beinvloeding van de informatieplichtige
derde of afstemming c.q. samenspanning met deze derde, waardoor het derdenonderzoek
wordt gefrustreerd, gewichtige redenen opleveren om een tijdelijke geheimhoudingsplicht
op te leggen. Dit kan (gedeeltelijk) worden voorkomen door het derdenonderzoek niet
aan te kondigen, hetgeen slechts in bijzondere situaties is geoorloofd.®?

6.3.2 Incidenteel opleggen verplichting

Het uitgangspunt in het beleid van de Belastingdienst is dat bij derdenonderzoeken de
naam van degene over wie gegevens worden verlangd in principe niet bekend wordt
gemaakt.% De huidige ‘werkwijze’ waar in alle gevallen wordt verwezen naar de vermeende
geheimhoudingsplicht zal in veel gevallen dan ook niet zinvol zijn. In de praktijk komt
het echter geregeld voor dat de informatieplichtige door de aard van het onderzoek en de
gestelde vragen weet of redelijkerwijs kan vermoeden ten behoeve van welke belasting-
of inhoudingsplichtige het derdenonderzoek is ingesteld.5* Los van de beperkingen in
het delen met anderen zal bij informatieplichtigen lang niet altijd de behoefte bestaan
om de kennis over een (aangekondigd) derdenonderzoek te delen met de belasting- of
inhoudingsplichtige.®> Hoewel hierover geen vastomlijnd beleid is zal ook de belasting- of
inhoudingsplichtige dikwijls weten of redelijkerwijs kunnen vermoeden dat, en bij wie, er
een derdenonderzoek is ingesteld. Door de inspecteur dient altijd vanuit de basiswaarden
van de Belastingdienst (geloofwaardigheid, verantwoordelijkheid en zorgvuldigheid)
te worden gewerkt.% Dit betekent onder meer dat wordt gewerkt met een open vizier,
transparant en vanuit vertrouwen, waardoor er veelal geen reden is om de belasting- of
inhoudingsplichtige niet te informeren over een in te stellen derdenonderzoek.®’ Ingeval
bij het instellen van een derdenonderzoek tijdelijk geheimhouding wordt gevorderd,

61 Vergelijk: NMvA, Kamerstukken I 2002/03, 28 353, nr. 83b, blz. 6 (inzake art. 126bb, vijfde lid,
Sv) en Aanhangsel Handelingen 112018/19, 1608, antwoord op vraag 1a. Zie ook: de mogelijkheid
in de Wwft om een bestuurlijke sanctie tijdelijk niet c.q. geanonimiseerd openbaar te maken
ingeval een lopend (strafrechtelijk) onderzoek daardoor zou worden ondermijnd (art. 32g, eerste
lid, onderdeel c, Wwft).

62 Vide: het Handboek Controle (2020), blz. 72 waar staat: “Alleen in bijzondere situaties, zoals
wanneer administratieve onderdelen dreigen te verdwijnen en/of gemanipuleerd zullen worden, is
een onaangekondigd derdenonderzoek toegestaan”. Vergelijk: brochure Waarneming ter plaatse
(2020), par. 3.1.

63 Handboek Controle (2020), blz. 72.

64 Kamerling & Klein Sprokkelhorst 1996, blz. 39 stellen dat het noemen van namen vaak niet anders
kan wil de fiscus ooit enige informatie kunnen vergaren uit een geautomatiseerde omgeving.
Vergelijk: Handboek Controle (2020), blz. 72.

65 Vergelijk: Muller die stelt dat er doorgaans een zakelijke relatie tussen beide is en dat er een
gemeenschappelijk belang kan zijn om het nadelige gevolg van het derdenonderzoek te beperken
(M. Muller, Derdenonderzoeken en rechtsbescherming, TFB 2011/8-3).

66 Vide: https://over-ons.belastingdienst.nl/over-de-belastingdienst/wie-zijn-we/ (online, geraad-
pleegd op 30 mei 2020).

67 Vergelijk: Instructie waarneming ter plaatse (2016), blz. 8 par. 3.1.1 (waarden en normen).
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wordt aan de informatieplichtige een additionele verplichting opgelegd en wordt de
belasting- of inhoudingsplichtige (tijdelijk) niet geinformeerd.®® Er dient derhalve een
evenredige afweging te worden gemaakt tussen het controle-strategisch belang enerzijds
en de privacybeginselen en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur anderzijds.®
Uitsluitend bij een zwaarwegend fiscaal belang zou bij het instellen van een derdenonderzoek
een tijdelijke geheimhoudingsplicht opgelegd kunnen worden aan de informatieplichtige.”

6.3.3 Een tijdelijke geheimhoudingsplicht

Het doel van de wettelijke bepaling is het creéren van een mogelijkheid voor de inspecteur
om aan informatieplichtigen een tijdelijke geheimhoudingsverplichting op te leggen
indien (en voor zover) het belang van het onderzoek dit vordert. Nefkens merkt terecht
op dat de Belastingdienst vroeg of laat ‘open kaart’ moet spelen wil de in het kader van
het derdenonderzoek verkregen informatie kunnen worden gebruikt.”" In de bezwaar- en
beroepsfase of bij het voornemen om een bestuurlijke boete op te leggen bestaat immers
een recht op inzage in de stukken, waaronder de resultaten uit het derdenonderzoek,
waardoor het belang van de tijdelijke geheimhoudingsverplichting vervalt.”? De tijdelijke
geheimhoudingsplicht kan de inspecteur derhalve alleen gedurende de controlefase baten.”
Na afloop van de tijdelijke geheimhoudingsplicht bestaat er voor de informatieplichtige geen
beletsel om het derdenonderzoek met de desbetreffende belasting- of inhoudingsplichtige
te bespreken en hier eventuele consequenties aan te verbinden.™ Zoals eerder is opgemerkt
behoeft het geen betoog dat het gebruik van informatie uit het derdenonderzoek door de

68 Er wordt inbreuk gemaakt op de privacy van de belasting- of inhoudingsplichtige waarbij het
uitgangspunt moet zijn dat de betrokkene daar vroeg of laat van op de hoogte wordt gesteld.
Vergelijk: Feteris 2007, blz. 284 die schrijft dat: “Bij een derdenonderzoek wordt de last van het
onderzoek immers opgelegd aan iemand die min of meer als buitenstaander moet worden aangemerkt”.

69 Vergelijk: Instructie waarneming ter plaatse (2016), blz. 12 over de belangenafweging bij on-
aangekondigde zichtwaarnemingen. Zie ook: Feteris 2007, blz. 284 over de rol van de algemene
beginselen van behoorlijk bestuur bij derdenonderzoeken.

70 Vergelijk: de Instructie waarneming ter plaatse (2016), blz. 12 over zichtwaarnemingen zonder
een voorafgaande, schriftelijke aankondiging.

71 ATP. Nefkens, De begrensde reikwijdte van de fiscale geheimhoudingsplicht bij een derden-
onderzoek, TFB 2015/6-1. In vergelijkbare zin: V.A. Burgers en A.M.E. Nuyens, Two is company,
three is a crowd, Over rechtsbescherming bij derdenonderzoeken, TFO 2017/152.4, par. 2.3. De
gedachte dat een op te leggen geheimhoudingsverplichting de informatieplichtige zou beschermen
waardoor hij eerder bereid zou zijn mee te werken aan het informatieverzoek van de inspecteur
lijkt alsdan niet voor de hand te liggen.

72 Respectievelijk art. 7:4 Awb, art. 8:42 Awb en art. 5:49 Awb. Vergelijk: Handboek Controle (2020),
blz. 197 waar wordt opgemerkt dat in de fase van bezwaar en beroep zo nodig nadere informatie
wordt verstrekt.

73 V.A. Burgers en A.M.E. Nuyens, Two is company, three is a crowd, Over rechtsbescherming bij
derdenonderzoeken, TFO 2017/152.4, par. 2.3. Ook in bezwaar- en beroepsprocedures tegen een
informatiebeschikking kan de inspecteur er overigens nog wel een belang bij hebben dat de
belasting- of inhoudingsplichtige nog niet (volledig) wordt geinformeerd.

74  Gedurende de parlementaire behandeling van art. 126bb, vijfde lid, Sv is het voorbeeld aan de orde
gekomen van het beéindigen van een bankrelatie als gevolg van het feit dat er een opsporingson-
derzoek loopt. De aan de bank opgelegde geheimhoudingsverplichting zou de verplichte reden van
opzegging kunnen frustreren (NMvA, Kamerstukken [ 2003/04, 28 353, nr. 5, blz. 4 en 5). Zie ook:
Zwenne 1998, blz. 110 en Feteris 2007, blz. 284-285 over de gevolgen van een derdenonderzoek
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informatieplichtige voor andere doeleinden een onrechtmatige daad kan opleveren.” Zo
noemt De With als voorbeeld de belastingadviseur die het niet vrijstaat over de gestelde
vragen in het kader van het derdenonderzoek met een willekeurig ander te bespreken en
geeft Nefkens aan dat het niet de bedoeling is dat iemand met de verkregen informatie
de publiciteit opzoekt.”

6.4 Privacy
6.4.1 Algemeen

De bescherming van de privacy is veelal de eerste doelstelling die voor de fiscale geheim-
houdingsplicht wordt aangedragen. Over de bescherming van de privacy als doel van de
geheimhouding is over het algemeen weinig tot geen discussie. Zoals in Hoofdstuk 3 al is
uiteengezet kan deze doelstelling worden gemotiveerd met de eenvoudige vaststelling dat
privacy een grondrecht is.”” Art. 67 AWR draagt onmiskenbaar bij aan de bescherming van
de privacy. De privacybeginselen vereisen dat gegevens worden beschermd.”® Daarnaast
moeten burgers en bedrijven op de hoogte zijn van de verwerking van hun gegevens.”
Bovendien moeten inbreuken op de persoonlijke levenssfeer kunnen worden uitgelegd:
wat is de grondslag en het doel van deze inbreuk? Is sprake van dataminimalisatie? Is de
inbreuk proportioneel of hadden de gegevens ook op een andere, minder belastende wijze
worden verkregen? Ook al is de AVG uitsluitend van toepassing op gegevens die herleidbaar
zijn tot natuurlijke personen, het is van belang om nogmaals te bedrukken dat zowel
burgers als bedrijven recht hebben op privacy.®’ De Staatssecretaris van Financién heeft
dan ook terecht gesteld dat het zeer onwenselijk is om een onderscheid te maken tussen
natuurlijke personen en rechtspersonen.®' De aandacht voor privacy is, mede ingegeven
door Europese invloeden van onder meer het EVRM, het Handvest EU en de inwerkingtre-
ding van de AVG, onverminderd groot waarbij moet worden opgemerkt dat privacy geen
statisch begrip is.52 Spijkerboer verwijst naar de discussie over de beoordelingsruimte bij
de toepassing van abstracte normen (zoals privacy) in concrete zaken. Dit vergt allerlei
afwegingen die naar hun aard alleen in een nationale context gemaakt kunnen worden;

voor de relatie tussen de belastingplichtige en de derde. Vergelijk: Hertoghs advocaten, Klikspaan,
boterspaan: dienstverlener moet oppassen met wettelijke geheimhoudingsplicht, Hertoghs
beschouwt 12 maart 2018, https://www.hertoghsadvocaten.nl/nl/nieuws/hertoghs-beschouwt/
klikspaan-boterspaan-dienstverlener-moet-oppassen-met-wettelijke-geheimhoudingsplicht
inzake art. 126bb, vijfde lid, Sv.

75 Vide: Hoofdstuk 4, par. 3.1. Die discussie gaat buiten het bereik van dit onderzoek.

76 De With 2013, blz. 165 en A.T.P. Nefkens, De begrensde reikwijdte van de fiscale geheimhou-
dingsplicht bij een derdenonderzoek, TFB 2015/6-1.

77 Vide: Hoofdstuk 3, par. 2.

78 Hoofdstuk 1, par. 4.4.3.

79 Vergelijk: Nationale ombudsman, jaarverslag 2018, blz. 29.

80 Vergelijk: Zwenne 1998, par. 9.6.2.2, blz. 213.

81 Brief Staatssecretaris van Financién van 26 februari 2019 (Nederland als fiscaal doorsluisland en
het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel Handelingen 11 2018/19, 1725, antwoord op vraag 28.

82  Vergelijk: C.van Pelt, Het recht op privacy bij derdenonderzoeken, WFR 2017/210 en T. Spijkerboer,
Het debat over het Europese Hof voor de Rechten van de Mens, NJB 2012/242 die stellen dat het
EVRM een ‘living instrument’ is dat conform de maatstaven van de tijd moet worden uitgelegd.
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mensenrechten zijn “universal in abstraction but national in application”.®* Hieltjes stelt
dat in Nederland het belastinggeheim een belangrijk geheim is, maar men in Zweden daar
misschien anders over denkt. De inspecteur heeft echter rekening te houden met de in
Nederland levende opvatting.5

642 Fiscale transparantie zet privacy onder druk

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid concludeerde in 2011 in zijn rapport
iOverheid dat een hernieuwde balans moest worden gezocht tussen informatievrijheid,
geheimhouding en beveiliging van gegevens.®> Een van de aanbevelingen was dat sommige
gegevens misschien helemaal niet opgeslagen moeten worden, andere informatiebronnen
wellicht juist transparanter moeten worden in plaats van vertrouwelijk of geheim en
sommige gegevens wellicht nog beter beveiligd moeten worden.®® In haar oratie stelt De
Vries dat het duidelijk is dat transparantie op gespannen voet kan staan met het recht op
privacy.®” Transparantie laat zich volgens haar echter niet eenvoudig definiéren:®

Transparantie is in zekere zin een containerbegrip waar ieder het zijne onder verstaat. (...)
Transparantie lijkt een moeilijk te stillen honger en het niet voldoen aan die behoefte leidt al
snel tot de kritiek onvoldoende transparant te zijn of het verwijt informatie achter te houden.

Specifiek voor de fiscaliteit geldt eveneens dat transparantie een ‘hot item’ is.8° Hierbij
dient een onderscheid te worden gemaakt tussen de verschillende soorten transparantie.
Deze zal ik hierna behandelen.

83 T. Spijkerboer, Het debat over het Europese Hof voor de Rechten van de Mens, NJB 2012/242.

84 H.B. Hieltjes in Geschriften VVBW nr. 207 (1998), blz. 14-15. Vergelijk: Reuters 12 april 2016,
Privacy, what privacy? Many Nordic tax records are a phone call away, https://www.reuters.com/
article/us-panama-tax-nordics/privacy-what-privacy-many-nordic-tax-records-are-a-phone-call-
away-idUSKCNOX91QE?es_p=8321828 (online, geraadpleegd op 12 januari 2019).

85 Rapport iOverheid (WRR 2011), blz. 240.

86 Zie: brief Staatssecretaris van Financién van 20 februari 2020, Kamerstukken 112019/20, 31 066,
nr. 606 over de internationale gegevensuitwisseling via een speciaal beveiligd netwerk en het
datalek in Bulgarije.

87 De Vries 2016, blz. 11. Vergelijk: NRC 14 augustus 2018, Nieuwe wetten tegen fraude kunnen privacy
schaden, https://www.nrc.nl/nieuws/2018/08/14/fraudeaanpak-kan-privacy-bedreigen-a1613105
(online, geraadpleegd op 15 april 2019). Vergelijk: P.A. Anthoni en M. Tydeman-Yousef, UBO-re-
gistratie: laveren tussen transparantie en privacy, WFR 2019/150, par. 6 die met betrekking
tot het UBO-register verontrust zijn over het ontbreken van een deugdelijke toetsing aan het
privacy-grondrecht.

88 De Vries 2016, blz. 4-5.

89 Zie de voorbeelden in Hoofdstuk 1, par. 1.1. Vergelijk: M. Martijn, Baas Belastingdienst over Big
Data: ‘Mijn missie is gedragsverandering’, De Correspondent 21 april 2015 inzake het lastige
evenwicht tussen privacy en het niet prijsgeven van handhavingsstrategie, Van Eijsden 2019 die
constateert dat: “Fiscale transparantie is de laatste jaren enorm toegenomen”, Snippe 2019, blz. 76-80
en J.A.R. van Eijsden en M. de Ruiter, Mandatory disclosure in de EU en Nederland (deel 1), MBB
2019/4-16 die de ontwikkelingen in de sterk veranderende (internationale) transparantieomgeving
schetsen.
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6.4.2.1  Transparantie middels verantwoording

Ten eerste ziet fiscale transparantie op het uitleggen van keuzes, het openbaar maken
van toezichtresultaten en het afleggen van verantwoording.®® Transparantie door de
Belastingdienst wordt gezien als recept voor legitimiteit en vertrouwen.®* Hierbij kan
worden gedacht aan de voortgangsrapportages en een afsluitende jaarrapportage over
het jaarplan Belastingdienst die tot doel hebben de Tweede Kamer te informeren over
de doelstellingen en resultaten van de Belastingdienst.?? In het kader van dit onderzoek
wordt deze vorm van transparantie hier niet verder behandeld.

6.4.2.2  Transparantie middels het vergaren van (fiscale) gegevens

Ten tweede gaat fiscale transparantie over de fiscaal relevante gegevens van (vermoedelijk)
belastingplichtigen. Stevens omschrijft het als een pendule die al enkele jaren nadrukkelijk
naar meer transparantie over belastingen slingert.”> Deze categorie gegevens kan nog verder
worden onderverdeeld; enerzijds gaat het hier om fiscale wet- en regelgeving waarmee de
inspecteur meer gegevens verkrijgt ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet.**
Waar voorheen de belastingplichtige het enige kanaal van informatieverstrekking naar
overheden was, gaan er nu vanuit vele kanalen relevante gegevens naar (fiscale) autoriteiten.*
In Hoofdstuk 1 is in dat kader verwezen naar de ‘Foreign Account Tax Compliance Act’, de
automatische gegevensuitwisseling onder de ‘Common Reporting Standard’, de afspraken
over het uitwisselen van fiscale rulings, ‘country-by-country reporting’ en de uitwisseling
van potentiéle ‘agressieve fiscale planningsconstructies’ met een grensoverschrijdend
karakter.”® Ook de aangekondigde inperking van het fiscaal verschoningsrecht heeft tot
doel de informatiepositie van de inspecteur te verbeteren.” Anderzijds gaat het om vanuit

90 Brief Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 20 juni 2001 (kaderstellende
visie op toezicht), Kamerstukken 112000/01, 27 831, nr. 1. Vergelijk: het rapport Minder last, meer
effect (2005), blz. 5, onderdeel e (transparant toezicht).

91 De Vries 2016, blz. 8 spreekt over legitimiteit en verantwoording, maar concludeert ook dat
de stevige band tussen transparantie, legitimiteit en vertrouwen even vaak lijkt te worden
verondersteld als te worden betwist (blz. 11). Zie ook: Van Eijsden 2019.

92 Vide: brief Staatssecretaris van Financién van 17 april 2019 (23e Halfjaarsrapportage en Beheerst
vernieuwen), Kamerstukken 112018/19, 31 066, nr. 480, blz. 4. Vergelijk: brief Staatssecretaris van
Financién van 22 november 2018, Kamerstukken I12018/19, 25 087, nr. 223 inzake transparantie
over afgegeven rulings.

93 S.A. Stevens, Fiscale aspecten van privacystructuren, TFO 2019/160.6. Vergelijk: L. van Almelo,
Black box belastingen gaat langzaam open, https://www.accountant.nl/artikelen/2019/4/black-box-
belastingen-gaat-langzaam-open (online, geraadpleegd op 15 april 2019) en brief Staatssecretaris
van Financién van 17 januari 2017 (internationale belastingontduiking), Kamerstukken 11 2016/17,
25087, nr. 138, par. 2.

94 Vergelijk: het overzicht verwerkingen persoonsgegevens Belastingdienst (2019). Van de verwerking
van andere gegevens door de Belastingdienst is geen overzicht beschikbaar.

95 J.AR. van Eijsden en M. de Ruiter, Mandatory disclosure in de EU en Nederland (deel 1), MBB
2019/4-16.

96 Hoofdstuk 1, par. 1.

97  Brief Staatssecretaris van Financién van 23 februari 2018 (aanpak belastingontwijking en belastingont-
duiking), Kamerstukken 11 2017/18, 25 087, nr. 188, blz. 12-13. Dat dit door de Staatssecretaris wordt
verwoord als een ‘verduidelijking’ van het verschoningsrecht doet niets af aan de inperking ervan.
Vergelijk: B.J.G.L. Jaeger en N. van den Hoek, Aanpassing van het verschoningsrecht, TFB 2017/4-2
en E.J.M. Rosier en J.H. Sligchers, Aanpassing van het verschoningsrecht? Niet nodig! TFB 2017/5-2.
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de niet-fiscale wetgever gewenste transparantie. Een voorbeeld hiervan is het uit de vierde
en vijfde anti-witwasrichtlijn voortvloeiende, gedeeltelijk openbare UBO-register.®® De
Belastingdienst krijgt toegang tot het UBO-register dat fiscaal relevante informatie zou
kunnen bevatten.*® Meer specifiek voor (multinationale) ondernemingen is de vraag of de
maatschappelijke roep om transparantie - en daarmee de inperking van de privacy - niet
tot gevolg heeft dat de fiscale geheimhoudingsplicht voor deze specifieke groep minder
relevant is geworden. Zo geeft Gribnau aan dat het (beursgenoteerde) bedrijfsleven in
toenemende mate wordt geconfronteerd met de roep op transparantie.'®® Hij beschrijft de
trend dat bedrijven vrijwillig of verplicht informatie delen. Hierbij kan worden gedacht
aan transparantie door middel van maatschappelijke jaarverslagen, gedragscodes en
keurmerken, waaruit blijkt dat sprake is van maatschappelijk verantwoord ondernemen
en een bijdrage aan de ‘fair share’. Gribnau waarschuwt voor de transparantie-paradox;
overvloedige informatie kan juist de transparantie verminderen.'*!

6.4.2.3  Transparantie middels het delen van fiscale gegevens

Als laatste categorie van fiscale transparantie kan het delen van fiscale gegevens door de
Belastingdienst worden genoemd. De hiervoor geformuleerde wijziging in de onderbouwing
van de meewerkbereidheid hangt hier vanzelfsprekend mee samen. Deze ontwikkeling is
niet alleen in nationaal verband zichtbaar.'”> Ook de wederkerigheid in de internationale
afspraken over gegevensuitwisseling zorgt ervoor dat meer fiscale informatie met andere
belastingautoriteiten wordt gedeeld. Dit neemt niet weg dat het recht op privacy altijd het
uitgangspunt dient te zijn. Met de soms ongebreidelde drang om informatie te vergaren
en te delen teneinde misbruik of oneigenlijk gebruik van overheidsregelingen, fraude,
belastingontduiking of (internationale) belastingontwijking aan te pakken, komt de

98 Het UBO-register is primair gericht op het voorkomen van het gebruik van het financiéle stelsel
voor het witwassen van geld en terrorismefinanciering (MvT, Kamerstukken Il 2018/19, 35 179,
nr. 3, blz. 9, par. 3.1.2). Belastingontduiking wordt genoemd als een met witwassen verband
houdend basisdelict.

99 Art. 28 Ontwerp van wet, Kamerstukken 112018/19, 35 179, nr. 2 en MvT, Kamerstukken I12018/19,
35179, nr. 3, par. 3.1.6.5, blz. 18 e.v. Zie ook: P.A. Anthoni en M. Tydeman-Yousef, UBO-registratie:
laveren tussen transparantie en privacy, WFR 2019/150, par. 2.1.

100 J.L.M. Gribnau, Fiscale transparantie, de moeilijke weg naar meer vertrouwen, MBB 2016, nr. 09/10,
par. 10.1. Vergelijk: het commentaar op een voorstel om bij het handelsregister een fiscale balans
te deponeren in plaats van een nietszeggende ondernemingsbalans; dit zou een grove inbreuk op
de fiscale geheimhoudingsplicht opleveren (P.P. van Berkum, De Balans van Ondernemings- en
van Fiscaal standpunt (uittreksel), Weekblad der Belastingen, 1943/3711-3713, blz. 384).

101 J.L.M.Gribnau in: A.K.J.M. van Steenbergen, Conferentie ‘Tax and Trust’, WFR 2018/16. Transparantie
kan volgens hem verminderen door de begrensde rationaliteit van mensen en de mogelijkheid
voor ondernemingen om te ‘spelen’ met de vrij te geven informatie.

102 In nationaal verband kan hierbij worden gedacht aan de internetconsultatie Wetsvoorstel
openbaarheid belastingrechtspraak (2011), de toezegging dat de inspecteur instemt bij openbare
behandeling bij massaal bezwaarprocedures (Aanhangsel Handelingen Il 2016/17, 196 en het
Besluit Beroep in Belastingzaken (2017), par. 2.4.5), de openbaarmaking van vergrijpboeten ex
art. 67r AWR (internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarmaking vergrijpboeten (2018)), het
publiceren van anonieme samenvattingen van rulings (brief Staatssecretaris van Financién van
26 februari 2019 (Nederland als fiscaal doorsluisland en het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel
Handelingen 11 2018/19, 1725) en de verdergaande openbaarmaking van WOZ-waarden van
niet-woningen (rapport verdergaande openbaarheid WOZ (2019)).
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privacy onder druk te staan.'® Van Eijsden stelt dat transparantie ook kan doorslaan; het
moet wel proportioneel zijn om effect te sorteren.'® Zoals in Hoofdstuk 1 al is opgemerkt
leidt de zucht naar transparantie tot talloze Kamervragen over fiscale aangelegenheden
van individuele burgers en bedrijven.!® Veelal is het op voorhand evident dat met een
beroep op art. 67 AWR deze Kamervragen onbeantwoord zullen blijven.' De vraag is dan
ook welke belangen met het stellen van dit soort vragen gediend zijn. Met betrekking tot
de Kamervragen over de ruling van Starbucks constateert de redactie Vakstudie Nieuws
dat het erop lijkt dat de Tweede Kamerleden het simpelweg slecht kunnen hebben dat
zij de ruling niet hebben kunnen inzien, terwijl de Europese Commissie de ruling wel
heeft kunnen inzien.” Ook over de transparantie met betrekking tot de vernieuwde
rulingpraktijk is de redactie kritisch.'%®

103 Vergelijk: rapport analyse en aanbevelingen voorkoming fraude (2015-2020), blz. 45 waar wordt
opgemerkt: “Het woord ‘privacy’ wordt te pas en te onpas gebruikt. Om de belangen van de bonafide
burger te beschermen. Maar privacy is ook de schuilplaats van het kwaad. Onder het argument van
‘privacy’ wordt informatie niet uitgewisseld en kunnen fraudeurs hun gang blijven gaan. Dit is geen
pleidooi voor het zomaar uitwisselen van alle gegevens; sommige schotten zijn ook functioneel. Maar
waar overheden elkaar kruisen kan veel, bijvoorbeeld als politie en belastingdienst elkaar tegen
komen”. Vergelijk: de redactie Vakstudie Nieuws die met betrekking tot de uitwisseling van rulings
opmerkt: “Een zeer groot aantal vragen ziet op de uitwisseling van rulings. In een van de antwoorden
staat letterlijk: Inlichtingenuitwisseling en het openstellen van bestanden is uiteraard geen doel op zich.
Dat had wat ons betreft vet, onderstreept en zo nodig in hoofdletters kunnen worden vermeld. Gezien
de vragen van de Kamer en alle regelgeving die er ligt en nog komt, krijgen wij sterk de indruk dat dit
uitgangspunt langzamerhand steeds verder uit zicht raakt” (aantekening redactie Vakstudie Nieuws bij
brief Staatssecretaris van Financién 13 december 2016 (beantwoording schriftelijke vragen bij de 18e
Halfjaarsrapportage Belastingdienst), Kamerstukken 112016/17, 31 066, 321(herdruk), V-N 2017/7.4.

104 Van Eijsden 2019.

105 Hoofdstuk 1, par. 1.2.

106 Vergelijk: forse naheffing ABN-AMRO (Aanhangsel Handelingen Il 2016/17, 606), ruling chemie-
concern ICL (Aanhangsel Handelingen Il 2016/17, 2564), belastingdeal oud-korpschef Welten
(Aanhangsel Handelingen 112017/18, 504), belastingaanslag Unilever (Aanhangsel Handelingen Il
2017/18, 675), schenking appartement Pechtold (Aanhangsel Handelingen 11 2017/18, 770), belas-
tingontwijking Google via Nederland (Aanhangsel Handelingen 112017/18, 1001), Bankenbelasting
ING (Aanhangsel Handelingen 112018/19, 817), de rulings met IKEA en Nike (brief Staatssecretaris
van Financién van 28 maart 2019, Kamerstukken II 2018/19, 25 087, nr. 230), deal tussen Belas-
tingdienst en Uber (Aanhangsel Handelingen 11 2018/19, 3660) en het strafontslag van een hoge
belastingambtenaar (Aanhangsel Handelingen Il 2019/20, 1988, antwoord op vragen 2-6).

107 Aantekening redactie Vakstudie Nieuws bij brief Staatssecretaris van Financién van 9 februari 2015,
Kamerstukken 112014/15, 31 066, nr. 229, V-N 2015/12.3. Vergelijk: de ophef over het feit dat Shell
geen publieke verantwoording wil afleggen in de Tweede Kamer over haar Nederlandse fiscale
positie (Het Financieele Dagblad 10 april 2019, Shell weigert zich in Kamer te verantwoorden
over belastingen, blz. 22, Elsevier Weekblad 21 mei 2019, Shell: wij betalen eerlijk belasting,
https://www.elsevierweekblad.nl/nederland/achtergrond/2019/05/wij-betalen-eerlijk-belasting-
174032w/ (online, geraadpleegd op 27 mei 2019), Het Financieele Dagblad 18 april 2019, Kamer
hoort ook Philips en Akzo over belastingafdracht, blz. 14) en Het Financieele Dagblad 19 decem-
ber 2019, Shell geeft het goede voorbeeld, https://fd.nl/opinie/1328524/shell-geeft-het-goede-
voorbeeld (online geraadpleegd op 19 december 2019) over het ‘vrijwillig’ gepubliceerde rapport
over de betaalde winstbelasting per land.

108 Over de vernieuwde rulingpraktijk per 1 juli 2019 wordt opgemerkt: “Het is de vraag of de voor-
gestelde verbetering van de transparantie voldoende zal zijn om aan de wensen van alle Kamerleden
tegemoet te komen. Wij hebben daarin niet veel vertrouwen. Een aantal Kamerleden lijkt onvoldoende
oog te hebben voor de geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR noch voor de achterliggende belangen
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Het behoeft geen betoog dat de sinds 1 januari 2020 bestaande mogelijkheid om aan
medeplegers opgelegde vergrijpboeten openbaar te maken inbreuk maakt op de privacy.'®
De Vries constateert dat het publiceren van namen van overtreders en de opgelegde sanctie
de laatste tien jaar een belangrijk onderdeel is geworden van de handhavingsstrategie van
veel toezichthouders."° Transparantie kan ook op die manier een bijdrage leveren aan het
verkleinen van het handhavingstekort."" Het is volgens haar echter wel de vraag in hoeverre
door burgers en bedrijven daadwerkelijk gebruik wordt gemaakt van deze openbaar
gemaakte informatie."? Ook bij het openbaar maken van deze fiscale vergrijpboeten is
eveneens de gedachte dat belastingplichtigen door openbaarmaking beter in staat zouden
zijn een keuze te maken voor een bepaalde adviseur.' De Vries concludeert dat de behoefte
aan informatie onbeperkt lijkt, maar tegelijkertijd het (zinvol) gebruik daarvan beperkt
is.™n de Scandinavische landen kijkt men anders naar fiscale geheimhouding en privacy.
Het publiekelijk vrijgeven van fiscale gegevens is, anders dan in Nederland, daar de norm."®
Sinds het in Noorwegen echter niet meer mogelijk is om anoniem gegevens op te vragen,

van belastingplichtigen en (meer indirect) de Belastingdienst” (aantekening redactie Vakstudie
Nieuws bij brief Staatssecretaris van Financién van 23 april 2019 (vernieuwde rulingpraktijk),
Kamerstukken I 2018/19, 25 087, nr. 237, V-N 2019/25.2).

109 Art. 67r AWR. Vergelijk: de internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarmaking vergrijpboeten
(2018), brief Staatssecretaris van Financién van 17 januari 2017 (internationale belastingontdui-
king), Kamerstukken Il 2016/17, 25 087, nr. 138, par. 3.4 en brief Staatssecretaris van Financién
van 23 februari 2018 (aanpak belastingontwijking en belastingontduiking), Kamerstukken II
2017/18, 25 087, nr. 188, blz. 13.

110 De Vries 2016, blz. 16.

111 De Vries 2016, blz. 18. Het heeft een afschrikwerkende werking op de overtreder en kan bijdragen
aan de gepercipieerde pakkans bij anderen. Vergelijk: EHRM 12 januari 2021 (L.B./Hongarije),
ECLI:CE:ECHR:2021:0112JUD003634516 over de publicatie op internet van Hongaarse belasting-
plichtigen met een openstaande belastingschuld.

112 De Vries 2016, blz. 18. Ze vraagt zich af of de burger niet letterlijk wordt verblind door de
informatie die hem ter beschikking staat? Zie ook: de kritiek van de AP op ‘online schandpaal’
van art. 67r AWR. Onduidelijk is wat de toegevoegde waarde is en of een belangenafweging heeft
plaatsgevonden (brief AP van 23 juli 2019, Kamerstukken II 2019/20, 35 303, nr. 3 (bijlage)).
Vergelijk: NOS 19 april 2019, Sites die wangedrag bedrijven melden onbekend en ineffectief,
https://nos.nl/1/2281189 (online, geraadpleegd op 1 mei 2019).

113 Brief Staatssecretaris van Financién van 17 januari 2017 (internationale belastingontduiking),
Kamerstukken 11 2016/17, 25 087, nr. 138, par. 3.4. Baran vraagt zich af of: “(...) dit doel bereikt
wordt, aangezien het publicatiebesluit tot aan de Hoge Raad kan worden aangevochten en gelet daarop
‘verwacht wordt dat het (...) enige jaren duurt voordat een besluit tot openbaarmaking onherroepelijk
vaststaat’. Op de vraag hoe dat verwachte uitstel van een publicatiebesluit zich verhoudt tot het ‘oogmerk
van een adequate publieksvoorlichting’, wordt in de memorie van toelichting helaas niet ingegaan”
(J.P. Baran, Belastingadviseurs aan de schandpaal nagelen: geschikt of ongeschikt? TFB 2019/8-40).

114 De Vries 2016, blz. 34.

115 Zie o.a.: Bartel 1988, blz. 47 waarin de plaatsvervangend D-G, J.N. van Lunteren, opmerkt dat
in Denemarken niet zo moeilijk wordt gedaan over privacy. Daar praat men gemakkelijker
over zijn inkomen, Reuters 12 april 2016, Privacy, what privacy? Many Nordic tax records are a
phone call away, https://www.reuters.com/article/us-panama-tax-nordics/privacy-what-privacy-
many-nordic-tax-records-are-a-phone-call-away-idUSKCNOX91QE?es_p=8321828 (online,
geraadpleegd op 12 januari 2019) en World Economic Forum 2 november 2018, Finland recently
published everyone's taxes on 'National Jealousy Day", https://www.weforum.org/agenda/2018/11/
finland-has-just-published-everyone-s-taxes-on-national-jealousy-day/ (online, geraadpleegd
op 23 april 2019).

116 Vergelijk: het ontkennende antwoord van de (demissionair) Staatssecretaris van Financién op
Kamervragen over het ter openbare inzage leggen van definitieve aanslagen inkomsten- en
vermogensbelasting (Aanhangsel Handelingen Il 1972/73, 494, blz. 993).
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maar de bevraagde wordt geinformeerd wie de gegevens over hem/haar heeft opgevraagd,
is het aantal zoekopdrachten drastisch afgenomen."” Deze inperking van de inbreuk op de
privacy geeft aan dat de transparantie kennelijk veelal geen ander doel leek te dienen dan
de bevrediging van de nieuwsgierigheid. In vergelijkbare zin kan men zich in Nederland
afvragen met welk doel bijvoorbeeld het WOZ-waardeloket wordt geraadpleegd en of
daarmee een inbreuk op de privacy kan worden gerechtvaardigd.'

6.4.3 Gevolgen gewijzigde onderbouwing meewerkbereidheid?

De bescherming van de privacy van burgers en bedrijven, als doel van de geheimhouding,
is van oudsher gericht op zowel de beperkingen in het gebruik van fiscale gegevens (het
‘noodzakelijk voor uitvoering van de belastingwet’) als op de - op papier - strikte beperking
in het doorleveren daarvan (de ‘andere doeleinden’). Strikte beperkingen in de verwerking
van fiscale gegevens bevordert niet alleen de meewerkbereidheid, maar beschermt ook
de privacy. Zoals hiervoor in paragraaf 2 reeds is betoogd, dient de onderbouwing van
de meewerkbereidheid te worden aangepast. Dit betekent dat eveneens moet worden
beoordeeld of dit gevolgen heeft voor de onderbouwing van de privacy. Door de gewijzigde
onderbouwing van de meewerkbereidheid wordt immers als theoretisch uitgangspunt
genomen dat fiscale gegevens niet alleen kunnen worden gebruikt voor uitvoering van de
belastingwet (of de invordering), maar in beginsel ook zouden kunnen worden gebruikt
voor andere, niet-fiscale doeleinden (de één overheid-gedachte). Hierdoor ontstaat een
theoretisch grotere inbreuk op de privacy van burgers en bedrijven dan de huidige situatie
waarin op papier het uitgangspunt is dat fiscale gegevens in beginsel exclusief worden
gebruikt voor de belastingheffing (of de invordering). Ook als alle bestaande ontheffingen en
uitzonderingen van art. 67, tweede en derde lid, AWR ongewijzigd zouden blijven, waardoor
in de praktijk de inbreuk op de privacy feitelijk hetzelfde blijft, doet dat niets af aan de
theoretisch grotere inbreuk op de privacy die door de wijziging van het uitgangspunt wordt
gemaakt." Dit heeft tot gevolg dat voorafgaand aan de invoering van een uitzondering
of het verlenen van een ontheffing, voorafgaand aan de daadwerkelijke verstrekking van
gegevens of bij de evaluatie achteraf (nog) nadrukkelijker zou moeten worden stilgestaan
bij de mogelijke gevolgen, hetgeen een continue belangenafweging vergt.'°

117 Reuters 12 april 2016, Privacy, what privacy? Many Nordic tax records are a phone call away,
https://www.reuters.com/article/us-panama-tax-nordics/privacy-what-privacy-many-nordic-
tax-records-are-a-phone-call-away-idUSKCNOX91QE?es_p=8321828 (online, geraadpleegd op
12 januari 2019). Het zou gaan om een daling van 16,5 miljoen aanvragen naar 2,15 miljoen
aanvragen (op een bevolking van 5 miljoen mensen). Vergelijk: het UBO-register waar de be-
trokkene géén inzicht krijgt in de identiteit van de raadpleger (brief Minister van Financién van
3 december 2019, Kamerstukken I 2019/20, 35 179, nr. 16, blz. 2 en Amendement Bruins c.s.,
Kamerstukken Il 2019/20, 35 179, nr. 8).

118 https://www.wozwaardeloket.nl. Zie ook: het rapport verdergaande openbaarheid WOZ (2019),
blz. 6 waarin wordt geconstateerd dat de onbelemmerde toegankelijkheid tot het WOZ-waarde-
loket strijdig is met de fundamentele waarde van particuliere zeggenschap over eigen gegevens
(informationele zelfbeschikking). Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 3.1.

119 Bij het opvragen van de fiscale gegevens is het niet op voorhand duidelijk waarvoor deze gegevens
in de toekomst feitelijk gebruikt gaan worden. In het meest optimale geval bestaat slechts optimale
transparantie over alle uitzonderingen en ontheffingen, maar is in veel gevallen geen enkele zekerheid
welke ontheffingen en uitzonderingen zich in de toekomst daadwerkelijk zullen voordoen.

120 Zie uitgebreider: de drietrapsraket in Hoofdstuk 10, par. 2.
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64.3.1 Hoofdstuk 6 / De doelstellingen van art. 67 AWR

6.4.3.1  Fiscale waarheidsvinding versus privacybescherming

De vraag is vervolgens of de inspecteur, bij gebruikmaking van zijn zeer ruime informa-
tiebevoegdheden, veel terughoudender zou moeten worden teneinde de privacy beter
te beschermen.™! Er is mijns inziens sprake van een stelsel van communicerende vaten:
gegevens waarover de inspecteur niet beschikt hoeven niet te worden beschermd met een
geheimhoudingsbepaling en kunnen evenmin worden gedeeld met andere bestuursorganen.'?
Het staat buiten kijf dat de privacybeginselen voor de inspecteur, bij het gebruik van zijn
informatiebevoegdheden ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet, van onver-
minderd belang blijven.'?* Zij zijn, net als de algemene beginselen van behoorlijk bestuur
te beschouwen als de piketpaaltjes die het speelveld van de informatiebevoegdheden voor
de inspecteur markeren. Hoe minder informatie door de inspecteur wordt verwerkt, hoe
beter de privacy door hem wordt gediend.'* Een belastingstelsel dat veel minder afthankelijk
is van privacy privacygevoelige informatie draagt hieraan eveneens onmiskenbaar bij.'?*
Ondanks de samenhang zal de gewijzigde onderbouwing van de meewerkbereidheid
naar mijn mening het gebruik door de inspecteur van zijn informatiebevoegdheden
niet beperken. Ten eerste heeft de inspecteur zijn zeer ruime informatiebevoegdheden
gekregen ten behoeve van het algemeen belang van de fiscale waarheidsvinding. Dit vergt
een andere afweging van belangen waarbij de fiscale waarheidsvinding veelal prevaleert
boven het belang van privacybescherming.? Er is hier simpelweg sprake van een frictie
tussen wettelijke bepalingen: bij het opvragen van gegevens en inlichtingen geldt als
uitgangspunt dat het moet gaan om ‘informatie die van belang kan zijn’ (art. 47 AWR e.v.),
terwijl bij de verdere verwerking van die informatie het uitgangspunt is dat het moet gaan
om informatie die ‘noodzakelijk is voor uitvoering van de belastingwet’ (art. 67 AWR).
Dit betekent overigens dat verkregen informatie die naderhand als fiscaal niet-relevant is
beoordeeld eerder voor vernietiging in aanmerking zou moeten komen.'?” Dat neemt niet
weg dat zowel de wetgever als de inspecteur bij toekenning c.q. gebruikmaking van deze

121 De informatiebeschikking van art. 52a AWR dient als waarborg tegen de overschrijding van
controlebevoegdheden, maar heeft hetzelfde effect. De Belastingdienst past het principe ‘selec-
teer voor je verzamelt en houdt het sober’ toe bij het verwerken van gegevens (Big Data voor
fraudebestrijding (WRR 2016), blz. 77).

122 Het gaat hier om dataminimalisatie en proportionaliteit. Deze discussie is niet nieuw. Zie voor
enkele voorbeelden in het pre-AWR-tijdperk: Hoofdstuk 4, par. 5.3).

123 Bij gegevensverzameling geldt het privacy-adagium ‘select before you collect’ (Broeders 2015,
blz. 32).

124 Zie ook: Hoofdstuk 4, par. 5.3. Vergelijk: M. Martijn, Vergeet de politiestaat. Welkom in de
belastingstaat, De Correspondent 30 september 2014 en M. Martijn, Baas Belastingdienst over
Big Data: ‘Mijn missie is gedragsverandering’, De Correspondent 21 april 2015.

125 Zie ook: de aanbeveling in het rapport Burgers beter beschermd (2021), blz. 121.

126 Van Soest 1966, blz. 11, G.H. Sjobbema, Voorstel voor een verbeterd systeem van informatieverplichtingen
ten dienste van belastingheffing, WFR 2007/67 en Snippe 2019, blz. 76. Vergelijk: het commentaar
van de redactie FutD waarin over het opvragen van het volledige e-mailverkeer wordt opgemerkt:
“Troost kan dan gevonden worden in de gedachte dat de inspecteur op grond van artikel 67 AWR tot
geheimhouding verplicht is en dat opzettelijke schending van die geheimhoudingsplicht strafbaar is. Kortom:
wanneer informatie is aan te merken als privacygevoelig, maar wanneer deze informatie gelijktijdig 60k
van belang kan zijn voor de belastingheffing, dan zal die informatie alsnog verstrekt moeten worden”
(Hof 's-Hertogenbosch 31 oktober 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:4047, FutD 2020-0446).

127 Vergelijk: de vernietiging van ANPR-gegevens die als gevolg van de ANPR-arresten fiscaal niet
(meer) relevant werden (Hoofdstuk 4, par. 3.2). Vergelijk: de Minister van Veiligheid en Justitie
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informatiebevoegdheden het hiervoor genoemde stelsel van communicerende vaten altijd
in het achterhoofd dient te houden.'?® Privacy is een grondrecht dat altijd als uitgangspunt
moet worden genomen. Discussie over proportionele inzet van bevoegdheden door de fiscus
kwam bij de parlementaire behandeling van de Wet IB 1914 al aan de orde.'* Inbreuken
op de privacy vergen ook vandaag de dag een continue belangenafweging. Zo heeft de
Staatssecretaris van Financién in antwoord op Kamervragen gesteld dat hij geen reden ziet
om beperkingen aan te brengen bij derdenonderzoeken bij artsen teneinde de privacy te
beschermen;®° de privacy wordt volgens hem gewaarborgd door het verschoningsrecht waar
een arts zich op kan beroepen en art. 67 AWR. De Staatssecretaris van Financién benadrukte
hierbij dat de Belastingdienst de geheimhoudingsplicht en de privacy uitermate serieus
neemt. Ten tweede wordt het door Snippe is zijn dissertatie gemaakte onderscheid van
‘functioneel equivalente gegevens’ en ‘exclusief fiscale gegevens’ relevant.™! Snippe stelt
dat het delen van deze ‘exclusief fiscale gegevens’ met andere toezichthouders gepaard
moet gaan met een additionele belangenafweging waarbij een ander publiek belang van
hogere orde kan zijn dan het fiscale belang van doelbinding en geheimhouding.’*? Dat
vraagt volgens hem om een eigen belangenafweging waarbij het aan transparantie en
rechtsbescherming niet mag ontbreken.

6.44 Informationele zelfbeschikking?

Zoals in Hoofdstuk 1 is beschreven, zal de informationele zelfbeschikking vaak botsen met
de belangen van de Belastingdienst om gegevens op te vragen (de fiscale waarheidsvinding),
geheim te houden of juist te delen met andere bestuursorganen (de één overheid-gedachte).”**
De geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR dient immers meerdere, uiteenlopende doelen.
In Hoofdstuk 4 is opgemerkt dat de bescherming van de privacy - als zelfstandig argument
voor de fiscale geheimhoudingsplicht - door de opkomst van de privacywetgeving niet

die niet ontkende dat de AIVD en de politie, door gebruikmaking van art. 43c Uitv. Reg. AWR
1994 alsnog aan gegevens konden komen die ze zelf niet mochten verzamelen of bewaren (Big
Data voor fraudebestrijding (WRR 2016), blz. 77).

128 Het optimaliseren van de tegenstrijdige belangen van waarheidsvinding en privacy (zie uitgebreider:
Hoofdstuk 1, par. 4.3 over het optimaliseren van beginselen).

129 Onder verwijzing naar het ‘Leerboek der Financién’ werd gesteld dat: “(...) de Overheid zich zoo
weinig mogelijk met de bijzondere zaken der burgers moet inlaten, zoo weinig mogelijk de productie
moet controleeren en de intimiteit van het huis storen (...) Niet alleen de belangen van den fiscus,
maar ook die van de geadministreerden behooren behartigd” (Handelingen [ 1914/15, 18, blz. 43). De
vrees voor hinderlijk inquisitoriaal optreden van de fiscus was volgens Minister Treub niet nodig
(Handelingen 1 1914/15, 18, blz. 57) Vergelijk: VV, Kamerstukken 1 1913/14, 18, nr. 18, blz. 573 en
EV, Kamerstukken I 1913/14, 18, nr. 5, blz. 2.

130 Aanhangsel Handelingen Il 2018/19, 1608, antwoord op vragen 3 en 5a.

131 Snippe 2019, blz. 21. Het verschil is - kort samengevat - dat ‘functioneel equivalente gegevens’
ook door andere toezichthouders, op basis van eigen wettelijke bevoegdheden, kunnen worden
verkregen. De ‘exclusief fiscale gegevens’ kunnen uitsluitend door de Belastingdienst worden
verkregen en niet zelfstandig door andere toezichthouders op basis van hun eigen wettelijke
bevoegdheden.

132 Snippe 2019, blz. 464. Vergelijk: Van Kalmthout stelt dat het gebruik voor andere doeleinden
botst met het legaliteitsbeginsel en het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer
(Van Kalmthout 2013, par. 2).

133 Hoofdstuk 1, par. 4.4.3.
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6.4.4 Hoofdstuk 6 / De doelstellingen van art. 67 AWR

aan belang heeft ingeboet, maar hier juist door wordt versterkt.’** Met betrekking tot de
fiscale waarheidsvinding is hierboven betoogd dat minder informatie een betere fiscale
bescherming van de privacy betekent. Gegevens waarover de inspecteur niet beschikt zijn
immers niet aan te merken als het object van de fiscale geheimhoudingsplicht.”®> In zijn
dissertatie betoogde Zwenne dat het privacybelang verlangt dat belastingplichtigen op
een of andere manier controle kunnen uitoefenen op de wijze waarop de Belastingdienst
gebruik maakt van zijn informatiebevoegdheden.*® Volgens Booij moet de wetgever op
zoek naar wetgeving die minder complex is en eenvoudiger is te controleren zonder dat een
inbreuk op de privacy hoeft te worden gemaakt.”*” Volgens hem dient bij het ontwerpen
en bij het evalueren van wetgeving de toets te worden aangelegd in hoeverre de controle
en handhaving van die regeling een inbreuk op de privacy rechtvaardigt.'3

Ook met het verstrekken van fiscale gegevens door de inspecteur aan derden wordt art. 67
AWR geraakt. Hiervan is sprake ingeval het gaat om het intern verstrekken van informatie
aan een andere, competente inspecteur, het verstrekken aan derden ten behoeve van
uitvoering van de belastingwet®® of bij het voldoen aan een wettelijke verplichting tot
doorlevering.'* In de fiscaliteit zal informationele zelfbeschikking nooit volledig worden
bereikt.'! Dit neemt niet weg dat zoveel mogelijk gestreefd moet worden naar eenvoudigere
manieren voor degene wiens gegevens het betreft om inzicht te krijgen welke gegevens,
met welke grondslag, op welk moment aan wie (kunnen) worden verstrekt.' Zonder deze
kennis is het voor betrokkenen immers onmogelijk om iets te controleren en om eventuele
rechtsmiddelen aan te wenden. Snippe stelt dat de Belastingdienst op geen enkele wijze
inzicht in de aard en omvang van de bekendmakingen aan andere bestuursorganen geeft
en op generlei wijze melding maakt van enige bekendmaking aan de betreffende burgers

134 Hoofdstuk 4, par. 5.4.

135 Het gaat hier om dataminimalisatie en proportionaliteit. Vergelijk: Hoofdstuk 1, par. 1.2 voor
verwijzingen naar de ANPR-arresten, het derdenonderzoek bij de Stichting Museumkaart en
SMS-Parking. Zie ook: Hoofdstuk 4, par. 5.3 voor enkele voorbeelden uit het pre-AWR-tijdperk.

136 Zwenne 1998, blz. 157. Het ging hierbij om derdenonderzoeken bij banken. Daarvoor is volgens
Zwenne nodig dat de verplichting wordt gemotiveerd. Als dat niet aan de belastingplichtige
gebeurt, dan toch tenminste aan de informatieplichtige. De laatste kan dan, desnoods achteraf,
aan de belastingplichtige verantwoording afleggen.

137 J.A. Booij, Privacy en moeilijk controleerbare belastingwetten, TFB 2017/3-1.

138 Invergelijkbare zin: Van Hout die stelt dat de wetgever de Belastingdienst een zeer ruime infor-
matiebevoegdheid heeft gegeven, maar dat dit gedeeltelijk achterhaald is; de belastingplichtige,
als ‘eigenaar van de data’ dient het uitgangspunt te zijn (Van Hout 2019, blz. 19-20).

139 Bijvoorbeeld het toezenden van de op de zaak betrekking hebbende stukken ex art. 8:42 Awb
aan de bestuursrechter.

140 Vergelijk: bij de parlementaire behandeling van art. 50g, tweede lid, OSV werd gevraagd naar
waarborgen bij instemming van de betrokkene voor het gebruik van zijn gegevens. Een duide-
lijk antwoord werd niet gegeven (VV, Kamerstukken Il 1988/89, 20 854, nr. 5, blz. 12 en MvA,
Kamerstukken I 1988/89, 10 854, nr. 6, blz. 22).

141 Anders: T. Hooghiemstra, Informationele zelfbeschikking in de zorg, idee september 2017 en AD
11 april 2019, Patiénten moeten echt de baas worden over de eigen medische gegevens,
https://www.ad.nl/binnenland/patienten-moeten-echt-de-baas-worden-over-de-eigen-medische-
gegevens~a7844976/ (online, geraadpleegd op 11 april 2019).

142 Het transparantiebeginsel (M. Hildebrandt, Privacy en identiteit in slimme omgevingen, Com-
puterrecht 2010/172, par. 4.1).
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en bedrijven zelve.> Weliswaar niet specifiek gericht op de fiscaliteit heeft de Nationale
ombudsman transparantie richting de burger treffend verwoord in zijn jaarverslag 2018.144
Hij overweegt dat overheidsinstanties niet terughoudend moeten zijn om gegevens te delen
als zij hiermee problemen van burgers oplossen. Hieraan verbindt hij de voorwaarden dat
de overheid zich inleeft in burgers om beter rekening te houden met de gevoeligheid van
hun gegevens, zich houdt aan de voorwaarden van de AVG en dat duidelijke afspraken
worden gemaakt zodat het voor burgers duidelijk is welke data gedeeld mogen worden,
met wie en op welke manier. Door het nastreven van transparantie en verantwoording
worden de privacybeginselen toch zo optimaal mogelijk verwezenlijkt.

6.5 Afronding

In Hoofdstuk 3 heb ik aandacht besteed aan de doelstellingen van de huidige fiscale
geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR en de argumenten die ter onderbouwing van
deze doelstellingen zijn aangedragen. De eerste doelstelling is de bescherming van de
privacy. Dit ligt in het verlengde van de mogelijkheid om de gegevens te verkrijgen c.q. af
te dwingen. De tweede doelstelling is de meewerkbereidheid. De inspecteur heeft belang
erbij om te voorkomen dat gegevens niet worden verstrekt uit vrees voor het gebruik van die
gegevens voor andere doeleinden dan de uitvoering van de belastingwet. Het creéren van
een tegenhanger van de vergaande bevoegdheden wordt soms als zelfstandige doelstelling
aangedragen maar kan worden beschouwd als een argument dat de doelstellingen van de
bescherming van de privacy en meewerkbereidheid onderbouwt.

In dit hoofdstuk heb ik beargumenteerd dat de onderbouwing van de aloude, breed
aanvaarde doelstelling van de meewerkbereidheid achterhaald is; dat belastingplichtigen
niet van het verstrekken van gegevens aan de inspecteur moeten worden weerhouden
door de vrees dat die gegevens worden gebruikt voor andere doeleinden dan uitvoering
van de belastingwet is, gezien de talloze uitzonderingen op de hoofdregel, immers al
lang niet meer verdedigbaar. Het eerste onderdeel van de eerste onderzoeksvraag - of
het doel van de geheimhoudingsbepaling en de motivering daarvan nog wel aansluiten
bij de huidige (rechts)opvattingen - beantwoord ik daarmee ontkennend. Het behouden
van de meewerkbereidheid blijft echter onverminderd van belang. Geheimhouding ziet
echter niet alleen op de hoofdregel (niet verder bekend maken dan noodzakelijk voor
uitvoering van de belastingwet of de invordering), maar ook op de hierop geformuleerde
uitzonderingen en ontheffingen. Dit leidt tot een gewijzigde onderbouwing van deze
doelstelling: betrokkenen moeten niet ervan worden weerhouden de juiste informatie
te verstrekken aan de Belastingdienst uit vrees dat deze informatie wordt gevraagd voor
andere doeleinden dan uitvoering van de belastingwet. Zij moeten erop kunnen vertrouwen
dat - ingeval deze gegevens worden gebruikt voor andere, niet-fiscale doeleinden - de
verwerking van fiscale gegevens deugdelijk en transparant is gemotiveerd, een wettelijke
grondslag heeft en zichtbaar een belangenafweging is gemaakt waaruit blijkt dat verdere

143 Snippe 2019, blz. 450. Snippe doet de aanbeveling dat de Belastingdienst actief meldt dat hij
gegevens deelt met andere bestuursorganen (Snippe 2019, blz. 466). Vergelijk: Hoofdstuk 4,
par. 5 inzake de rechtsbescherming en de (afgeschafte) kennisgevingsprocedure bij internationale
gegevensuitwisseling.

144 Nationale ombudsman, jaarverslag 2018, blz. 29.
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verspreiding gewichtig genoeg is om een uitzondering op de hoofdregel te rechtvaardigen
(de één overheid-gedachte). Betrokkenen mogen ervan uitgaan dat bij de verstrekking van
fiscale gegevens aan private partijen de wetgever nog terughoudender is. Bij het maken
van een belangenafweging wordt meegewogen of aanvullende waarborgen in verband
met de verstrekking aan een private partij noodzakelijk en mogelijk zijn. Kortom, dat de
overheid zorgvuldig én vertrouwelijk omgaat met de aan de overheid verstrekte gegevens.
Deze gewijzigde onderbouwing neemt niet weg dat een te strikte (interpretatie van de)
geheimhoudingsbepaling ook afbreuk kan doen aan de meewerkbereidheid. Geheimhouding
moet nog wel functioneel blijven en de dienstverlening zo min mogelijk in de weg staan.

Als nieuwe doelstelling heb ik het zwaarwegend controle-strategisch belang bij een derden-
onderzoek geintroduceerd. Het meewerken aan een derdenonderzoek is een verplichting
die voortvloeit uit de belastingwet. De Belastingdienst dwingt, zo heb ik geconstateerd,
bij zowel administratieplichtigen als particulieren geheimhouding af hoewel hiervoor
geen grondslag bestaat. Dat neemt niet weg dat de inspecteur soms toch behoefte aan
geheimhouding heeft. Het moet gaan om een tijdelijke geheimhoudingsverplichting die
de inspecteur in incidentele gevallen kan opleggen aan de informatieplichtige indien en
voor zover het belang van het onderzoek dit vordert. Hoe deze tijdelijke geheimhoudings-
verplichting eruit moet komen te zien, wordt in Hoofdstuk 7 uitgewerkt.

Tot slot heb ik geconcludeerd dat met betrekking tot de bescherming van de privacy - als
doelstelling van de fiscale geheimhoudingsplicht - over het algemeen weinig tot geen
discussie bestaat; privacy is een grondrecht en art. 67 AWR draagt onmiskenbaar bij aan
de bescherming daarvan. Privacywetgeving heeft de rol van art. 67 AWR gedeeltelijk
overgenomen. De bescherming van de privacy - als zelfstandig argument voor de fiscale
geheimhoudingsplicht - wordt hierdoor naar mijn mening versterkt. De gewijzigde
onderbouwing van de meewerkbereidheid, waardoor een theoretisch grotere inbreuk
op de privacy wordt gemaakt, heeft tot gevolg dat voorafgaand aan de invoering van een
uitzondering of het verlenen van een ontheffing, voorafgaand aan de daadwerkelijke
verstrekking van gegevens of bij de evaluatie achteraf (nog) nadrukkelijker zou moeten
worden stilgestaan bij de mogelijke gevolgen, hetgeen een continue belangenafweging vergt.

Daarmee heb ik in dit hoofdstuk ook het tweede deel van de eerste onderzoeksvraag

- wat zouden de doelstellingen van de fiscale geheimhoudingsbepaling en de motivering
daarvan moeten zijn - beantwoord.
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HOOFDSTUK 7

De aan geheimhouding onderworpen
subjecten

71 Inleiding

In Hoofdstuk 3 is ingegaan op de huidige drie categorieén van aan art. 67 AWR onder-
worpen subjecten. Deze drie categorieén zijn strikt afgebakend; er is geen sprake van een
open of vage norm waarbij - afhankelijk van de tijdsgeest - subjecten kunnen worden
toegevoegd of verwijderd zonder dat de wet eerst wordt gewijzigd.! Toch houdt de vraag
wie is onderworpen aan de fiscale geheimhouding de gemoederen al decennialang bezig.
Getoetst aan de criteria van het beoordelingskader uit Hoofdstuk 1 betekent dit dat een
duidelijke, consistente- en praktisch uitvoerbare regeling noodzakelijk is; het moet voor
een ieder duidelijk zijn wie wordt aangemerkt als onderworpen subject. Onduidelijkheid
en discussie doen afbreuk aan de effectiviteit en efficiéntie van de regeling alsmede het
vertrouwen in de overheid. In dit hoofdstuk zullen enkele concrete voorstellen worden
gedaan om de bestaande onvolkomenheden en onduidelijkheden in de huidige wettekst
op te lossen. Tevens wordt een voorstel gedaan om de onderworpen subjecten uit te
breiden met een nieuwe categorie teneinde de in het vorige hoofdstuk genoemde tijde-
lijke geheimhoudingsverplichting voor informatieplichtigen mogelijk te maken. In dit
hoofdstuk zal achtereenvolgens worden ingegaan op de beoogd onderworpen subjecten,
de huidige drie categorieén van onderworpen subjecten en de nieuwe categorie voor de
informatieplichtigen.? Dit alles leidt uiteindelijk tot het volgende mutaties:

1 Vergelijk: ingegeven door de toeslagenaffaire mogen geen afspraken (meer) worden gemaakt over
geheimhouding van de inhoud van vaststellingsovereenkomsten (par. 26, elfde lid, onderdeel f,
BFB). De fiscale geheimhoudingsplicht kan volgens de toelichting niet in een vaststellingsovereen-
komst worden beperkt of opgerekt (besluit Staatssecretaris van Financién van 16 december 2020,
nr. 2020-0000027173, Stcrt. 2020, 66541).

2 Metde onderworpen subjecten van Categorie I en Il wordt bereikt wat Sjobbema in 2007 feitelijk al
voor ogen stond (G.H. Sjobbema, Voorstel voor een verbeterd systeem van informatieverplichtingen
ten dienste van belastingheffing, WFR 2007/67, par. 4.2).
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Aan de fiscale geheimhouding onderworpen subjecten
Huidige bepaling Voorgestelde bepaling

eerste categorie
bij de uitvoering van de belastingwet

betrokken ambtenaren c.s. Categorie [
een ieder die uitvoering geeft
tweede categorie aan de belastingwet

bij de uitvoering van de belastingwet
ingeschakelde deskundige derden

Categorie Il

niet bij de uitvoering van de belastingwet ) )
de afnemers van fiscale informatie

derde categorie
betrokken ambtsdragers }

informatieplichtigen bij een zwaar-

n.v.t } Categorie III
wegend controle-strategisch belang

7.2 Beoogd onderworpen subjecten?

In deze paragraaf worden achtereenvolgens belastingplichtigen, fiscale rechtsbijstandverle-
ners, inhoudingsplichtigen en getuigen besproken. Deze partijen vallen niet onder een van
de drie huidige categorieén van onderworpen subjecten van Hoofdstuk 3.> Ondanks deze
duidelijke, afgebakende driedeling die bij de Wet IB 1914 definitief gestalte kreeg, houdt de
vraag wie als een onderworpen subject is aan te merken de gemoederen al decennialang
bezig. Deze discussie en onduidelijkheid is voornamelijk ontstaan doordat (de kennis over)
het begrip ‘uit of in verband met enige werkzaamheid’ is verwaterd. De beoogd onderworpen
subjecten zijn onderworpen aan verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet, hetgeen
niet op een lijn is te stellen met het in Hoofdstuk 3 behandelde begrip ‘uitvoering van de
belastingwet’.# De geheimhoudingsverplichting - een persoonlijke verplichting - is slechts
van toepassing op personen die zelfstandig kunnen worden aangemerkt als onderworpen
subject. Geheimhouding gaat niet van rechtswege over omdat de verstrekkende partij is
aangemerkt als een onderworpen subject. Hieronder zal worden uiteengezet waarom deze
subjecten ook in de toekomst niet moeten worden aangemerkt als onderworpen subject in
de zin van art. 67 AWR.® Geredeneerd vanuit de in Hoofdstuk 6 geformuleerde doelstelling
van de bescherming van de privacy zou, in navolging van art. 1:89, derde lid, Wft, de kring
van onderworpen subjecten kunnen worden uitgebreid tot ‘een ieder’. Naast de privacy
en belangen van de inspecteur moet vanzelfsprekend rekening worden gehouden met
ander criteria zoals consistentie, duidelijkheid, uitvoerbaarheid en het voorkomen van

3 Hoofdstuk 3, par. 3.3.

4 Hoofdstuk 3, par. 3.2.

5  Om die reden wordt hierna separaat in par. 5 ingegaan op de informatieplichtigen. Deze groep
subjecten zouden namelijk wél tijdelijk een geheimhoudingsverplichting opgelegd moeten
kunnen krijgen.
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onevenredige regeldruk. Hierdoor moet steeds worden afgevraagd of het opleggen van
een fiscale geheimhoudingsplicht het meest geéigende instrument is om die doelstellingen
te waarborgen. De (contractuele) relatie tussen degene wiens gegevens het betreft en het
beoogd onderworpen subject speelt hierbij een belangrijke rol.

7.2.1 Uit of in verband met enige werkzaambheid ‘opgerekt’?

Het begrip ‘uit of in verband met enige werkzaamheid’ van het huidige art. 67 AWR is
direct herleidbaar naar de geheimhoudingsbepalingen in het pre-AWR-tijdperk. De term
‘enige werkzaamheid’ ziet slechts op het ‘ambt of betrekking’ (de eerste categorie van
onderworpen subjecten) en de deskundige derde die met enige werkzaamheid wordt
belast (de tweede categorie). De term ‘in verband met’ ziet uitsluitend op de niet bij de
uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers (de derde categorie). Nogmaals
moet worden benadrukt dat zowel bij de invoering van de AWR als bij de herziening in
2008 géén wijzigingen zijn beoogd. Indien en voor zover de wetgever zou hebben beoogd
de reikwijdte van de geheimhoudingsbepaling te verruimen, had het op zijn weg gelegen
om dit gedurende de parlementaire behandeling van art. 67 AWR uitdrukkelijk aan de orde
te stellen. De wetgever had hierbij waarschijnlijk kunnen volstaan met de opmerking dat op
dit moment weliswaar geen inhoudelijke wijziging is beoogd, maar dat ervoor is gekozen
een vage norm te introduceren waarvan de invulling aan de praktijk wordt overgelaten.
Dat is echter niet gebeurd.®

7.2.11 Verwatering van een begrip leidt tot onduidelijkheid

In het dagelijks spraakgebruik kan aan het begrip ‘enige werkzaamheid’ uit art. 67 AWR
een bredere betekenis worden gegeven (de grammaticale wetsinterpretatie) en ook in zijn
parlementaire uitlatingen wordt het begrip door de Staatssecretaris van Financién opgerekt
met opvattingen die niet teruwg te vinden zijn in de geschiedenis van de totstandkoming
van art. 67 AWR. Daardoor ontstaat onduidelijkheid wie aangemerkt moet worden als
onderworpen subject hetgeen onwenselijk is.” Het voorkomen van onduidelijkheid in de
wettekst is een van de criteria uit het beoordelingskader. Het uitgangspunt is immers dat
posterieure uitlatingen met betrekking tot de uitleg van de wet, nadat die wet is aange-
nomen, niet behoort tot de parlementaire geschiedenis van die wet.® Zo heeft Langereis
moeite met het feit dat de Staatssecretaris van Financién zich bij zijn wetgevende taak
(het indienen en toelichten van nieuwe wetsvoorstellen) niet onthoudt van opmerkingen
met betrekking tot bestaande wetgeving, welke opvattingen door niets anders kunnen zijn

6  Vergelijk: de invoering van art. 1:89, derde lid, Wft in 2015 met de bewust zeer ruime omschrijving:
“Het eerste lid is van overeenkomstige toepassing op personen die betrokken zijn of zijn geweest bij
de vervulling van enige taak ingevolge deze wet, dan wel anderszins de beschikking verkrijgen over
gegevens of inlichtingen als bedoeld in het eerste lid”.

7  Zoals hierna zal blijken uit par. 3.2 wordt dit door de voorgestelde wijziging van art. 67, eerste
lid, AWR weggenomen.

8  Zie uitgebreider: Langereis 1991, blz. 69-74, R.H. Happé, De beroepshouding van de inspecteur:
een magistratelijk perspectief, WFR 2007/1076, par. 4, A.O. Lubbers en L.M.J. Sangster, Het
gebruik en de bruikbaarheid van parlementaire geschiedenis bij wetsuitleg, WFR 2012/1521 en
L.J.A. Pieterse, Boekbespreking (bespreking van: M.]. Borgers, Bij nader inzien, Deventer: Wolters
Kluwers 2016), WFR 2016/105.
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ingegeven dan uit hoofde van zijn taak als uitvoerder van fiscale wetgeving.® Aan deze
uitlatingen moet volgens hem dan ook niet al te veel waarde worden gehecht. Happé stelt
terecht dat latere maatschappelijk ontwikkelingen een wettelijke bepaling een andere
context kunnen geven die door de wetgever niet was te voorzien.!” Toepassing van de
wet overeenkomstig haar bewoordingen kan dan volgens hem leiden tot onbedoelde,
onrechtvaardige gevolgen." Uitbreiding van de onderworpen subjecten door posterieure
uitlatingen van de Staatssecretaris van Financién ligt door de strikte afbakening echter
niet voor de hand."

Het begrip ‘enige werkzaamheid’ - zoals bedoeld in art. 67 AWR - is in de loop van de jaren
steeds anders verwoord en is daarmee opgerekt. Zo wordt in de memorie van toelichting
bij de modernisering van art. 56 AWR (oud) opgemerkt dat art. 67 AWR van toepassing zou
zijn op een ieder die is betrokken bij de heffing van rijksbelastingen."* Vergelijkbaar is de
stelling van de Staatssecretaris van Financién bij de Wet aanpassing van administratieve
verplichtingen dat art. 67 AWR geldt voor een ieder die betrokken raakt bij de uitvoering
van de belastingwet." In het rapport van de Vereniging voor Belastingwetenschap uit 1997
wordt betoogd dat het doen van aangifte, het voeren van een administratie en het beschikbaar
stellen van informatie direct verband houden met de uitvoering van de belastingwet.' De
functionele betrokkenheid vormt volgens het rapport ‘enige werkzaamheid’.'® Volgens de
redactie Vakstudie Nieuws geldt art. 67 AWR niet alleen voor belastingambtenaren, maar net
zo goed voor de belastingplichtigen, hun adviseurs, de belastingrechter en wie overigens op
enigerlei wijze in de fiscale rechtstoepassing participeert."” Met het publiceren en/of becom-
mentariéren van rechterlijke uitspraken, wetsvoorstellen, beleid en literatuuroverzichten
participeert de redactie Vakstudie Nieuws ook in de fiscale rechtstoepassing.'® Jansen vindt
dat de tekst van de wet niet aan de uitleg in de weg staat dat iedereen die zijn wettelijke
fiscale verplichtingen vervult als zodanig werkzaam is bij de uitvoering van de belastingwet."
Snippe beschrijft dat volgens de Belastingdienst de geheimhoudingsplicht geldt voor een

9  Langereis 1991, blz. 73. Vergelijk: Marres 2013, par. 5.

10 R.H.Happé, De beroepshouding van de inspecteur: een magistratelijk perspectief, WFR 2007/1076,
par. 4.

11 Het is dan volgens Happé aan de rechter om een beslissing te nemen die past in het recht,
opgevat als een geheel van regels en beginselen. In deze zin leveren beginselen en doelstelling
de argumentatie op voor de toepassing van de regels.

12 Pieterse stelt: “In het belastingrecht [kan, VDS] als werkhypothese (...) worden aangehouden dat
de betrokken bewindspersoon zijn posterieure uitlatingen doorgaans zal laten aansluiten op die
van de anterieure parlementaire behandeling” (L.J.A. Pieterse, Boekbespreking (bespreking van:
M.J. Borgers, Bij nader inzien, Deventer: Wolters Kluwers 2016), WFR 2016/105).

13 MvT, Kamerstukken Il 1985/86, 19 393, nr. 3, blz. 8. Het is niet duidelijk of met de term ‘heffing
van belasting’ iets anders is bedoeld dan ‘vitvoering van de belastingwet’. Vergelijk: Zwenne
1998, par. 3.6.1, blz. 55.

14 MvA, Kamerstukken II 1990/91, 21 287, nr. 5, blz. 21-22.

15 Geschriften VVBW nr. 206 (1997), blz. 66.

16  Ook de werkzaamheden van gemachtigden en inhoudingsplichtigen zouden volgens de opstellers
van het rapport beschouwd moeten worden als een werkzaamheid die verband houdt met de
uitvoering van de belastingwet.

17  Redactie Vakstudie Nieuws, V-N 1998/46.31.

18 Impliceert de visie van de redactie Vakstudie Nieuws alsdan niet dat met de publicatie van slecht
geanonimiseerde uitspraken doelbewust de fiscale geheimhoudingsplicht wordt geschonden?

19 Jansen 2017, blz. 165.
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ieder die een rol vervult in het kader van de belastingheffing.?° Als laatste, maar niet minst
belangrijke, kan de internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak
(2011) worden genoemd. In de concept-memorie van toelichting geeft de Staatssecretaris
van Financién een expliciete kabinetsvisie; de term ‘uitvoering van de belastingwet’ dient
volgens hem niet uitsluitend te worden geassocieerd met de uitvoerende instanties die
primair zijn belast met de belastingheffing.*! Onder de uitvoering van de belastingwet
verstaat de Staatssecretaris van Financién alle werkzaamheden die ertoe leiden of eraan
bijdragen dat de bepalingen van de belastingwet geéffectueerd worden.?? Het voldoen
aan fiscale verplichtingen (het doen van aangifte) of het uitoefenen van bijbehorende
rechten (het aantekenen van beroep) zouden - althans volgens het kabinet - zijn aan te
merken als werkzaamheden bij de uitvoering van de belastingwet. Hierdoor vallen de
belastingplichtige, de inhoudingsplichtige en de gemachtigde eveneens onder de fiscale
geheimhoudingsplicht.?? Dit kabinetstandpunt is in strijd met de historische- en theologische
interpretatie van de parlementaire geschiedenis van art. 67 AWR. Wat daar ook van moge
zijn, het wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak is er nooit gekomen en hetgeen
daarin over de fiscale geheimhouding is opgemerkt kan dan ook geen deel uitmaken van
de parlementaire geschiedenis van art. 67 AWR.? Alleen al uit deze beperkte opsomming
blijkt echter wel dat zonder kennis van het verleden de visie op de onderworpen subjecten
de afgelopen decennia een geheel eigen leven is gaan leiden waarbij een (te) gramma-
ticale interpretatie en het gebruik van termen als: ‘betrokken zijn bij’, 'betrokken raken
bij’, 'direct verband houden met’, 'functionele betrokkenheid’, 'participeren in de fiscale
rechtstoepassing’, 'werkzaam zijn bij’, 'een rol vervullen’ en 'werkzaamheden die er toe
leiden of eraan bijdragen dat’ hebben gezorgd voor onduidelijkheid.

72.12  Toerekening bij enige werkzaamheid?

De fiscale literatuur richt zich nagenoeg uitsluitend op de vraag of werkzaamheden van
belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden (zoals de fiscale rechtsbijstand-
verleners) zijn aan te merken als werkzaamheden bij de uitvoering van de belastingwet.
Jansen maakt een interessante doch mijns inziens onjuiste gedachtesprong door zich af
te vragen of het voor de toepassing van de fiscale geheimhoudingsplicht relevant is welke
persoon de ‘werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet’ feitelijk verricht.> Met
het instellen van een derdenonderzoek bij een administratieplichtige verricht de inspecteur
werkzaamheden die zijn aan te merken als ‘werkzaamheden bij of in verband met de

20 Snippe 2019, blz. 402.

21 Concept-MvVT, internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak (2011), par. 2.2.

22 Vergelijk: De Bont omschrijft het als de handelingen die gericht zijn op de heffing en afdracht,
dan wel de nakoming daarvan of de berechting (G.].M.E. de Bont, Geheim, NTFR 2019/734).

23 Vergelijk: “De fiscale geheimhoudingsplicht geldt ook onverkort voor derden aan wie voor de uitvoering
van de belastingwetgeving informatie wordt verstrekt. Dit geldt bijvoorbeeld voor een werkgever
die in het kader van de uitvoering van de belastingwet informatie verkrijgt over een werknemer”
(Instructie informatieverstrekking (2020), blz. 6).

24 Brief Staatssecretaris van Financién van 25 april 2014, Kamerstukken 11 2013/14, 33 750 IX, nr. 25.
Vergelijk: Jansen 2017, blz. 164-165 en De With 2013, blz. 164.

25 Jansen 2017, blz. 165. Vergelijk: Den Boer e.a. 1999, blz. 557 die stellen dat: “De fiscale geheim-
houdingsplicht geldt voor “een ieder", dus ook voor anderen dan belastingambtenaren die kennis
ontlenen aan enige werkzaamheid bij of in verband met de uitvoering van de belastingwet”. Dit staat
eveneens nagenoeg letterlijk in de MvT, Kamerstukken Il 2005/06, 30 322, nr. 3, blz. 12, noot 3.
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uitvoering van de belastingwet’. Dit dient volgens Jansen te worden toegerekend aan de
administratieplichtige waarmee deze alsdan onder het bereik van art. 67 AWR komt te vallen.?
De theorie van Jansen zou overigens ook ertoe leiden dat de fiscale geheimhoudingsplicht
voor de belastingplichtige van toepassing wordt met betrekking tot de ingediende aangifte
en de door de inspecteur vastgestelde belastingaanslag. De belastingplichtige zou alsdan
een belastingaanslag inkomstenbelasting wel aan zijn gemachtigde mogen verstrekken ten
behoeve van het indienen van een bezwaarschrift, maar deze gegevens niet per definitie
mogen gebruiken ten behoeve van het aanvragen van bijvoorbeeld een hypothecaire
lening.” Deze interpretatie van Jansen vindt echter geen enkele steun in de wetshistorie.

72.13  Onderworpen aan verplichtingen uit de belastingwet

Belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden worden onderworpen aan
de verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet. Hierbij kan worden gedacht aan
aangifte-, administratie- en (actieve) informatieverplichtingen. Dit zijn verplichtingen ten
dienste van de belastingheffing.?® Hieraan zijn vanzelfsprekend ook enkele rechten gekop-
peld als het recht op een onafhankelijke heroverweging in bezwaar. Bij de parlementaire
behandeling van het verschoningsrecht van art. 53a AWR is treffend omschreven dat de
verschoningsgerechtigde zijn taak vervult ten behoeve van de belastingheffing (en daarbij
het recht heeft zich van die verplichting te verschonen).?® Ook in bijvoorbeeld art. 49a,
eerste lid, AWR (regeling verplicht gebruik BSN) wordt met ingang van 2013 expliciet
gemeld dat onder werkzaamheden ten behoeve van de Belastingdienst ook het doen van
aangifte moet worden verstaan.*® De Bont vat het samen als ‘het ondergaan en nakomen
van verplichtingen die door de inspecteur worden opgelegd’.>' Oenema geeft aan dat,
ook ingeval sprake is van een convenant horizontaal toezicht, de inspecteur nog steeds
de uitvoerder van de belastingwet is.>2 Of het nu wordt omschreven als ‘het onderworpen
zijn aan verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet’, ‘het vervullen van een taak
ten behoeve van de belastingheffing’, ‘het verrichten van werkzaamheden ten behoeve
van de Belastingdienst’ of ‘het ondergaan en nakomen van verplichtingen die door de
inspecteur worden opgelegd’, de verplichtingen houden onmiskenbaar enig verband met
de uitvoering van de belastingwet.>* Het voldoen aan een verplichting die voortvloeit uit

26 Invergelijkbare zin: F.C. de Groot, Derdenonderzoeken moet de administratieplichtige jegens de
cliént wél geheimhouden! NTFR 2020/2362.

27 Inde door de inspecteur uitgereikte belastingaangifte kan worden aangegeven wie de werkgever
is, in welke vennootschap een aanmerkelijk belang wordt gehouden, aan welke instellingen
giften zijn gedaan of bij welke bancaire instellingen rekeningen worden aangehouden. Dit zijn
- vanuit het perspectief van de belastingplichtige gezien - derden. In de belastingaanslag kunnen
gegevens zitten van de fiscaal partner (eveneens een derde) zoals gegevens over het gezamenlijk
verzamelinkomen of toegerekende vermogensbestanddelen.

28 MvT, Kamerstukken 11 1988/89, 21 287, nr. 3, blz. 6-7 over hoofdstuk VIII, afdeling 2, AWR (art. 47
t/m art. 56 AWR).

29 MvA, Kamerstukken II 1990/91, 21 287, nr. 5, blz. 25.

30 Wet van 20 december 2012 tot wijziging van enkele belastingwetten en enige andere wetten
(Overige fiscale maatregelen 2013), Kamerstukken I1 2012/13, 33 403, Stb. 2012, 669.

31 G.J.M.E.de Bont, Geheim, NTFR 2019/734. In vergelijkbare zin: ]. Berns, Geheim? Echt niet! NTFR
2020/1995.

32 Oenema 2014, blz. 103.

33  Vergelijk: Geschriften VVBW nr. 206 (1997), blz. 66.
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de belastingwet door of namens een belasting-, administratie- en inhoudingsplichtige of
derde is evenwel niet op een lijn te stellen met het uitvoeren van diezelfde belastingwet
door de ambtenaren c.s. (de eerste categorie van onderworpen subjecten). De kabinetsvisie
in de concept-memorie van toelichting op de internetconsultatie Wetsvoorstel open-
baarheid belastingrechtspraak (2011) waarin de Staatssecretaris van Financién betoogt
dat het voldoen aan fiscale verplichtingen zoals het doen van aangifte en het uitoefenen
van fiscale rechten, zoals het aantekenen van bezwaar, werkzaamheden zijn waardoor
belastingplichtigen, inhoudingsplichtigen en gemachtigden zouden vallen onder het bereik
van de geheimhoudingsverplichting is principieel onjuist. De onderworpen subjecten van
de eerste categorie (aan wie de uitvoering van de belastingwet is opgedragen) en de aan
de belastingwet onderworpen subjecten hebben niet dezelfde verantwoordelijkheden,
rechten of verplichtingen. De Hoge Raad heeft de ongelijkheid van partijen benadrukt
door bijvoorbeeld de bevoegdheden van de inspecteur ex art. 47 AWR - en daarmee
de onderworpenheid van de belastingplichtige - te bestempelen als ‘zeer ingrijpende
dwangmiddelen’ 3

7.2.2 Belastingplichtigen

De wettekst van art. 67, eerste lid, AWR spreekt over ‘de persoon of zaken van een ander’.
Een belastingplichtige is derhalve per definitie niet aan te merken als een onderworpen
subject voor zover de gegevens op hemzelf betrekking hebben. Maar ook met betrekking
tot de gegevens van derden is de belastingplichtige géén aan de fiscale geheimhouding
onderworpen subject.’> De Belastingdienst stelt zich dan ook ten onrechte op het standpunt
dat art. 67 AWR belastingplichtigen beperkt om een rapport boekenonderzoek te delen
voor zover het rapport informatie over derden bevat.*s Het is in dit kader onduidelijk hoe
de Belastingdienst aankijkt tegen de toepassing van art. 47a AWR.”” Dat het voldoen aan
de verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet door belastingplichtigen niet is aan
te merken als een ‘werkzaambheid uit of in verband met de uitvoering van de belastingwet’
lijkt behoudens de hiervoor genoemde internetconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid
belastingrechtspraak (2011) nauwelijks een discussie (meer) te zijn. Hertoghs schreef in 1986
dat de geheimhoudingsplicht niet uitsluitend van toepassing was op belastingambtenaren,
maar op een ieder die ‘enige werkzaamheid’ in dat verband verricht. De stelling dat de

34 HR 10 februari 1988, ECLI:NL:HR:1988:ZC3761, BNB 1988/160, r.0. 4.4.

35 Eenbelastingplichtige valt niet binnen een de drie categorieén van onderworpen subjecten zoals
beschreven in Hoofdstuk 3, par. 3.3. Anders: Hof Amsterdam (geheimhoudingskamer) 2 april 2019,
ECLI:NL:GHAMS:2019:1270, r.0. 3.1 waar door de gemachtigde van belanghebbende wordt gesteld
dat art. 67 AWR ook voor belanghebbende zou gelden.

36 De Belastingdienst is van mening dat art. 67 AWR de belastingplichtige geen beperkingen oplegt
om een rapport boekenonderzoek met derden te delen, mits het rapport alleen informatie
bevat die de belastingplichtige zelf betreft (Handboek Controle (2020), blz. 207). Vergelijk: Hof
Amsterdam 8 februari 2006, ECLI:NL:GHAMS:2006:AV1517, V-N 2006/33.2.1, r.0. 5.12. Het Hof
neemt (ten onrechte) als uitgangspunt dat de belastingplichtige en zijn gemachtigde zijn aan te
merken als onderworpen subjecten.

37 Op grond van de hoofdregel van art. 47a AWR wordt de informatieverplichting toegerekend aan
de belastingplichtige, waarmee het ‘zijn’ informatie wordt (geen geheimhoudingsplicht). Is de
uitzondering van art. 47a, derde lid, AWR van toepassing en verkrijgt de belastingplichtige middels
dossierinzage exact dezelfde informatie is feitelijk sprake van derdeninformatie. Zou in de visie
van de Belastingdienst alsdan op deze informatie wel een geheimhoudingsplicht rusten?
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belastingplichtige en de belastingadviseur zich door deze bepaling aangesproken zouden
moeten voelen, achtte hij op zijn minst twijfelachtig.® Ruim een decennium later nam
Hertoghs expliciet het standpunt in dat belastingplichtigen uiteraard zelf niet onder het
geheimhoudingsverbod vielen.*® Hij merkte op dat een geheimhoudingsverplichting voor
een belastingplichtige met zich zou brengen dat deze niet meer over zijn inkomen of andere
fiscale intimiteiten met anderen zou mogen spreken.* Ook Nefkens en Feteris merken mijns
inziens terecht op dat de belastingplichtige die aan zijn eigen fiscale verplichtingen voldoet
daarmee niet werkzaam is bij de uitvoering van de belastingwet.*! De belastingplichtige
voldoet simpelweg aan verplichtingen die voortvloeien uit de belastingwet.*

Ook uit de parlementaire behandeling van het aanmerkelijk belang uit de Wet IB 1964
blijkt dat nimmer is beoogd belastingplichtigen als een aan de geheimhoudingsverplich-
ting onderworpen subject aan te merken; voor de bepaling of een belastingplichtige
een aanmerkelijk belang heeft zijn de belangen van derden (verwanten of middellijke
aandeelhouders) relevant. Desgevraagd hebben de Minister- en de Staatssecretaris van
Financién gezamenlijk geantwoord dat de geheimhouding niet wordt geschonden ingeval
de inspecteur de belastingplichtige informeert over de aandelenbelangen van verwanten
of middellijk aandeelhouders.** Onder verwijzing naar art. 67 AWR stellen zij terecht
dat de geheimhoudingsplicht van de belastingambtenaar slechts inhoudt dat hij de in
zijn taakuitoefening verkregen kennis niet verder bekend maakt dan nodig is voor de
uitvoering van de belastingwet. Als de bewindslieden van mening zouden zijn geweest
dat een belastingplichtige, die in het aangifte- en aanslagproces van de Wet IB 1964 kennis
verkrijgt over derden, zou moeten worden aangemerkt als een onderworpen subject
zou het op hun weg hebben gelegen dit expliciet te benoemen en dit in art. 67 AWR te
formaliseren.* Het door de bewindslieden aangedragen argument dat de belastingplichtige
in veel gevallen reeds op de hoogte van het aandelenbelang van verwanten of middellijk
aandeelhouders is irrelevant.®

38 Hertoghs 1986, blz. 42.

39 Hertoghs in: Geschriften VVBW nr. 207 (1998), blz. 32.

40 Hertoghs in: Geschriften VVBW nr. 207 (1998), blz. 32.

41 A.T.P. Nefkens, De begrensde reikwijdte van de fiscale geheimhoudingsplicht bij een derden-
onderzoek, TFB 2015/6-1 en Feteris 2007, blz. 288. Hij spreekt overigens van de burger en niet van
de belastingplichtige. In vergelijkbare zin: ].B.H. R6ben, Geheimhouding, verplicht? Belastingblad
1982/475.

42 Dit heeft evenzeer te gelden ingeval een derde wordt vereenzelvigd met de belastingplichtige
zoals bedoeld in art. 47, tweede lid, AWR of voor de toepassing van art. 47a AWR.

43 VV,Kamerstukken I11961/62, 5380 nr. 16, blz. 26 en MvA, Kamerstukken Il 1962/63, 5380, nr. 19,
blz. 62.

44  Hierbij is het niet relevant de manier en het tijdstip waarop een belastingplichtige deze kennis
verkrijgt. In het aangehaalde voorbeeld kan de belastingplichtige - voorafgaand aan het indienen
van zijn aangifte - vragen stellen aan een verwant over diens aandelenbelang of kan hij bijvoorbeeld
in de aanslagregelende fase door de inspecteur met deze kennis worden geconfronteerd. In de
parlementaire geschiedenis wordt slechts gesproken over de geheimhoudingsplicht van de fiscus
en van de inspecteur.

45 Dit is bevestigd in het arrest HR (civiele kamer) 8 november 1991 (Verschueren/Kloosterboer),
ECLI:NL:HR:1991:Z2C0409, NJ 1992/277.
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7.2.2.1 Beroepsgerechtigde derden (art. 26a AWR)

Niet onvermeld kunnen blijven de beroepsgerechtigde derden van art. 26a AWR.* Dit zijn
derden van wie inkomens- of vermogensbestanddelen zijn begrepen in een belastingaanslag
of een voor bezwaar vatbare beschikking van een ander. Hierbij kan worden gedacht aan de
fiscale partner of het minderjarige kind dat bezwaar wil maken tegen een belastingaanslag
van de andere fiscale partner c.q. de ouder of de erfgenaam die een belang heeft bij de
belastingaanslag van een andere erfgenaam.*” Op grond van art. 26a, derde lid, AWR verstrekt
de inspecteur desgevraagd relevante gegevens. In de parlementaire geschiedenis en in de
literatuur zijn geen aanknopingspunten te vinden voor het standpunt dat de beroepsge-
rechtigde derde zou moeten worden onderworpen aan de fiscale geheimhoudingsplicht
voor zover het fiscale gegevens betreffen van anderen.*® Deze beroepsgerechtigde derde
maakt slechts gebruik van rechten die voortvloeien uit de belastingwet, hetgeen niet is aan
te merken als een ‘werkzaambheid uit of in verband met de uitvoering van de belastingwet’
zoals bedoeld in art. 67 AWR.

72.2.2  Een wijziging is ongewenst

Belastingplichtigen vallen nu niet onder één van de drie categorieén van onderworpen
subjecten en dat dient naar mijn mening ongewijzigd te blijven. Dit is uitkomst van een
belangenafweging waarbij de doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling, evenredig-
heid en de uitvoerbaarheid relevant zijn. Het opleggen van een geheimhoudingsbepaling
aan de belastingplichtige beschermt zijn privacy niet, maar beknot zijn informationele
zelfbeschikking. Dit is niet anders indien een belastingplichtige in het kader van zijn eigen
belastingheffing derdeninformatie verkrijgt.#° Niet de fiscaliteit, maar de (contractuele)
relatie tussen de belastingplichtige en deze derde is leidend.>® Zo heeft het opleggen
van een geheimhoudingsplicht aan een ouder over een aan hem toegerekend vermo-
gensbestanddeel van zijn minderjarig kind geen toegevoegde waarde; de ouder-kind
relatie is doorslaggevend. Dit neemt niet weg dat ook de inspecteur een belang kan
hebben bij geheimhouding door belastingplichtigen. Hierbij kan worden gedacht aan een

46 Vergelijk: A.FEM.Q. Beukers-van Dooren, Rechtsbescherming van de derde-belanghebbende in
het belastingrecht, TFB 2016/1-4.

47  Art. 54 SW 1956.

48 Deze uitbreiding van de kring van beroepsgerechtigden van art. 23 en art 26 AWR (oud) is gebaseerd
op de Wet van 12 mei 1993, houdende wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen
(uitbreiding van de mogelijkheid van bezwaar en beroep), Kamerstukken Il 1991/92, 22 491,
Stb. 1993, 262. Slechts de geheimhoudingsplicht van de inspecteur kwam kort aan de orde (MvA,
Kamerstukken 111991/92, 22 491, nr. 5, blz. 2 en EV, Kamerstukken I 1991/92, 22 491, nr. 6, blz. 2
en NAEV, Kamerstukken I 1991/92, 22 491, nr. 7, blz. 2).

49 Voor bijvoorbeeld huurwoningen kan een inkomenseis worden gesteld. Zou het voor een
belastingplichtige moeten uitmaken of hij ter onderbouwing daarvan een kopie van de aan hem
verstrekte jaaropgave meestuurt of een uitdraai maakt van de door de inspecteur vooringevulde
aangifte?

50 Als de inspecteur ten behoeve van de belastingheffing gebruik maakt van een via een derden-
onderzoek verkregen overeenkomst waarmee een bepaalde transactie fiscaal kan worden geduid, is
een eventuele geheimhoudingsbepaling in de overeenkomst relevant. Ingeval het partijen vrijstaat
om deze overeenkomst openbaar te maken, valt niet uit te leggen dat de belastingplichtige zijn
eigen, originele exemplaar niet, maar de van de fiscus ontvangen kopie wél geheim moet houden.
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belastingplichtige die een bepaalde fiscale constructie heeft afgenomen van een bepaalde
aanbieder;* bij een projectmatige aanpak kan de inspecteur belang erbij hebben dat de
belastingplichtige tijdelijk geheimhouding in acht neemt zodat andere afnemers c.q. de
aanbieders van die fiscale constructie niet voortijdig op de hoogte raken van het lopende
onderzoek.”> Desalniettemin moet hier naar mijn mening een andere belangenafweging
worden gemaakt waarbij de belangen van belastingplichtigen dienen te prevaleren. De
belastingplichtige die de aanbieder van zijn fiscale constructie civiel- of tuchtrechtelijk
wil aanspreken moet daarvan niet worden weerhouden door een opgelegde geheimhou-
dingsplicht. Ook hier is de (contractuele) relatie tussen aanbieder en afnemer leidend en
is het aan de inspecteur om passende maatregelen te nemen.

7.2.3 Fiscale rechtsbijstandverleners

Het begrip fiscale rechtsbijstandverleners is een verzamelbegrip en omvat alle vormen van
vertegenwoordiging en rechtsbijstand.>> De term gemachtigde wordt hiervoor ook vaak
gebruikt.>* Zij bieden bijstand aan belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en
derden bij het voldoen aan hun fiscale verplichtingen c.q. uitoefenen van hun rechten.
Over de vraag of bij fiscale rechtsbijstandverleners sprake is van een ‘werkzaamheid
bij de uitvoering van de belastingwet’ zoals bedoeld in art. 67 AWR lijkt, anders dan bij
belastingplichtigen, meer discussie te zijn.>> Hertoghs heeft in 1986 terecht gesteld dat het
werk van belastingadviseurs hen weliswaar in aanraking brengt met de uitvoering van de
belastingwet maar dat zij daaraan niet primair zijn verbonden.® De adviseur dient in de
eerste plaats het belang van zijn klant. De stelling dat de belastingadviseur zich door de
geheimhoudingsbepaling aangesproken zouden moeten voelen, achtte hij op zijn minst
twijfelachtig. Den Boer e.a. geven aan dat advocaten, belastingadviseurs en accountants onder
art. 67 AWR kunnen vallen.”” Wat de voorwaarden hiervoor zouden moeten zijn maken zij
echter niet duidelijk. Wattel is stellig in zijn mening dat ‘uitvoering van de belastingwet’ zeer
ruim moet worden opgevat.’® Hij geeft aan dat niet alleen belastingambtenaren, maar ook
niet-ambtelijke deskundigen, belastingadviseurs, belastingrechters, douane-expediteurs,
officieren van justitie en arbeidscontractanten vallen onder de geheimhoudingsbepaling.
Ook De Blieck e.a. zijn (sinds de tiende druk) van mening dat belastingadviseurs onder

51 Bijvoorbeeld: nieuwsbericht Bijzonder Strafrecht van 20 november 2013, FIOD pakt handelaar
in fiscale constructies op, https://www.bijzonderstrafrecht.nl/home/fiod-pakt-handelaar-in-
fiscale-constructies-op (online, geraadpleegd op 17 juli 2019).

52 Vergelijk: in Hoofdstuk 6, par. 3.1 wordt ingegaan op de zwaarwegende controle-strategische
belangen die ook in dit soort situaties kunnen spelen.

53  Zieuitgebreider: Van der Wal 2005, blz. 9-13. Rosier spreekt van belastingprofessionals (E.J.M. Rosier,
Escalatie in het belastingrecht, TFB 2017/6-3).

54 In het vervolg zullen deze termen door elkaar heen worden gebruikt. Onder het begrip fiscale
rechtsbijstandverleners worden onder meer verstaan: belastingadviseurs, belastingconsulenten,
boekhouders, accountants, administrateurs, advocaten, douane-expediteurs, fiscaal vertegen-
woordigers, wettelijke vertegenwoordigers, curatoren en bewindvoerders.

55 Voor de hoedanigheid van de fiscale rechtsbijstandverlener als belastingplichtige, derde ex
art. 48 AWR, administratieplichtige ex art. 52 AWR of informatieplichtige ex art. 53 AWR wordt
verwezen naar de desbetreffende paragrafen.

56 Hertoghs 1986, blz. 42.

57 Den Boer e.a. 1999, blz. 557.

58 Wattel 1992, blz. 219.
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de geheimhoudingsbepaling vallen.”® Zowel Wattel als De Blieck e.a. kiezen derhalve,
overigens zonder nadere onderbouwing, voor een grammaticale interpretatie van art. 67
AWR. De Bont geeft aan dat bij een extensieve interpretatie door de Belastingdienst een
belastingplichtige, bij de beantwoording van vragen op grond van art. 47 AWR, uitvoering
geeft aan de belastingwet en geen overleg mag voeren met zijn adviseur.® Hij acht deze
interpretatie — die onmiskenbaar een wig drijft in de relatie van de adviseur met zijn
cliént - onverdedigbaar.®!

723.1  De verlengstukgedachte

Belasting-, administratie- en inhoudingsplichtigen en derden kunnen bij het voldoen aan
hun fiscale verplichtingen c.q. het uitoefenen van hun rechten die voortvloeien uit de
belastingwet worden bijgestaan door fiscale rechtsbijstandverleners. Dit is gecodificeerd
in art. 2:1 Awb. Het handelen van gemachtigden wordt over het algemeen aan de belas-
tingplichtige toegerekend.®? In de rol en hoedanigheid van gemachtigde zijn zij slechts aan
te merken als het verlengstuk van deze belasting-, administratie- en inhoudingsplichtige
of derde.®® Deze verlengstukgedachte is niet nieuw; al in 1918 kon de curator, gezien zijn
positie, zich zonder problemen op de hoogte stellen van alle zaken van de gefailleerde.®
Uit oude jurisprudentie over het verschoningsrecht in het pre-AWR-tijdperk blijkt dat een
accountant géén verschoningsrecht kon ontlenen aan de fiscale geheimhoudingsbepalingen.5
Het als accountant verlenen van bijstand was niet aan te merken als uitvoering van de
belastingwet; dat was de uitvoerende taak van de overheid. Als verlengstuk van zijn cliént
moet een fiscale rechtsbijstandverlener evenmin worden aangemerkt als onderworpen
subject. Dit betekent echter niet dat het een fiscale rechtsbijstandverlener vrij zou staan
fiscale zaken van zijn cliénten met derden te bespreken.®® Het ligt voor de hand dat de
voorwaarden uit de overeenkomst met de klant of de beroepsregels daaraan veelal in de

59 De Blieck e.a. 2013, blz. 96. Vergelijk: Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 101. Tot en met de
negende druk was dit standpunt nog niet opgenomen (De Blieck e.a. 2011, blz. 81).

60 G.J.M.E. de Bont, Onterechte boeten voorkomen, NTFR 2017/599.

61 Hierbij wordt door De Bont evenwel voorbij gegaan aan het feit dat belastingplichtigen zich kunnen
laten bijstaan of laten vertegenwoordigen door een gemachtigde op grond van art. 2:1 Awb. Het
delen van informatie met een gemachtigde zou alsdan snel zijn aan te merken als ‘noodzakelijk’
in de zin van art. 67, eerste lid, AWR. Fiscale advisering is echter een stuk lastiger.

62 Hierbij kan worden gedacht aan bijvoorbeeld: kennis van de adviseur met betrekking tot kwade
trouw bij navordering (HR 23 januari 2009, ECLI:NL:HR:2009:BD3566, BNB 2009/80), gebonden-
heid aan een door de gemachtigde gesloten vaststellingsovereenkomst (HR 23 december 1998,
ECLI:NL:HR:1998:AA2269, BNB 1999/75) of het te laat indienen van een beroepschrift door de
adviseur (HR 5 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3441, BNB 2015/41).

63 Vergelijk: De With 2013, blz. 165 die stelt dat vragen aan een gemachtigde in die hoedanigheid
kunnen worden beschouwd als vragen aan de belastingplichtige zelf en de concept-MvT, inter-
netconsultatie Wetsvoorstel openbaarheid belastingrechtspraak (2011), par. 2.2 waarin wordt
gesteld dat de positie van de gemachtigde een afgeleide is van die van de belanghebbende.

64 Zie: Boogerman 1920, blz. 214 die verwijst naar resolutie van 28 juni 1918 nr. 94. Vergelijk: Sinnighe
Damsté 1931, blz. 477 die verwijst naar de resolutie van 31 oktober 1919, nr. 79, B. nr. 2674.

65 Zie uitgebreider: HJ.H. Cloudt, Geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht van de accoun-
tant- belastingconsulent, WFR 1958/430 die verwijst naar: Rechtbank Haarlem (politierech-
ter) 18 juli 1947, ECLI:NL:RBHAA:1947:7, N] 1948/74 en Hof 's-Hertogenbosch (civiele kamer)
23 mei 1957, ECLI:NL:GHSHE:1957:20, NJ 1957/659.

66 De With 2013, blz. 165.
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weg staan. Deze consistente benadering van fiscale rechtsbijstandverleners past binnen
de criteria van doeltreffendheid en doelmatigheid en eenvoud, duidelijkheid en toegan-
kelijkheid. Het beknot het recht op rechtsbijstand niet en biedt ruimte voor maatwerk
ingeval zijn cliént (tijdelijk) als onderworpen subject van Categorie IIl wordt aangemerkt.%

7.2.4 Inhoudingsplichtigen

Met het systeem van de heffing door middel van afdracht op aangifte vervult de inhou-
dingsplichtige een bijzondere rol in de verhouding tussen de fiscus en de belastingplich-
tige.5® De belastingwetgever grijpt in binnen de privaatrechtelijke verhouding tussen
inhoudingsplichtige en de belastingplichtige.® Bij de loonbelasting, de dividendbelasting
en de kansspelbelasting stond de wetgever telkens eenvoud en efficiéntie voor ogen. Het
stelsel van heffing bij de bron is bijzonder doeltreffend genoemd daar waar één schuldenaar
betalingen verricht die voor een groot aantal belastingplichtigen opbrengst of inkomen
gaan vormen.” Het vergde simpelweg minder arbeid en bracht meer zekerheid met zich.”
In de literatuur wordt (ten onrechte) over het algemeen de werkzaamheden van inhou-
dingsplichtigen aangemerkt als ‘enige werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet’.”?
In onderstaande, nadere beschouwing van de inhoudingsplicht van de Wet LB 1964, het
Besluit CB 1941 en de Wet DB 1965 laat ik zien dat er geen aanknopingspunten zijn te vinden
om de verplichtingen van een inhoudingsplichtige aan te merken als een werkzaamheid
ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet zoals bedoeld in art. 67 AWR.”

67 Voor dit doel vereenzelvigd met zijn cliént, wordt de fiscale rechtsbijstandverlener alsdan in
het verlengde van de aan zijn cliént opgelegde geheimhoudingsplicht eveneens een (tijdelijk)
onderworpen subject van Categorie III. Zie uitgebreider: par. 5 hierna.

68 Feteris 2007, blz. 121.

69 Vergelijk: HR 24 juli 1995, ECLI:NL:HR:1995:AA1644, BNB 1995/312, r.0. 3.6 waarin de Hoge Raad
oordeelde dat werknemers tot gegevensvertrekking aan de werkgever kunnen worden gehouden,
indien dat naar de eisen van redelijkheid en billijkheid uit de dienstbetrekking en de daarmee
samenhangende verplichting van de werkgever tot inhouding van loonbelasting voortvloeit.

70 MvT, Kamerstukken I1 1938/39, 403, nr. 3, blz. 21.

71  Vergelijk: MvT, Kamerstukken 11 1959/60, 5787, nr. 3, blz. 5 (destijds Wet op de Loterijbelasting),
MvT, Kamerstukken I 1958/59, 5380, nr. 7, blz. 7 (Wet LB 1964) en MvA, Kamerstukken I 1962/63,
6000, nr. 11, blz. 5 (Wet DB 1965). Zie ook: H.J. Hofstra, Beoordeling van de loonbelasting I, De NV
1943-1944, nr. 9, blz. 159-163 en Beoordeling van de loonbelasting I, De NV 1943-1944, nr. 10,
blz. 187-191.

72 Vergelijk: het ISMO-interim-rapport (1981), blz. 92, Geschriften VVBW, nr. 177 (1989), blz. 36,
Geschriften VVBW nr. 206 (1997), blz. 66, Zwenne 1998, blz. 57, Van der Meulen e.a. 1999, blz. 20,
Barmlentlo & Van der Vegt, 2005, blz. 81, Feteris 2007, blz. 288, A.M.E. Nuyens & G.M. Boezelman,
De belastingambtenaar als tipgever?! Tijdschrift onderneming & Strafrecht in de praktijk, sep-
tember 2013, nr. 1, De With 2013, blz. 164, Niessen-Cobben 2016, par. 17.2, Jansen 2017, blz. 164,
Douma e.a. 2019 (v/h De Blieck), blz. 101 en Okhuizen & Pieterse e.a. 2020, blz. 193-194.

73  Bijde parlementaire behandeling van de AWR werd verwezen naar de loonbelasting, commissa-
rissenbelasting en dividendbelasting (MvT, Kamerstukken 11 1954/55, 4080, nr. 3, blz. 16). De door
Happé genoemde onvoorziene omstandigheden waardoor een wettelijke bepaling een andere
context krijgt die de wetgever niet kon worden voorzien is derhalve geen sprake (R.H. Happé,
De beroepshouding van de inspecteur: een magistratelijk perspectief, WFR 2007/1076, par. 4).
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7.2.4.1 De inhoudingsplichtige in de loonbelasting

Ontwerp van wet Belastingherziening 1939

Aan de vooravond van de Tweede Wereldoorlog is in Nederland, met het Ontwerp van
wet Belastingherziening 1939, een eerste poging gedaan om een stelsel van heffing van
belasting bij de bron in te voeren.” De loonbelasting was één van deze bronnen.” Zakelijk
weergegeven is in de memorie van toelichting opmerkt dat de werkzaamheden van de
overheid met betrekking tot de inning van belasting wordt afgewenteld op, in geval van
de loonbelasting, de werkgever die verplicht wordt hieraan kosteloos mee te werken.”
Afwentelen is het overdragen van een last aan anderen.” Dit is niet gelijk te stellen met
het delegeren of mandateren van een werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet
door de inspecteur aan de werkgever. De werkgever zou volgens het Ontwerp van wet
Belastingherziening 1939 een partij zijn aan wie de verplichting werd opgelegd een aangifte
te doen en de verschuldigde belasting in te houden en af te dragen. De werkgever had
hiervoor geen extra gegevens nodig en zou evenmin gegevens van de inspecteur ontvangen.
In art. 80 Ontwerp van wet Belastingherziening 1939 is een geheimhoudingsbepaling opge-
nomen. In de memorie van toelichting wordt hierover slechts opgemerkt dat dit artikel in
overeenstemming is met de bestaande wetgeving.’® Als het destijds de bedoeling van de
wetgever zou zijn geweest om de inhoudingsplichtige onder de geheimhoudingsverplichting
te scharen zou het op de weg van de wetgever hebben gelegen dit uitdrukkelijk kenbaar
te maken door de inhoudingsplichtige werkgever te kwalificeren als een onderworpen
subject. Dit had kunnen worden bereikt door - vergelijkbaar met de kunstgreep voor
kerkbestuurders in de Wet IB 1914 - te bepalen dat voor de uitvoering van die wet onder
ambt of betrekking mede moet worden begrepen de werkgevers.”

Een werkgever op wie een last wordt afgewenteld, is niet vergelijkbaar met de door de
inspecteur ingeschakelde deskundige derde van art. 80, tweede lid, Ontwerp van wet (de
tweede categorie van onderworpen subjecten). Het gebrek aan deskundigheid van de
werkgevers werd in de Tweede Kamer juist als minpunt voor de wijze van heffing genoemd.®
Daarnaast had alsdan aan de (destijds gebruikelijke) opsomming van het object van de

74 MvT, Kamerstukken Il 1938/39, 403, nr. 3, blz. 21. In Nederlands-Indié was met de loonbelasting
al vanaf 1935 ervaring opgedaan (Ordonnantie op de loonbelasting, besluit van 7 november 1934,
Stb. van Nederlands-Indié, 1934, 611). Vide: J.0. van Gruisen, De invoering eener loonbelasting
in Ned.-Indié, De Naamlooze Vennootschap, 15 januari 1935, nr. 10, blz. 297 e.v. Uit (beperkt)
onderzoek kan worden afgeleid dat de inhoudingsplichtige werkgevers niet vielen onder de
geheimhoudingsbepaling (art. 44 jo. art. 28 Ordonnantie op de Loonbelasting).

75 Art. 1, ten derde, Ontwerp van wet, Kamerstukken Il 1938/39, 403, nr. 2. Op grond van art. 31
diende de werkgever de verschuldigde loonbelasting in te houden en af te dragen. De term
inhoudingsplichtige werd (nog) niet gebruikt.

76  MvT, Kamerstukken II 1938/39, 403, nr. 3, blz. 22. Zie uitgebreider: Feteris 2005, blz. 156-157.

77 Hofstra spreekt van het recht van de overheid om bepaalde werkzaamheden, die eigenlijk tot
haar taak behoren, over te dragen zonder daarvoor een vergoeding toe te kennen (H.J. Hofstra,
Beoordeling van de loonbelasting I, De NV 1943-1944, nr. 9, blz. 161).

78 MvT, Kamerstukken I1 1938/39, 403, nr. 3, blz. 45.

79 Hoofdstuk 2, par. 4.3.1.

80 “Gevraagd werd, of niet de wijze van heffing — bij de werkgevers — in de practijk zal blijken ernstig
bezwaar op te leveren. Vele kleine werkgevers zijn niet gewend behoorlijk boek te houden. Daardoor
zal men voor tallooze moeilijkheden komen te staan” (VV, Kamerstukken Il 1938/39, 403, nr. 4,
blz. 74).

201



7241 Hoofdstuk 7 | De aan geheimhouding onderworpen subjecten

geheimhouding ‘nopens inkomen, opbrengst, uitdeelingen, en in het algemeen nopens
de zaken of werkzaamheden van een ander’ de inhouding en/of afdracht moeten zijn
toegevoegd. De (beperkte) parlementaire geschiedenis biedt echter geen enkel aankno-
pingspunt voor de stelling dat de geheimhoudingsverplichting op de inhoudingsplichtige
van toepassing zou zijn. Aangezien het ook niet de bedoeling was dat de werkgever van de
inspecteur fiscale informatie zou ontvangen, is het mijn stellige overtuiging dat destijds
niemand ook maar heeft stilgestaan bij de gedachte dat de inhoudingsplichtige zou
moeten worden aangemerkt als een aan de fiscale geheimhouding onderworpen subject.
Het Wetsvoorstel Belastingherziening 1939 bevatte meerdere materiéle belastingwetten
(huurbelasting, rentebelasting, loonbelasting, winstbelasting en vennootschapsbelasting).
Omdat dit te veelomvattend en te complex was werd het wetsvoorstel ingetrokken met
de bedoeling deze in separate wetsvoorstellen opnieuw in dienen.?' Door de Duitse inval
in mei 1940 is het daar nooit meer van gekomen.

Besluit op de Loonbelasting 1940

De loonbelasting werd als voorheffing op de inkomstenbelasting ingevoerd door de
Duitse bezetter en niet nader toegelicht. In het Besluit LB 1940 werd geen specifieke
geheimhoudingsbepaling opgenomen.®? In 1953 werd wel art. 30a Besluit LB 1940 in-
gevoerd.® Dat artikel gaf iedere inspecteur en iedere aangewezen ambtenaar van de
Belastingdienst de bevoegdheid om hetgeen hem bij uitvoering van het Besluit LB 1940
bleek of werd medegedeeld verder bekend te maken ten behoeve van de Organisatiewet
Sociale Verzekering, de Wet op de Rijksverzekeringsbank en de Raden van Arbeid en de
Land- en Tuinbouwongevallenwet 1922. Over de positie van de inhoudingsplichtige werd
niet gesproken.

Wet LB 1964

Bij de invoering van de Wet LB 1964 is nog maar eens herhaald dat de verplichtingen voor
werkgevers een zware last vormt, maar dat geen principiéle wijziging is beoogd.®* Net als
Van Soest in 1966, geven Van Dijck en Van Vijfeijken bij latere gelegenheid aan dat de
inhoudingsplichtige tot onbezoldigd belastingontvanger is gebombardeerd op wie door
de fiscus, als uitvoerder van de belastingwet, een haast onvoorstelbare last wordt gelegd.®
Hiervoor zijn volgens laatstgenoemden nooit principiéle redenen aangevoerd, anders dan
dat het wel ‘handig’ is. De onderworpenheid aan verplichtingen die voortvloeien uit de
Wet LB 1964 is evident.® Bij de parlementaire behandeling van de Wet LB 1964 is een

81 Brief Minister van Financién van 6 oktober 1939 (houdende intrekking van het wetsontwerp),
Kamerstukken Il 1939/40, 74, nr. 1.

82 De Leidraad Loonbelasting (1940) en het Besluit op de vereveningsheffing 1941 gaan evenmin
in op de geheimhouding.

83 Wetvan 24 december 1953, houdende Cotrdinatie van bepalingen loonbelasting en verevening-
heffing met die van heffingen sociale verzekering, Kamerstukken Il 1953/54, 3034, Stb. 589. Zie
ook: Versluis 1960, blz. 248.

84 MvT, Kamerstukken II 1958/59, 5380, nr. 7, blz. 7.

85 Van Soest 1966, blz. 8 en Van Dijck & Van Vijfeijken 2007, blz. 101. Vergelijk: Enter 2009, blz. 66
inzake de inhoudingsplichtige in de Kansspelbelasting.

86 Vergelijk: MvT, Kamerstukken Il 2012/13, 33 403, blz. 22 waar over de verplichtingen in art. 28
Wet LB 1964 wordt opgemerkt: “In het nieuwe artikel (...) is expliciet opgenomen dat de in-
houdingsplichtige gehouden is (...) gegevens (...) te verstrekken. Het betreft hier de gegevens die
noodzakelijk zijn ten behoeve van de uitvoering van de loonheffing”.
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vergelijking gemaakt tussen het Nederlandse en Britse stelsel waarbij geheimhouding
eenmalig, zijdelings aan de orde is gekomen;®” de wens tot geheimhoudinghouding
van persoonlijke aangelegenheden van de Britse werknemer leidde ertoe dat de Britse
belastingdienst bepaalde naar welk tarief de inhouding moest worden berekend, terwijl
de Nederlandse werkgever destijds aan de hand van een werknemersverklaring omtrent
de gezinssamenstelling één van de twaalf tariefgroepen bepaalde. Kennis van de Neder-
landse werkgever over de zeer persoonlijke aangelegenheden van de werknemer (zijn
gezinssamenstelling) zou het perfecte aanknopingspunt zijn geweest om een eventuele
geheimhoudingsplicht voor inhoudingsplichtige werkgevers uitdrukkelijk aan de orde te
stellen. Dit is niet gebeurd.

724.2  Deinhoudingsplichtige in de commissarissenbelasting

Tijdens de Duitse bezetting werd met het Besluit CB 1941 een zelfstandige belasting op
commissarisbeloningen met een progressief tarief ingevoerd.® Net als bij de loonbelasting
geschiedde de heffing door inhouding en afdracht van de verschuldigde belasting.® In
het Besluit CB 1941 was géén geheimhoudingsbepaling opgenomen. In art. 8 Besluit CB
1941 werd weliswaar een aantal artikelen van het Besluit LB 1940 van overeenkomstige
toepassing verklaard, maar het Besluit LB 1940 had evenmin een geheimhoudingsbepaling.
Het Besluit CB 1941 biedt derhalve evenmin een aanknopingspunt voor de eventuele fiscale
geheimhoudingsplicht van de inhoudingsplichtige.

7.2.4.3  Deinhoudingsplichtige in de dividendbelasting

De inhoudingsplicht voor de dividendbelasting is ontstaan met de invoering door de
Duitse bezetter van het Besluit DB 1941.%° In de schakelbepaling van art. 14 Besluit DB
1941 wordt de geheimhoudingsbepaling van art. 28 Besluit WB 1940 van overeenkomstige
toepassing verklaard.”

Besluit op de Winstbelasting 1940

Ook het Besluit WB 1940 werd tijdens de Duitse bezetting ingevoerd. Dit besluit heeft
echter een volledig Nederlandse ontstaansgeschiedenis in het ontwerp van Wet op
de Winstbelasting 1940.%2 Het Ontwerp van wet werd op 12 april 1940 in de Tweede
Kamer aangenomen en het voorlopig verslag werd daags voor de Duitse inval in de Eerste

87 VV,Kamerstukken I1 1961/62, 5380, nr. 17, blz. 2 en MvA, Kamerstukken 11 1962/63, 5380, nr. 23,
blz. 2.

88 Zie ook: Bettinck & Zweep 1941, blz. 6 e.v. en Kavelaars 1996, blz. 22-23.

89 Vergelijk: brief Minister van Financién van 21 januari 1946, Kamerstukken Il 1945/46, 145, nrs. 1-2,
blz. 11.

90 De dividendbelasting werd een voorheffing op de inkomsten- en de winstbelasting (brief Minister
van Financién van 21 januari 1946, Kamerstukken I 1945/46, 145, nrs. 1-2, blz. 11). In art. 11 Wet
DT 1917 werd de vennootschap, vereniging of maatschappij aangemerkt als de belastingplichtige
voor de dividendbelasting. Van een inhoudingsplicht in die wet was derhalve nog geen sprake.

91 De strafbepaling van art. 32 Besluit WB 1940 werd niet overgenomen, maar apart opgenomen
in art. 18 Besluit DB 1941. Zie uitgebreider: Van Blerkom 1941, blz. 350-352.

92 Ontwerp van wet op de Winstbelasting 1940, Kamerstukken II 1939/40, 239, nr. 2. Zie voor een
uitgebreider overzicht: Janssen & Véllmar 1940, blz. 9-16.
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Kamer uitgebracht.” In art. 28 van het Wetsontwerp werd een geheimhoudingsbepaling
opgenomen.” In de memorie van toelichting is ter toelichting slechts verwezen naar de
overeenkomstige bepalingen van de bestaande belastingwetgeving en de Wet OWB 1916.%
Dit wetsvoorstel werd, behoudens enkele uitzonderingen als gevolg van de gewijzigde
omstandigheden, integraal als Besluit WB 1940 gepubliceerd.®® In de literatuur is evenmin
bijzondere aandacht geschonken aan de fiscale geheimhoudingsplicht van art. 28 Besluit
WB 1940.” Deze geheimhoudingsbepaling zag enkel op de al bestaande drie categorieén
van onderworpen subjecten en biedt geen enkel aanknopingspunt voor de eventuele fiscale
geheimhoudingsplicht van de inhoudingsplichtige voor de dividendbelasting.

Besluit op de Dividendbeperking 1941

0ok het in 1941 ingevoerde Besluit DP 1941, dat een superdividendbelasting en een
belasting op herkapitalisatie behelsde, biedt geen aanknopingspunten voor een fiscale
geheimhoudingsplicht van de inhoudingsplichtige.”® In de schakelbepaling van art. 24
Besluit DP 1941 wordt de geheimhoudingsbepaling van art. 28 Besluit WB 1940 van
overeenkomstige toepassing verklaard.

Wet op de Dividendbelasting 1965

Uit de parlementaire geschiedenis van de Wet DB 1965 valt over een mogelijke geheim-
houdingsplicht van de inhoudingsplichtige evenmin iets af te leiden.®® De memorie van
toelichting geeft slechts aan dat hoofdzakelijk sprake is van een technische herziening
van het Besluit op de DB 1941 waarbij de terminologie is aangepast aan die van de AWR.1%°

7244  Deinhoudingsplichtige onder de AWR

Aan de inhoudingsplichtige zijn in de parlementaire geschiedenis van de totstandkoming van
de AWR weinig woorden vuil gemaakt. Er is slechts opgemerkt dat de term inhoudingsplich-
tige ziet op degene die door hem van anderen ingehouden belasting, zoals loonbelasting,
commissarissenbelasting en dividendbelasting, heeft af te dragen.!®* Ook in de Wet op de
loterijbelasting - de eerste materiéle belastingwet waar de AWR op van toepassing was - is

93 Handelingen Il 1939/40, blz. 1510 en VV, Kamerstukken I 1939/40, 239, nr. 239. Het wetsontwerp
werd na WOII ingetrokken (brief Minister van Financién van 22 augustus 1946, Kamerstukken I
1946-11, 239, nr. 239).

94  Art. 27 Ontwerp van wet, Kamerstukken I 1939/40, 239, nr. 2. Opvallend genoeg ontbreekt de
invordering.

95 MvT, Kamerstukken II 1939/40, 239, nr. 3, blz. 11.

96 Inart. 28 Besluit WB 1940 werd uitsluitend de term ‘wet’ werd vervangen door de term ‘besluit’.

97 0.a.:Janssen en Vollmar 1940, blz. 137, Ohmstede & De Klerck 1940, blz. 103 en Van Soest 1940,
blz. 44. Zij verwijzen naar de soortgelijke bepalingen van art. 102 Wet IB 1914, art. 52 Wet VB
1892, art. 17 RW 1917, art. 94 SW 1859 en art. 33 Wet DT 1917.

98 Zie uitgebreider over het Besluit DP 1941: Rebolz 1942.

99 Wet van 23 december 1965, houdende vervanging van het Besluit op de Dividendbelasting
1941 door een nieuwe wettelijke regeling (Wet op de dividendbelasting 1965), Kamerstukken II
1959/60, 6000, Stb. 1965, 621.

100 MvT, Kamerstukken Il 1959/60, 6000, nr. 5, blz. 26.

101 MvT, Kamerstukken I1 1954/55, 4080, nr. 3, blz. 16. Vergelijk: L.].M. de Jonge, Het ontwerp algemene
wet inzake rijksbelastingen, WFR 1955/1129 en Hofstra die het heeft over het voldoen aan een
hoofdverplichting en aan bijkomende verplichtingen waaraan de werkgever is onderworpen
(Hofstra 1980, blz. 325).
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evenmin iets te vinden over de geheimhoudingsplicht van de inhoudingsplichtige.'® Er is
dan ook geen aanknopingspunt te vinden dat enige wijziging is beoogd. De bevestiging
van de Staatssecretaris van Financién dat de inhoudingsplichtige geen recht van bezwaar
had geeft juist aan dat de inhoudingsplichtige slechts werd gezien als een partij op wie
een last werd afgewenteld.'® Ook bijvoorbeeld de art. 49a, 52a en 53a AWR spreken in
alle gevallen over verplichtingen ten behoeve van de heffing van de belasting waarvan de
inhouding aan de administratieplichtige is opgedragen.'®

Invoering fiscaal nummer (1985)

In 1985 is het fiscaal nummer, een voorloper van het huidige BSN, ingevoerd.!® Hierbij is de
rol van de inhoudingsplichtige, als tussenschakel tussen de fiscus en de belastingplichtige,
wederom bevestigd.!* Een efficiéntere verwerking van de loonbelastinggegevens zou
leiden tot een besparing aan menskracht bij de Belastingdienst.'”” De werknemer was
verplicht om het fiscaal nummer aan de werkgever te verschaffen. De inhoudingsplichtige
werkgever werd verplicht het fiscaal nummer te gebruiken bij de gegevensuitwisseling
met de Belastingdienst. Als tegemoetkoming werd het voor inhoudingsplichtigen mogelijk
gemaakt om het fiscaal nummer bij de Belastingdienst op te vragen.'*® Ter motivering
van de voordelen van het fiscaal nummer werd in de memorie van toelichting verwezen
naar het regeringsstandpunt inzake het ISMO-interim-rapport.!® In dat interim-rapport
is opgenomen dat:'

[Art. 67 AWR legt, VDS] niet alleen belastingambtenaren een geheimhoudingsplicht op, maar bij
voorbeeld ook de niet-ambtelijke deskundigen (taxateurs) en inhoudingsplichtigen.

Voor zover kan worden nagegaan is deze ongemotiveerde stelling in dit interim-rapport
uit 1981 de ontstaansbron van het standpunt dat inhoudingsplichtigen onder de fiscale

102 Art. 6 Wet op de loterijbelasting, nadien gewijzigd in Wet op de Kansspelbelasting. Vide: Hoofd-
stuk 2, par. 2.3.

103 MvA, Kamerstukken I 1955/56, 4080, nr. 5, blz. 10. Met ingang van 1 juli 1997 is de bezwaarmoge-
lijkheid voor inhoudingsplichtigen in art. 24 AWR (oud) opgenomen (Wet van 20 december 1996
houdende wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en van enkele andere fiscale
wetten in verband met de openstelling van bezwaar en beroep tegen een aantal fiscale beschik-
kingen, Kamerstukken Il 1996/97, 24 868, Stb. 1996, 659).

104 Vergelijk: de opgelegde verplichtingen uit art. 27 en art. 28 Wet LB 1964, art. 7 en art. 9, Wet DB
1965 en art. 6 en art. 7 Wet op de kansspelbelasting.

105 Wet van 27 juni 1985 tot wijziging van de Wet op de loonbelasting 1964 in verband met het
gebruik van een registratienummer ten behoeve van de geautomatiseerde verwerking van
loonbelastinggegevens door de rijksbelastingdienst (fiscaal nummer), Kamerstukken Il 1984/85,
18 789, Stb. 1985, 369.

106 MvVT, Kamerstukken II 1984/85, 18 789, nr. 3, blz. 4. Zie uitgebreider: K.E. Koppenol, Privacy en
fiscaal nummer, WFR 1985/647.

107 MVT, Kamerstukken II 1984/85, 18 789, nr. 3, blz. 3. Zie uitgebreider: K.E. Koppenol, Privacy en
fiscaal nummer, WFR 1985/647.

108 MvT, Kamerstukken I1 1984/85, 18 789, nr. 3, blz. 4 en aanschrijving Staatssecretaris van Financién
van 19 oktober 1987 (geheimhouding), nr. 587-22 267, V-N 1987/2250,5, par. 3.1.1. Zie uitgebreider:
K.E. Koppenol, Privacy en fiscaal nummer, WFR 1985/647.

109 Brief Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 12 maart 1982 (regeringsstand-
punt inzake het [SMO-interim-rapport), Kamerstukken I 1981/82, 17 050, nr. 2, blz. 18-19. Zie
uitgebreider: Westra 2006, blz. 54-66.

110 ISMO-interim-rapport (1981), blz. 92.
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geheimhoudingsbepaling van art. 67 AWR zouden vallen. In het definitieve ISMO-rapport
uit 1985 wordt de inhoudingsplichtige overigens niet meer genoemd, maar staat een
eveneens onzuivere formulering over art. 67 AWR: !

Ook daarin [art. 67 AWR, VDS] staat voorop, dat ten aanzien van alle zaken geheimhouding
geldt, welke geheimhouding overigens ook geldt ten aanzien van niet-belastingambtenaren.

Gevraagd naar de bescherming van gegevens heeft de Staatssecretaris van Financién
gedurende de parlementaire behandeling van de invoering van het fiscaal nummer onge-
motiveerd gesteld dat de geheimhoudingsplicht van art. 67 AWR op de inhoudingsplichtige
van toepassing zou zijn."? Dit standpunt werd in de Eerste Kamer herhaald, eveneens
zonder nadere motivering.' Dat over dit standpunt geen vragen zijn gesteld, is wellicht
niet verwonderlijk omdat de inhoudelijke discussie niet ging over de rol van de inhou-
dingsplichtige, maar over het gebruik van het fiscaal nummer bij gegevensuitwisseling
met andere bestuursorganen, de koppeling met de aangekondigde wetgeving inzake het
sofinummer en het ontbreken van deugdelijke privacywetgeving."* Het verkondigen van
een onjuiste stelling over de toepassing van de fiscale geheimhoudingsbepaling bij de
invoering van het fiscaal nummer, gebaseerd op een onjuist uitgangspunt, maakt echter
geen deel uit van de parlementaire geschiedenis van art. 67 AWR.">

In de 11V 1983 werd inhoudingsplichtige nog op één lijn gesteld met de belastingplichtige
en fiscale rechtsbijstandverleners.” In het VIV 1993 werd de kennelijke standpuntwijziging
van de Staatssecretaris van Financién expliciet verwoord door op te merken dat de fiscale
geheimhoudingsplicht onverkort zou gelden voor derden aan wie voor de uitvoering
van de belastingwetgeving informatie wordt verstrekt; als voorbeeld werd genoemd een
inhoudingsplichtige die in het kader van de uitvoering van de belastingwet informatie
verkrijgt."” Het VIV 1993 vormt evenmin een grondslag voor uitbreiding van de wettelijke
geheimhoudingsplicht.

Fictieve dienstbetrekking sekswerkers

Juist in het uitzonderingsgeval dat géén sprake is van een inhoudingsplicht vanwege het
ontbreken van een (fictieve) dienstbetrekking, is beoogd de fiscale geheimhoudingsplicht
wel uitdrukkelijk te regelen. De arbeidsverhouding tussen de exploitant en de sekswerker

111 ISMO-rapport (1985), blz. 124. De fiscale geheimhoudingsbepaling geldt slechts voor de drie
categorieén van onderworpen subjecten.

112 EV, Kamerstukken I 1984/85, 18 789, nr. 6, blz. 1 en NAEV, Kamerstukken Il 1984/85, 18 789,
nr. 7, blz. 1. Voor zover kan worden nagegaan is dit de eerste keer dat dit standpunt in de Tweede
Kamer werd ingenomen.

113 NAV, Kamerstukken I 1984/85, 17 789 nr. 2083, blz. 1.

114 Zie uvitgebreider: Amendement Van Nieuwenhoven, Kamerstukken Il 1984/85, 18 789, nr. 8, Han-
delingen 11 1984/85, blz. 4458-4463, NAV, Kamerstukken I 1984/85, 17 789 nr. 208a, Handelingen
1984/85, blz. 1385 en K.E. Koppenol, Privacy en fiscaal nummer, WFR 1985/647.

115 Vergelijk: Langereis 1991, blz. 73 die stelt dat aan uitlatingen over bestaande wetgeving bij nieuwe
wetsvoorstellen niet al te veel waarde moet worden gehecht.

116 Hoofdstuk Il van de IV 1983 luidde: “Verstrekken van inlichtingen aan belastingplichtigen, inhou-
dingsplichtigen en hun vertegenwoordigers”.

117 Par. 2.1.1.2 VIV 1993. In eerdere instructies (IVI 1967 en de IIV 1983) komt deze passage niet voor.
Vergelijk: Besluit Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR
1994 in verband met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248.
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wordt voor de Wet LB 1964 niet als fictieve dienstbetrekking beschouwd ingeval de exploitant
(onder andere) art. 67 AWR naleeft."® Uit de toelichting blijkt het (onjuiste) standpunt van
de Staatssecretaris van Financién dat de geheimhoudingsplicht van toepassing zou zijn op
derden. De bedoeling is duidelijk, maar het zou zuiverder zijn geweest als art. 67 AWR
van overeenkomstige toepassing was verklaard op de exploitant.'?

Bestuursorgaan als inhoudingsplichtige

Als uitzondering op de regel is de werkgever van ambtenaren - in zijn hoedanigheid
van inhoudingsplichtige - thans (nog) wél aan te merken als een onderworpen subject.
De ambtenaren die ten behoeve van de inhoudingsplichtige zijn betrokken bij de fiscale
loonadministratie verkrijgen immers uit hoofde van hun ambt de beschikking over fiscale
gegevens en vallen daarmee direct onder de derde categorie van onderworpen subjecten.

72.4.5  Een aanpassing is niet nodig

Inhoudingsplichtigen zijn onderworpen aan de verplichtingen die voortvloeien uit de belas-
tingwet en kunnen gebruik maken van rechten die voortvloeien uit diezelfde belastingwet.
Zij zijn geen aan de fiscale geheimhouding onderworpen subject en dat kan ongewijzigd
blijven.'”! De privacybescherming van een belastingplichtige zou strikt theoretisch kunnen
worden verbeterd door aan de inhoudingsplichtige geheimhouding op te leggen. Maar dit
zou wel ten koste gaan van zowel de eenvoud als de praktische uitvoerbaarheid van de
regeling waarbij aan de inhoudingsplichtige een onevenredige administratieve last zou
worden opgelegd. De privaatrechtelijke verhouding tussen inhoudingsplichtige en de
belastingplichtige - waar de wetgever zich in mengt ten behoeve van de belastingheffing -
is echter leidend. Concrete aanwijzingen dat de inspecteur er belang bij zou hebben dat
de inhoudingsplichtige wordt aangemerkt als onderworpen subject zijn er niet. Voor de
bescherming van de privacy van belastingplichtigen is niet de fiscaliteit, maar de (con-
tractuele) relatie tussen de belastingplichtige en de inhoudingsplichtige doorslaggevend.'??
Hierbij kan tevens worden opgemerkt dat de informatie die eventueel zou moeten worden
aangemerkt als het object van de geheimhouding ook zeer beperkt is.

Wet op de Kansspelbelasting
De inhoudingsplichtige in de kansspelbelasting is niet verplicht om de gegevens van
de belastingplichtige bij te houden (naamloosheid prijswinnaars). Hierdoor wordt de

118 Art. 2.2, eerste lid, onderdeel c, Uitv. Reg. LB 2011.

119 In de toelichting op de Uitv. Reg. LB 2011 wordt opgemerkt dat de bepaling is ontleend aan
art. 2b Uitv. Reg. LB 2001. Bij de invoering van laatstgenoemde bepaling is gesteld dat art. 67
AWR onverkort geldt voor derden aan wie voor de uitvoering van de belastingwetgeving infor-
matie wordt verstrekt (besluit Staatssecretaris van Financién en Minister van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid van 10 december 2008, Stcrt. 2008, 252).

120 De exploitant is immers niet aan te merken als onderworpen subject zodat hij de fiscale geheim-
houdgingsbepaling, die niet op hem van toepassing is, niet kan naleven.

121 Uitgezonderd de werkgevers van ambtenaren. Met de voorgestelde wijzing van de onderworpen
subjecten van de derde categorie in Categorie Il worden zij, in hun hoedanigheid van inhou-
dingsplichtige, niet langer aangemerkt als onderworpen subject. Zie uitgebreider: par. 4 hierna.

122 Anders: de ‘Observatory of the protection of Taxpayers’ Rights’ (IBFD 2020), blz. 33-34.
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administratieve lastendruk van de inhoudingsplichtige beperkt gehouden.'” Mocht de
inhoudingsplichtige in zijn relatie tot de belastingplichtige al over gegevens beschikken, dan
zal dit niet zijn ingegeven vanuit de fiscaliteit, maar noodzakelijk zijn voor de afwikkeling
van de gewonnen prijs.

Wet op de Loonbelasting 1964

Met betrekking tot de inhoudingsplichtige in de loonbelasting is dat niet veel anders: ook
hier is de relatie werkgever — werknemer van doorslaggevend belang; de werkgever zal
in die hoedanigheid immers al veel gegevens willen hebben van zijn werknemer.'?* Goed
werkgeverschap in de zin van art. 7:611 BW impliceert al dat de inhoudingsplichtige
werkgever gegevens van zijn werknemer in principe geheim houdt.'” De werkgever zal
op grond van andere, niet-fiscale wet- en regelgeving eveneens verplichtingen hebben om
(grotendeels dezelfde) gegevens van werknemers te verwerken.'® Het opleggen van een
fiscale geheimhoudingsplicht zou juist een complicerende factor worden.'?” In aansluiting
op de terminologie van Snippe lijken er geen exclusief fiscale gegevens over te blijven waar
art. 67 AWR alsdan op van toepassing zou moeten zijn.'?®

Wet op de Dividendbelasting 1965

Ook voor de Wet DB 1965 speelt niet de fiscaliteit, maar de aandeelhoudersrelatie tussen
de inhoudingsplichtige en de belastingplichtige en andere niet-fiscale wetgeving een
belangrijke rol in de vertrouwelijkheid c.q. openbaarheid van gegevens. Het opleggen
van een geheimhoudingsverplichting heeft dan nauwelijks toegevoegde waarde. Over
het algemeen zullen partijen geen behoefte hebben informatie over dividenduitkeringen
publiekelijk kenbaar te maken. Juist niet-fiscale wetgeving zoals de publicatieplicht
van jaarrekeningen, de meldplicht van substantiéle deelnemingen in beursgenoteerde
ondernemingen en het UBO-register maken een inbreuk op deze vertrouwelijke relatie.

123 Enter 2009, blz. 66. De naamloosheid van de belastingplichtige werd voor de heffing van de
Kansspelbelasting doorbroken ingeval op verzoek een nota werd uitgereikt aan de belastingplichtige
waaruit de inhouding bleek (Enter 2009, blz. 80). Het uitreiken van een nota ex art. 7 Wet op de
kansspelbelasting komt te vervallen (bij de inwerkingtreding van de Wet van 20 februari 2019
tot wijziging van de Wet op de kansspelen, de Wet op de kansspelbelasting en enkele andere
wetten in verband met het organiseren van kansspelen op afstand, Kamerstukken Il 2013/14,
33996, Stb. 2019, 127).

124 Hierbij kan worden gedacht aan: naam, adres, woonplaats, geboortedatum en IBAN.

125 In vergelijkbare zin: A.M. Helstone, De reikwijdte van de geheimhoudingsplicht, Tussen loya-
liteit en klokkenluiden staan wetten in de weg en praktische bezwaren, ArA 2013, 2 inzake de
geheimhoudingsverplichting van de werknemer.

126 Onder meer ten behoeve van de sociale zekerheid, verzekeringen of pensioenen.

127 De door de werknemer op grond van art. 29 Wet LB 1964 jo. art. 7.9 Uitv. Reg. LB 2011 verstrekte
informatie zou alsdan immers moeten worden aangemerkt als object van de fiscale geheimhouding
en daardoor niet zonder meer kunnen worden verstrekt aan bijvoorbeeld het UWV, de Inspectie
SZW of de pensioenverzekeraar. Voor de werkgever gelden thans al andere beperkingen. Zo
worden de mogelijkheden om een BSN rechtmatig te verwerken ingeperkt door de Wet algemene
bepalingen burgerservicenummer en de AVG.

128 Vergelijk: Snippe 2019, blz. 21. Vrijwel iedere instantie heeft een minimumset aan gegevens nodig
als naam, adres, postcode, woonplaats en geboortedatum. Het gebruik van het BSN binnen de
overheid is gemeengoed en ook de bewaarplicht van een identiteitsbewijs kan ook voortvloeien
uit niet-fiscale regelgeving zoals bijvoorbeeld art. 15 en art. 15a Wet arbeid vreemdelingen (zie
uitgebreider: Inspectie SZW, Identiteitscontrole, https://www.inspectieszw.nl/onderwerpen/
identiteitscontrole (online, geraadpleegd op 24 juli 2019).
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725 Getuigen?

Een bijzondere, lastig te positioneren groep zijn de getuigen die door de bestuursrechter
kunnen worden opgeroepen.'?® Getuigen zijn thans geen aan de fiscale geheimhouding
onderworpen subjecten.” Vanuit de in Hoofdstuk 6 geformuleerde doelstellingen kan
worden betoogd dat de privacy van burgers en bedrijven het best wordt beschermd door
aan getuigen een geheimhoudingsverplichting op te leggen."* Getuigen, deskundigen en
tolken worden in de Awb in één adem genoemd waardoor het wellicht logisch zou lijken
de getuigen eveneens te scharen onder de huidige tweede categorie van onderworpen
subjecten.’ Deskundigen en tolken hebben echter de vrijheid om hun opdracht te aan-
vaarden, terwijl een door de rechter opgeroepen getuige simpelweg de verplichting heeft
om te verschijnen.'* Een ander verschil is dat de getuige, in tegenstelling tot deskundigen
en tolken, in principe geen nieuwe kennis verkrijgt, maar uitsluitend iets kan verklaren
over zijn al bestaande kennis van de relevante feiten. Een opgeroepen getuige verkrijgt
vanzelfsprekend wel kennis van het feit dat er geprocedeerd wordt.* De inbreuk op
de privacy van de betrokkene is dus beperkt. Een fiscale rechtsbijstandverlener die als
getuige wordt opgeroepen om bijvoorbeeld een verklaring af te leggen over de wijze en
het tijdstip van verzending van een bezwaarschrift dient daardoor geen onderworpen
subject te worden.”> Een belastingambtenaar die als getuige wordt opgeroepen blijft
vanzelfsprekend zijn geheimhoudingsplicht behouden."*¢ Het eventueel opleggen van
geheimhouding aan een getuige zou in de Awb moeten worden geregeld en heeft alsdan

129 Zowel in de fase van het vooronderzoek (art. 8:46 Awb) als tijdens het onderzoek ter zitting
(art. 8:60 Awb). Op door partijen meegebrachte getuigen van art. 8:60, vierde lid, Awb, wordt
hier niet specifiek ingegaan.

130 Vergelijk: Schendstok merkte op dat de geheimhoudingsbepalingen in de belastingwetten voor
de Raden van beroep voor de directe belastingen geen beletsel vormden om getuigen te horen en
om aan hen dingen mede te delen die zij nog niet wisten. Maar juist diezelfde geheimhoudings-
bepalingen zorgden ervoor dat ‘nagenoeg nimmer’ van getuigenbewijs gebruik werd gemaakt
(Schendstok 1932, blz. 175).

131 Er zullen daarnaast ongetwijfeld voorbeelden kunnen worden bedacht waarin de inspecteur een
zwaarwegend controle-strategisch belang heeft om gedurende een (hoger) beroepsprocedure
aan een getuige geheimhouding op te (laten) leggen.

132 Vide: Afdeling 8.1.6 Awb (getuigen, deskundigen en tolken). Vergelijk: art. 444 Sr.

133 Vergelijk: art. 8:33, eerste lid, Awb, art. 8:34, eerste lid, Awb en art. 8:35, eerste lid, Awb. De ver-
plichting om als getuige te verschijnen vloeit derhalve niet rechtstreeks voort uit de belastingwet,
maar uit het verlengde daarvan.

134 Zie uitgebreider: Bergman e.a. 2020, par. 3.6.4 en 3.6.5. Vergelijk: aan de door de Raden van
beroep in te schakelen deskundigen onder de Wet VB 1892 werd geen geheimhouding opgelegd
omdat het niet de bedoeling was hen in te wijden in de geheimen (Hoofdstuk 2, par. 4.2). De
adviseurs die konden worden toegevoegd aan de commissie van aanslag onder de Wet op de BB
1893 werd evenmin geheimhouding opgelegd omdat zij slechts inlichtingen zouden verstrekken
en niet zouden ontvangen (Hoofdstuk 2, par. 4.2).

135 Op grond van vaste jurisprudentie kan een partij niet als getuige worden gehoord (0.a. HR
17 juni 1992, ECLI:NL:HR:1992:BH8123, BNB 1992/295). Een gemachtigde wordt niet vereenzelvigd
met zijn cliént, maar is het verlengstuk daarvan. Hij kan wel als getuige worden gehoord (0.a. HR
11 december 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4812, BNB 1992/63). Het aanbrengen van onderscheid
tussen meegebrachte en opgeroepen getuigen is onwenselijk.

136 Dat staat volstrekt los van de vraag of hij als getuige, gezien zijn hoedanigheid als belastingamb-
tenaar, antwoord kan geven op de aan hem gestelde vragen of dat hij een beroep moet doen op
zijn verschoningsrecht. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 4, par. 5.2.
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een fiscaliteit-overstijgend belang.”®” Gelet op het criterium van duurzame inpasbaarheid
binnen de (fiscale) structuur en het criterium van eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid
uit het beoordelingskader is het niet wenselijk om een tijdelijke, van de Awb afwijkende
regeling te treffen voor de fiscaliteit vooruitlopend op een mogelijke wijziging van de
Awb. Concrete signalen dat het ontbreken van een geheimhoudingsverplichting voor
getuigen leidt tot (structurele) problemen zijn er niet. Hoewel het enigszins arbitrair is,
kan (voorzichtig) worden geconcludeerd dat het niet doelmatig of doeltreffend is om de
positie van getuigen te wijzigen en aan hen een additionele verplichting op te leggen.'3

73 Categorie I: een ieder die uitvoering geeft aan de belastingwet

De eerste en tweede categorie van onderworpen subjecten zijn thans respectievelijk de
bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtenaren c.s. en de bij de uitvoering
van de belastingwet ingeschakelde deskundige derden." Zoals uit de Hoofdstukken 2 en
3 valt op te maken is het huidige onderscheid tussen deze twee categorieén historisch
goed te verklaren. In deze paragraaf zal echter worden uiteengezet dat met een kleine
aanpassing deze beide categorieén kunnen worden samengevoegd tot Categorie [: ‘een
ieder die uitvoering geeft aan de belastingwet’.

7.3.1 De eerste twee categorieén: behouden en samenvoegen

De uitvoering van de belastingwet is primair opgedragen aan de Belastingdienst. De
uitvoering van de belastingwet betreft niet alleen de werkzaamheden met betrekking tot
de heffing en inning, maar ook de opsporing, vervolging en berechting van fiscale delicten.
In het verlengde hiervan is de belastingrechtspraak (inclusief fiscaal strafrecht) opgedragen
aan rechterlijke macht. Bij de uitvoering van de belastingwet kunnen de onderworpen
subjecten uit de eerste categorie deskundige derden (uit de tweede categorie) inschakelen.
Gezien de in Hoofdstuk 6 geformuleerde doelstellingen van de geheimhoudingsbepaling
behoeft het geen betoog dat beide categorieén onverminderd aangemerkt moeten blijven als
onderworpen subject. Vanuit historisch perspectief is het onderscheid tussen ambtenaren
en niet-ambtenaren te begrijpen. De vraag of een persoon kwalificeert als ambtenaar is
voor de fiscale geheimhouding echter van ondergeschikt belang. Het gaat er immers om
of hij uitvoering geeft aan de belastingwet. De rol van de ingeschakelde niet-ambtelijke
deskundige is wellicht van complementaire, ondergeschikte aard, maar ook hij wordt
rechtstreeks betrokken bij uitvoering van de belastingwet.' Ingeval de uitvoering van de

137 Art. 2:5 Awb ziet niet op de door de bestuursrechter opgeroepen getuige. De bestuursrechter is
niet als bestuursorgaan aangemerkt (art. 1:1, eerste lid, onderdeel ¢, Awb).

138 Er is evenmin voor gekozen om (meegebrachte of opgeroepen) getuigen aan te merken als
informatieplichtige zoals bedoeld in Categorie III (par. 5 hierna). Dat neemt niet weg dat bij een
toekomstige evaluatie kan blijken dat de inspecteur bij procedures over informatiebeschikkingen
in voorkomende gevallen een zwaarwegend controle-strategisch belang heeft om getuigen tijdelijk
een geheimhoudingsverplichting op te leggen.

139 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 3.3.1 en 3.3.2.

140 De deskundige wordt immers ingeschakeld door een onderworpen subject uit de eerste categorie
ten behoeve van de uitvoering van de belastingwet door laatstgenoemde. Vergelijk: Krans e.a.
2011, blz. 21 waar wordt gesteld dat door het aanvaarden van zijn opdracht de adviseur zich tot
het verlengstuk van de overheid maakt.
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belastingwet als uitgangspunt wordt genomen kunnen de eerder gedefinieerde eerste en
tweede categorie van onderworpen subjecten worden samengevoegd tot ‘een ieder die
uitvoering geeft aan de belastingwet’ in Categorie I.

732 Voorgestelde wijziging van de wettekst

Met de passage ‘een ieder [die] uit of in verband met enige werkzaamheid bij de uitvoering
van de belastingwet [informatie verkrijgt] uit het huidige eerste lid van art. 67 AWR worden
op dit moment de drie bestaande categorieén van onderworpen subjecten bedoeld."! Zoals
hierna uit paragraaf 4 zal blijken, kan de huidige derde categorie van onderworpen subjecten
(de niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers) worden aangepast
en als Categorie Il worden ondergebracht in een voorgesteld vierde lid van art. 67 AWR
(nieuw). Het eerste lid van art. 67 AWR (nieuw) ziet dan uitsluitend nog op de onderworpen
subjecten van de nieuwe Categorie I. Eenvoudigheidshalve zou alsdan kunnen worden
volstaan met het schrappen van enkele woorden in art. 67, eerste lid, AWR zodat resteert:

een ieder [die] witof inverband-metenige-werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet

[informatie verkrijgt].

Deze aanpassing bakent de doelgroep van Categorie I scherper af en zorgt ervoor dat de
onduidelijkheid over de invulling van het begrip ‘enige werkzaamheid’ verdwijnt. Met
deze tekstuele aanpassing wordt voldaan aan het criterium van eenvoud, duidelijkheid
en toegankelijkheid.

74 Categorie II: de afnemers van fiscale informatie

De huidige derde categorie van onderworpen subjecten zijn de ‘niet bij de uitvoering van
de belastingwet betrokken ambtsdragers die uit hoofde van hun ambt - door tussenkomst
van een reeds onderworpen subject - de beschikking krijgen over fiscale gegevens’.'*> Het
gaat hierbij zowel om fiscale gegevens die op grond van art. 67, tweede lid, onderdelen
aenb, AWR of art. 67, derde lid, AWR zijn verstrekt ten behoeve van de uitvoering van de
opgedragen taak als om kennis over belasting- en inhoudingsplichtigen die wordt verkregen
als gevolg van een informatieverzoek ex art. 55 AWR."* Met de inwerkingtreding van de
Ambtenarenwet 2017, waarbij aan deze categorie de ‘nieuwe’ ambtenaren van o.a.: het
UWYV, de SVB, de AFM en de DNB zijn toegevoegd, is een deel van de ongerijmdheid tussen
verschillende bestuursorganen opgelost, maar zoals uit Hoofdstuk 3 blijkt zijn daarmee
nog niet alle afnemers van fiscale informatie binnen het bereik van art. 67 AWR gebracht.'

74.1 Moet de geheimhouding worden meegegeven?

Bij de beoordeling van deze categorie van onderworpen subjecten is de eerste vraag of
bij het doorleveren van fiscale gegevens door de Belastingdienst op grond van art. 67,

141 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 3.3.

142 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 3.3.3.

143 Met betrekking tot derdenonderzoeken wordt verwezen naar par. 5 hierna.
144 Hoofdstuk 3, par. 3.5.
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tweede of derde lid, AWR de fiscale geheimhoudingsplicht (nog) mee over zou moeten
gaan op de ontvangende partij. Het uitgangspunt is altijd geweest dat de geheimhouding
overgaat op de ambtenaren die fiscale informatie ontvangen.'* In de praktijk lijkt dit
(onbewust) langzamerhand te worden losgelaten. Net als bij art. 2:5 Awb lijkt het uit-
gangspunt te zijn geworden de eigen geheimhoudingsbepaling van de afnemende partij
op de ontvangen fiscale gegevens van toepassing wordt.™® Voor de toepassing van SyRi
was de fiscale geheimhouding juist wel uitdrukkelijk geregeld.'” Zoals in Hoofdstuk 1 al
werd opgemerkt, is ook bij de internationale fiscale gegevensuitwisseling het uitgangspunt
dat de geheimhouding wordt gegarandeerd volgens de wetten van de ontvangende staat.
Toch is het in nationaal verband niet wenselijk om hierbij aan te sluiten. Dit kan namelijk
tot problemen leiden als de afnemer van fiscale gegevens niet is onderworpen aan een
(gelijkwaardige) geheimhoudingsbepaling.'®

74.1.1 Doelbinding

Binnen de één overheid-gedachte, waarbij fiscale informatie met andere bestuursorganen
wordt gedeeld ten behoeve van niet-fiscale doeleinden, zal blijvend aandacht moeten zijn
voor de privacy van betrokkenen. Met het meegeven van de fiscale geheimhoudingsplicht
wordt de verantwoordelijkheid benadrukt dat afnemers van fiscale informatie deze gegevens
slechts kunnen gebruiken voor het doel waarvoor deze zijn verstrekt. Dit uitgangspunt

145 Bijvoorbeeld: aanschrijving Minister van Financién van 6 juni 1936 (Schoolgeldheffing), nr. 17,
Bijvoegsel Stb. 1936, nr. 158 waarbij (ten overvloede) wordt opgemerkt dat de verstrekking
geschiedt onder verplichting tot geheimhouding.

146 Anders: bij de beantwoording van Kamervragen over de zwartgelakte dossiers in de toeslagen-
affaire werd hierover opgemerkt: “Hoewel Toeslagen de ouderdossiers zo ruimhartig mogelijk
heeft verstrekt, dient ook rekening te worden gehouden met de fiscale geheimhoudingsplicht. Met
het lakken is slechts beoogd het belang van degene wiens persoonsgegevens en fiscale gegevens het
betreft te beschermen” (brief Staatssecretaris van Financién van 17 december 2019, Kamerstukken II
2019/20, 31 066, nr. 574 (bijlage antwoorden op vragen over door ouders ontvangen dossiers
inzake de stopzetting van kinderopvangtoeslagen), blz. 2).

147 Art. 65, vierde lid, Wet Suwi. Vergelijk: “Dit betekent bijvoorbeeld dat op gegevens afkomstig van
de Belastingdienst de geheimhoudingsplicht van artikel 67 Algemene wet inzake rijksbelastingen van
toepassing blijft” (MvT, Kamerstukken 112012/13, 33 579, nr. 3, blz. 39). Zie ook Rechtbank Den Haag
(civiele kamer) 5 februari 2020 (SyRI-wetgeving in strijd met EVRM), ECLI:NL:RBDHA:2020:865
en brief Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 23 april 2020 (kabinets-
standpunt SyRI-uitspraak), Kamerstukken Il 2019/20, 17 050, nr. 593. Vergelijk: het opleggen
van geheimhouding aan andere bestuursorganen in o.a. de Gemeentewet (art. 89, Wetsvoorstel
bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur, Kamerstukken 112019/20, 35 546, nr. 2,
MvT, Kamerstukken 112019/20, 35 546, nr. 3, blz. 18-20 en G.J.K. Elsen, De geheimhoudingsregeling
op de schop, Gst. 2020/154).

148 Hoofdstuk 1, par. 1.1 over art. 26 van het OESO-modelverdrag en art. 16 en art. 28 WIB. Zie
uitgebreider: Schenk-Geers 2007, blz. 149-177 en Cahiers de Droit International (vol. 105b)
2020, blz. 231-233. Art. 22 WABB-verdrag bepaalt dat de ontvangende staat de geheimhou-
dingsbepalingen van de verstrekkende staat in acht dient te nemen, indien deze verdergaande
geheimhoudingsverplichtingen behelzen dan de bepalingen van zijn eigen recht (Booij 2018,
par. 2.5.2). Op mogelijke knelpunten ten aanzien van de geheimhouding wordt in het kader van
dit onderzoek niet verder ingegaan (zie uitgebreider: Booij 2018, par. 4.1.1).

149 Vergelijk: art. 8.135 Belastingwet BES verbindt als voorwaarde aan inlichtingenuitwisseling dat in
de verzoekende staat een aan art. 8.21 Belastingwet BES vergelijkbare geheimhoudingsverplichting
geldt (derde NvW, Kamerstukken 11 2009/10, 32 189, nr. 12 blz. 24).
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van doelbinding blijkt bijvoorbeeld ook uit de Basisregistratie inkomen.'*® Het dwingt
de ontvangende partij om telkens weer terug te gaan naar de bron om het voorgenomen
gebruik voor een ander doel te toetsen aan de regelgeving. Het voorkomt tevens dat met
onjuiste, verouderde of onvolledige gegevens wordt gewerkt (datakwaliteit). Als voorbeeld
kan worden genoemd de Inspectie SZW die met de toezicht op en naleving van een groot
aantal wetten is belast.”™ Zou door de Belastingdienst op grond van art. 16 Wet arbeid
vreemdelingen rechtmatig fiscale informatie aan de Inspectie SZW zijn verstrekt, dan
wil dat niet zeggen dat die fiscale informatie ongeclausuleerd door de Inspectie SZW
kan worden gebruikt voor het toezicht op andere wetten. Per wet kan de beoordeling of
gegevensverstrekking moet worden beperkt omdat de persoonlijke levenssfeer van de
betrokkene onevenredig zou worden geschaad immers anders uitpakken.!>> Daarnaast zijn
niet in alle wetten bepalingen opgenomen die de gegevensverstrekking aan de Inspectie
SZW regelen.'>* Het gebruik van die fiscale gegevens is dan evenmin mogelijk. Hoewel de
standaardbepalingen in de door de Belastingdienst gesloten convenanten hiervoor een stap
in de goede richting zijn, had het gebruiksverbod voor andere doeleinden nog explicieter
kunnen worden geformuleerd.'

74.12  Doorlevering

Ingeval de fiscale geheimhoudingsplicht wordt meegegeven heeft dit - naast de beperkingen
ten behoeve van het eigen gebruik - ook tot gevolg dat afnemers van fiscale informatie
deze gegevens niet zelf ongeclausuleerd mogen doorleveren.> Pas in 1996 werd een
doorleververbod uitdrukkelijk als voorwaarde gesteld in het VIV 1993. In zijn toelichting
bij de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994 uit 2007 schrijft de Staatssecretaris van
Financién onder het kopje ‘Doorlevering’ dat andere bestuursorganen bevoegd zouden zijn
de fiscale gegevens door te leveren aan derden indien een wettelijk voorschrift daartoe

150 Art. 21f, eerste lid, AWR. Zie ook: R. Steenman, Formele vragen bij de regeling Basisregistratie
Inkomen in de AWR, WFR 2009/498.

151 Aanwijzingsregeling toezichthoudende ambtenaren en ambtenaren met specifieke uitvoeringstaken
op grond van SZW wetgeving, besluit van 28 december 2000, Stcrt. 2000, 203.

152 Vergelijk: art. 29a, vierde lid, Arbeidsomstandighedenwet, art. 8:7, vierde lid, Arbeidstijdenwet,
art. 14a, vierde lid, Wet allocatie arbeidskrachten door intermediairs, art. 18p, vierde lid, Wet
minimumloon en minimumvakantiebijslag en art. 107, achtste lid, Vreemdelingenwet 2000.
In vergelijkbare zin: de schending van geheimhouding door een accountant als gevolg van het
delen van gegevens met een kantoorgenoot voor andere doeleinden (CBb 15 februari 2013,
ECLI:NL:CBB:2013:BZ7869).

153 Vergelijk: Warenwet, Wet gelijke behandeling van mannen en vrouwen, Wet op de loonvorming,
Wet op de ondernemingsraden, Wet op het algemeen verbindend en het onverbindend verklaren
van bepalingen van collectieve arbeidsovereenkomsten en de Ziektewet.

154 Zie o.a.: par. 7.1 Gegevensuitwisseling samenwerkingsverband aanpak misstanden in de uit-
zendsector (AMU 2018-2022) en par. 7.2 Gegevensuitwisseling Samenwerkingsverband Aanpak
Grote Bouwprojecten (2018) beide behorende bij het art. 64 Wet Suwi-convenant (2018) alsmede
par. 6.2 Leveringsverzoek Gegevens dat onderdeel uitmaakt van het Autoriteit woningcorpora-
ties-convenant (2019).

155 De AVG spreekt in dat kader over ‘doorgifte’ (overweging 50 Preambule AVG). Vergelijk: het
‘kettingbeding’ in art. 13 LBIO-convenant en art. 14b, zevende lid, Waadi. Vergelijk: Hoofdstuk 4,
par. 3.3 over het rechtmatig gebruik van onrechtmatig verstrekte fiscale gegevens.

156 Par. 2.1.1.1 VIV 1993 (doelbinding) zoals gewijzigd bij besluit van 16 april 1996, AFZ-96/232M,
Stert. 1996, 94. Dit doorleververbod stond niet in eerdere versies.
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verplicht.”” Het had echter op de weg van de Staatssecretaris gelegen om dit zuiverder te
formuleren zoals bijvoorbeeld in de Basisregistratie inkomen wel is gebeurd.’>® Ingeval
onverhoopt een bredere reikwijdte zou zijn beoogd had aan deze toelichting ten minste
moeten worden toegevoegd ‘met inachtneming van art. 67 AWR'.™>® Of het nu gaat om
een uitzondering op grond van art. 67, tweede lid, onderdelen of b, dan wel het derde lid,
AWR,; het is maar zeer de vraag of doorlevering wel wenselijk is.'®

Om bij het voorbeeld van de Inspectie SZW te blijven, kan het gaan om informatie met
betrekking tot aan werkgevers opgelegde vergrijpboeten, welke informatie op grond
van de Wet arbeid vreemdelingen door de Belastingdienst rechtmatig is verstrekt aan
de Inspectie SZW. Zou de Inspectie SZW - na eigen onderzoek in het kader van de Wet
arbeid vreemdelingen - bijvoorbeeld het vermoeden hebben dat bij een werkgever de
zogeheten referentenregeling onjuist wordt toegepast, dan heeft zij de mogelijkheid om
spontaan informatie te verstrekken aan de IND.'s! De Inspectie SZW zou echter nooit
kunnen instaan voor de juistheid, volledigheid en actualiteit van door te leveren fiscale
gegevens (datakwaliteit).'®? Het is vanzelfsprekend niet aan de referent om met stukken
te komen waaruit blijkt dat een door de Belastingdienst opgelegde boete in bezwaar of
(hoger) beroep is vernietigd, maar het is aan de IND om de aanvraag niet af te wijzen op
grond van gegevens over een inmiddels vernietigde boete. De Moor heeft terecht gesteld
dat bij hergebruik van gegevens, die in een bepaalde context zijn bijeengebracht en
gecombineerd met andere gegevens, een vertekend of zelfs onjuist beeld kan ontstaan
dat voor betrokkenen lastig is te herstellen.'®

157 Besluit Staatssecretaris van Financién van 13 december 2007 (wijziging Uitv. Reg. AWR 1994 in
verband met de invoering van art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994), Stcrt. 2007, 248. Het gaat hier om
zowel om doorlevering aan bestuursorganen als aan derden.

158 Art. 21f, tweede lid, AWR. Het geven van inzage in bezwaar of het toezenden van de op de zaak
betrekking hebbende stukken aan de bestuursrechter past immers naadloos binnen het doel
waarvoor de fiscale gegevens zijn verstrekt (doelbinding).

159 Dit zou overigens alsnog betekenen dat de afnemer van fiscale informatie bij doorlevering de
gegevens moet splitsen in gegevens uit de Basisregistratie inkomen en overige gegevens (art. 43c,
derde lid, Uitv. Reg. AWR 1994 verwijst naar de Basisregistratie inkomen). De argumentatie om
altijd terug naar de bron te gaan is - behoudens de terugmeldverplichting - ook op die andere
gegevens van toepassing (vergelijk: MvT, Kamerstukken Il 2006/07, 31 085, nr. 3, blz. 27).

160 De toelichting van de Staatssecretaris van Financién ziet op doorlevering van gegevens die zijn
verkregen op grond van art. 67, tweede lid, onderdeel b, AWR jo. art. 43c Uitv. Reg. AWR 1994.
Niet valt in te zien waarom dit standpunt niet van toepassing zou zijn op art. 67, tweede lid,
onderdeel a, AWR of art. 67, derde lid, AWR.

161 Het verstrekken van informatie uit eigen beweging is geregeld in art. 107, zevende lid, Vreem-
delingenwet 2000. Voor de referentenregeling zie o.a.: Afdeling 2, Voorschrift Vreemdelingen
2000 en de brochure Erkenning als referent (2019).

162 Vergelijk: de Basisregistratie inkomen is een dynamische gegevensverzameling. De inspecteur
is op grond van art. 21d AWR verplicht de aantekening ‘in onderzoek’ te plaatsen ingeval een
terugmelding is gedaan, een bezwaar- of beroepschrift dan wel verzoek om ambtshalve vermin-
dering is ingediend of anderszins gerede twijfel is aan het authentieke gegeven. Afnemers kunnen
hiervan kennis nemen en er zo nodig rekening mee houden in hun besluitvorming (R. Steenman,
Formele vragen bij de regeling Basisregistratie Inkomen in de AWR, WFR 2009/498).

163 A..C. de Moor-van Vugt, Onder het mom van integriteit, NTB 2012/11. Zie ook: par. 5.2.3 hierna
over de FSV.

214



Categorie II: de afnemers van fiscale informatie 74.1.3

Een tweede punt is dat de Inspectie SZW de voorgenomen doorlevering dient te toetsen aan
de fiscale uitgangspunten. Dat is voor de Inspectie SZW, wegens het ontbreken van fiscale
kennis, praktisch gezien onmogelijk.'®* Art. 67 AWR verhindert de Belastingdienst - en dus
ook de Inspectie SZW - om spontaan informatie te verstrekken aan de IND.'®> Bovendien
gelden voor de Belastingdienst, ingeval de IND fiscale informatie rechtstreeks zou vragen
ten behoeve van de referentenregeling, beperkingen in de aan te leveren boetegegevens!®
en het aantal jaren waarover boetegegevens mogen worden opgevraagd.'s’ Voor de IND
is expliciet bepaald dat de fiscale gegevens niet mogen worden doorgeleverd.'®® Dat laat
onverlet dat de IND in een beroepsprocedure over een afgewezen aanvraag tot erkenning
als referent de fiscale gegevens zou mogen gebruiken.'s® Het geven van inzage in bezwaar of
het toezenden van de op de zaak betrekking hebbende stukken aan de bestuursrechter past
immers naadloos binnen het doel waarvoor de fiscale gegevens zijn verstrekt (doelbinding).'”

74.13  Geheimhouding voor andere afnemers van fiscale informatie?

Een tweede vraag is of het huidige onderscheid tussen ontvangende partijen die zijn aan-
gemerkt als ambtsdrager en andere afnemers van fiscale informatie, is te rechtvaardigen.'
De fiscale geheimhoudingsplicht brengt met zich dat het niet gebruikelijk is dat de Belas-
tingdienst gegevens verstrekt aan niet-bestuursorganen en het kwam dan ook nauwelijks
voor.'”? Terecht stelt de Staatssecretaris dat het niet de taak van de Belastingdienst is om

164 Anders: Het Financieele Dagblad 18 augustus 2019, De Nederlandsche Bank vraagt van banken
fiscaal wensrecht te creéren, https://fd.nl/opinie/1312435/de-nederlandsche-bank-vraagt-van-
banken-fiscaal-wensrecht-te-creeren (online, geraadpleegd op 3 september 2019).

165 Art. 107, zevende lid, Vreemdelingenwet 2000 creéert een bevoegdheid, maar geen verplichting.
Zie uitgebreider over de ‘kan’-bepalingen: Hoofdstuk 4, par. 5.1.

166 Art. 7.1g Voorschrift Vreemdelingen 2000 en art. 1.19 Vreemdelingenbesluit 2000 bepalen dat voor
deze referentenregeling desgevraagd gegevens over opgelegde fiscale vergrijpboeten, zoals bedoeld
in de art. 67d, 67e en 67f AWR, verstrekt dienen te worden. Dit betekent dat de Belastingdienst
geen gegevens mag verstrekken over de vergrijpboeten van bijvoorbeeld art. 10a en 67cc AWR,
de verzuimboeten van art. 67a, 67b en 67c AWR of de fiscale strafbeschikking van art. 76 AWR.

167 Art. 2.1 Vreemdelingencirculaire B bepaalt dat het moet gaan om vergrijpboeten die zijn opgelegd
in de vier jaar voorafgaand aan de aanvraag.

168 Art. 7.1g, tweede lid, Voorschrift Vreemdelingen 2000.

169 De beslissing op een aanvraag tot erkenning als referent is aan te merken als een besluit in
de zin van art. 1:3 Awb waartegen bezwaar en beroep kan worden ingesteld. Vergelijk: MvT,
Kamerstukken I1 2008/09, 32 052, nr. 3, blz. 69 (art. 2c).

170 Een andere, striktere uitleg zou inbreuk maken op de rechtsbescherming van de aanvrager, de IND
beperken in de uitvoering van de aan hem opgelegde taak en het werk van de bestuursrechter
bemoeilijken.

171 Het gaat hierbij zowel om private partijen als (zelfstandig) bestuursorganen waarvan de mede-
werkers niet kwalificeren als ambtenaar.

172 MVT, Kamerstukken 112011/12, 33 129, nr. 3, blz. 5. Zie ook: MvA, Kamerstukken Il 1962/63, 5380,
nr. 3, blz. 102 waarin wordt opgemerkt dat in verband met de geheimhoudingsbepaling van art. 102
Wet IB 1914 nooit informatie is verstrekt aan particulieren en NAV, Kamerstukken Il 2007/08,
31 085, nr. 8, blz. 9 waarin wordt opgemerkt dat de Basisregistratie inkomen evenmin voorziet in
het gebruik door niet-bestuursorganen. Het specifieke, gevoelige karakter van inkomensgegevens
maakt dat gebruik buiten de overheid - net als nu - is uitgesloten. Vergelijk: het rapport iOverheid
(WRR 2011), blz. 224 waar als voorbeeld wordt aangehaald een samenwerkingsverband waaruit
de Belastingdienst zich terugtrok omdat de Belastingdienst zich niet gerechtigd voelde informatie
te delen met private partijen (in casu elektriciteitsbedrijven).
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informatie openbaar te maken.!” Toch zijn de laatste jaren voorbeelden te vinden van het
delen van fiscale gegevens met private partijen.”” Qok zijn er nog steeds afnemers van fiscale
informatie die wél kunnen worden aangemerkt als (zelfstandig) bestuursorgaan, maar
desondanks niet vallen onder de fiscale geheimhoudingsplicht."”® In de Handhavingsbrief
Belastingdienst 2018 wordt opgemerkt dat de Belastingdienst in zijn aanpak waar moge-
lijk samenwerkt met publieke (en private) partijen bij onder andere het uitoefenen van
toezicht.””s Hierbij wordt gesteld dat een goede informatiepositie hiervoor het fundament
is. Indien en voor zover private partijen hierbij de beschikking zouden krijgen over fiscale
gegevens dient de geheimhouding te worden geborgd.””” Hoewel de mogelijkheden op
dit moment beperkt zijn, valt voor de toekomst een verdere groei van publiek-private
samenwerkingsverbanden waarbij fiscale gegevens zullen worden gedeeld, niet uit te
sluiten. Los van de nut en noodzaak is het mijns inziens wel wenselijk om hierop voor te
sorteren door de geheimhouding voor alle afnemers van fiscale informatie op voorhand te
regelen. Het buiten de AWR opnemen van geheimhoudingsbepalingen bevordert immers
de duidelijkheid, eenvoud en transparantie niet.'”®

74.2 Een andere benadering vereist

Voor een andere benadering die recht doet aan de hiervoor in Hoofdstuk 6 geformuleerde
doelstellingen, beter aansluit op de huidige realiteit en rekening houdt met mogelijk
toekomstige ontwikkelingen zijn een aantal opties mogelijk:

Van ambtsdrager naar bestuursorgaan?

Het uitgangspunt van de huidige derde categorie is de persoon van ambtsdrager. Dat was
vroeger wellicht duidelijk. Als eerste optie kan worden gekeken of, in lijn met de Awb,
aansluiting kan worden gezocht bij de organisatie waarvoor deze persoon werkt: het
bestuursorgaan. Daarmee wordt onduidelijkheid over bijvoorbeeld de bekleders van het
geestelijk ambt voorkomen.”® Ook mutaties zoals de inwerkingtreding van de Ambtena-
renwet 2017, waarbij ‘nieuwe’ ambtenaren van o.a.: het UWV, de SVB, de AFM en de DNB
zijn toegevoegd en anderen juist ‘ambtenaar af’ zijn geworden, hebben dan geen invlioed
meer.'s Praktisch gezien zou het dan moeten gaan om alle personen die werkzaam zijn
onder de verantwoordelijkheid van een bestuursorgaan in de zin van art. 1:1, eerste lid,

173 “Het is geen taak van de Belastingdienst om informatie openbaar te maken. De Belastingdienst is
opgesteld om belastingwetten uit te voeren” (brief Staatssecretaris van Financién van 26 februari 2019
(Nederland als fiscaal doorsluisland en het nieuwe rulingbeleid), Aanhangsel Handelingen II
2018/19, 1725, antwoord op vraag 28).

174 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10, par. 3.

175 Bijvoorbeeld het in Hoofdstuk 3, par. 3.5 genoemde LBIO. Hierbij moet worden opgemerkt dat
tot 1 januari 2020 het UWYV, de SVB, de AFM en de DNB hier ook onder vielen.

176 Handhavingsbrief Belastingdienst 2018, Kamerstukken 11 2017/18, 31 066, nr. 390 (bijlage), blz. 9.

177 Vergelijk: Vertrouwen in de toekomst (regeerakkoord 2017-2021), blz. 3 waarin staat dat wordt
ingezet op intensieve samenwerking tussen verschillende publieke en private instanties. Als
voorbeelden worden gegeven de Taskforce Brabant Zeeland en Intensivering Zuid Nederland.

178 Hierbij kan worden gedacht aan: art. 19a Uitvoeringswet huurprijzen woonruimte (zie: Hoofdstuk 3,
par. 3.5). Vergelijk: art. 2.2, eerste lid, onderdeel c, Uitv. Reg. LB 2011 (fictieve dienstbetrekking
sekswerkers (zie: par. 2.4.4)).

179 Vide: Hoofdstuk 3, par. 3.4.3.

180 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 3, par. 3.4.2.
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Awb, waarbij de uitzondering van art. 1:1, tweede lid, Awb buiten beschouwing dient te
worden gelaten.'®! Daarmee wordt deze categorie van onderworpen subjecten uitgebreid
tot alle (zelfstandige) bestuursorganen. Private partijen worden hiermee echter nog niet
onder de fiscale geheimhoudingsverplichting gebracht. Separate geheimhoudingsbepalingen
voor private partijen blijven alsdan noodzakelijk, hetgeen de duidelijkheid, eenvoud en
transparantie niet bevorderd.

Van ambtsdrager naar iedereen?

Een tweede optie waar naar is gekeken is de mogelijkheid om alle personen die de beschik-
king krijgen over fiscale gegevens aan te merken als een onderworpen subject. In Hoofdstuk 5
is al stilgestaan bij art. 1:89, derde lid, Wft waar de geheimhoudingsverplichting overgaat
op alle personen die gegevens en inlichtingen verkrijgen, ongeacht of zij als ambtenaar
moeten worden aangemerkt.'®? Vergelijkbaar is de bepaling in de Wet Politiegegevens
waar de geheimhouding op de gegevens blijft rusten, ook wanneer deze zijn verstrekt aan
derden.' Dit zou echter voor de fiscaliteit een ‘overkill’ betekenen ten opzichte van de in
Hoofdstuk 6 geformuleerde doelstellingen.'® Een belastingplichtige zou zijn informatio-
nele zelfbeschikkingsrecht immers volledig kwijtraken omdat hij bijvoorbeeld zijn eigen
aanslagbiljet niet langer zou mogen gebruiken voor het aanvragen van een hypotheek.'s>
Ook een belastingadviseur zou het aangiftedossier zeer waarschijnlijk niet meer (volledig)
mogen gebruiken ten behoeve van de fiscale advisering van zijn cliént. De Minister van
Financién heeft er evenmin belang bij om te worden overspoeld met ontheffingsverzoeken
voor het gebruik van fiscale gegevens voor andere, niet-fiscale doeleinden.

Beoordelen vanuit de grondslag van de verstrekking

De derde, meest geschikte optie is om niet te kijken naar de hoedanigheid van de ont-
vanger, maar aan te sluiten bij de grondslag voor de verstrekking van de fiscale gegevens.
Deze Categorie Il van onderworpen subjecten zou alsdan bestaan uit personen die fiscale
informatie hebben ontvangen op grond van art. 67, tweede of derde lid, AWR. Gegevens-
verstrekking aan de belastingplichtige zelf dient hiervan te worden uitgezonderd.'s® Met
de criteria van het beoordelingskader in het achterhoofd wordt door deze aanpassing aan
alle afnemers van fiscale informatie de fiscale geheimhoudingsplicht opgelegd, ongeacht of
sprake is van een ambtsdrager, een bestuursorgaan of een private partij. Deze aanpassing
bevordert de eenvoud en eenduidigheid van de regelgeving en is toekomstbestendig;
eventuele nieuwe uitzonderingen en ontheffingen worden op eenzelfde manier geregeld.
Geheimhoudingsbepalingen in andere, niet-fiscale wetgeving bij informatieverstrekking

181 Vergelijk: de definities van art. 9:1 Awb, art. 1, onderdeel d, Wet Nationale ombudsman en art. 15,
zevende lid, onderdeel h, wet RO. Anders: de definitie van overheidsinstanties van art. 55 AWR.

182 Zie uitgebreider: Hoofdstuk 5, par. 3.10. Vergelijk ook: art. 50g OSV (Hoofdstuk 5, par. 3.3).

183 Art. 7 Wet Politiegegevens. Zie ook: MvT, Kamerstukken 11 2005/06, 30 327, nr. 3, blz. 15 en blz. 37.
Vergelijk: Van Graafeiland e.a. 2015, blz. 104 e.v.

184 In par. 2 is al ingegaan op de beoogd onderworpen subjecten waarbij eveneens wordt ingegaan
op deze ‘overkill’.

185 Hetaanvragen van een hypotheek is immers niet noodzakelijk voor uitvoering van de belastingwet.

186 Dat zijn art. 67, tweede lid, onderdeel c, AWR en de ontheffingsmogelijkheid van art. 67, derde
lid AWR met betrekking tot gegevensverstrekkingen aan de belastingplichtige zelf voor zover de
verstrekking niet noodzakelijk is voor de heffing of invordering. Zie uitgebreider: Hoofdstuk 10,
par. 6.
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aan afnemers van fiscale informatie worden hiermee voorkomen.'¥” Het opleggen van een
geheimhoudingsverplichting dwingt (potentiéle) afnemers altijd om terug te gaan naar
de bron teneinde rechtmatig de beschikking te krijgen over juiste, volledige en actuele
gegevens. Hiermee worden verdere inbreuken op de privacy voorkomen, zonder dat
dit ten koste gaat van de één overheid-gedachte. Hiermee wordt de rechtsbescherming
verbeterd. Geredeneerd vanuit de doelstellingen zoals geformuleerd in Hoofdstuk 6 draagt
deze automatisch ingebouwde zorgvuldigheid bij aan het vertrouwen in de overheid en
de bescherming van de privacy van burgers en bedrijven.

74.3 Voorgestelde aanvulling van de wettekst

Gezien de hiervoér behandelde aanpassing van de huidige derde categorie onderworpen
subjecten van de ‘niet bij de uitvoering van de belastingwet betrokken ambtsdragers
die de beschikking krijgen over fiscale gegevens’ naar een Categorie Il van onderworpen
subjecten zijnde de ‘afnemers van fiscale informatie’ zou art. 67 AWR hierop moeten
worden aangepast.'®® Gezien het criterium van eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid
verdient het de voorkeur om de onderworpen subjecten van Categorie Il in een apart
artikellid onder te brengen.

Een nieuw vierde lid
De afnemers van fiscale informatie zouden kunnen worden opgenomen in art. 67, vierde
lid, AWR (nieuw), luidende:

Het eerste lid is van overeenkomstige toepassing op een ieder die op grond van het tweede of
derde lid de beschikking verkrijgt over gegevens als bedoeld in het eerste lid. Hij is niet bevoegd
deze gegevens te verwerken voor een ander doel dan het doel waarvoor de gegevens zijn verstrekt.

Ter toelichting kan nog het volgende worden opgemerkt: door in de eerste volzin te
verwijzen naar het eerste lid van art. 67 AWR wordt duidelijk gemaakt dat het gaat om
geheimhouding van gegevens van een ander.'® Hiermee wordt geheimhoudingverplichting
voor de belasting- of inhoudingsplichtige zelf uitgesloten. Hoewel de doelbinding voor de
ontvangende partij reeds besloten ligt in het wettelijk voorschrift op grond waarvan de
gegevens zijn verstrekt, wordt dit in de tweede volzin nogmaals benadrukt.'®

187 Vergelijk: het ‘kettingbeding’ in art. 13 LBIO-convenant, art. 14b, zevende lid, Waadi en art. 19b
Uitvoeringswet huurprijzen woonruimte.

188 Ten behoeve van de Basisregistratie inkomen worden op grond van art. 21, onderdeel f, AWR
uitsluitend bestuursorganen als afnemer aangemerkt.

189 In Hoofdstuk 10, par. 3.4 wordt kort ingegaan op de mogelij