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Voorstel voor de 
invoering van een 
‘commissie zaakstukken’ 
in bezwaar
Prof. dr. A.O. Lubbers1

Wanneer een bezwaarschrift aanhangig is,  
heeft de belanghebbende in feite geen effectieve 

mogelijkheid zich bij de belastingrechter te beklagen 
over de weigering hem inzage te verlenen in stukken 
die naar zijn mening op het geschilpunt betrekking 

hebben. Het verdient aanbeveling in de bezwaarfase een 
‘commissie zaakstukken’ in te stellen, die onderzoekt of 

voldaan is aan het inzagerecht.

1	 Inleiding
Onder de kop “Belastingdienst houdt informatie achter voor rechter: ‘Je staat met 1-0 
achter’” publiceerde RTL Nieuws op 26 januari 2023 een bericht inhoudende dat uit onder-
zoek van de politieke redactie van RTL Nieuws blijkt dat de Belastingdienst soms informatie 
achterhoudt voor de belastingrechter, terwijl de wet voorschrijft dat alle relevante stukken 
in een zaak moeten worden overgelegd. Staatssecretaris Van Rij van Financiën heeft op dit 
nieuws bericht gereageerd.2 Daarbij heeft hij ook de (werk)instructies over het verstrekken 
van de op de zaak betrekking hebbende stukken openbaar gemaakt. De juistheid van die 
werkinstructies is – tegen de achtergrond van de jurisprudentie van de Hoge Raad – in de 
literatuur bekritiseerd, onder meer op het punt “dat de Belastingdienst een selectie van alle 
stukken moet maken”.3 Inmiddels is ook de Inspectie Belastingen, Toeslagen en Douane een 
onderzoek gestart naar de informatieverstrekking aan de belastingrechter.4 De Staats
secretaris zal, nadat dit onderzoek is afgerond, beslissen of vervolgstappen nodig zijn.

In deze bijdrage aan de bundel ter gelegenheid van het 150-jarig jubileum van de Vereniging 
van Hogere Ambtenaren bij het Ministerie van Financiën vraag ik aandacht voor de proble-
matiek die zich in de bezwaarfase voordoet rondom de op de zaak betrekking hebbende 
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stukken. Ik ben van mening dat op dit punt sprake is van een feitelijk rechtstekort in gevallen 
waarin de belastingplichtige zich op het standpunt stelt dat niet alle op de zaak betrekking 
hebbende stukken door de inspecteur zijn overgelegd. Dit rechtstekort bestaat erin dat de 
belastingplichtige geen effectieve mogelijkheid heeft om een discussie over de op de zaak 
betrekking hebbende stukken, hangende de bezwaarfase, aan de belastingrechter voor te 
leggen. Ik doe in deze bijdrage een voorstel voor de invoering van een ‘commissie 
zaakstukken’ die in het kader van de bezwaarfase, onafhankelijk van de betrokkenen bij het 
heffingsproces en de bezwaarcommissie, beoordeelt of alle op de zaak betrekking hebbende 
stukken ter inzage zijn gelegd.

2	 Problemen rondom de verstrekking van stukken
Op grond van art. 7:4, lid 2, Awb moet de inspecteur de op de zaak betrekking hebbende 
stukken voorafgaand aan het horen voor de belastingplichtige ter inzage leggen (inzage-
recht). Een vergelijkbare regeling geldt voor de beroepsfase; op grond van art. 8:42, lid 1, 
Awb moet de inspecteur de op de zaak betrekking hebbende stukken aan de bestuurs-
rechter overleggen. Naar mag worden aangenomen, heeft het begrip ‘de op de zaak betrek-
king hebbende stukken’ in deze bepalingen dezelfde betekenis.

Het inzagerecht is te beschouwen als een van de fundamentele waarborgen voor een goed 
verlopende bezwaarschriftprocedure.5 In mijn ogen is het belangrijkste doel van het inzage-
recht de belastingplichtige feitelijke gegevens te verschaffen, zodat hij kan controleren of 
de inspecteur de aanslag6 terecht en voor het juiste bedrag heeft opgelegd en om de belas-
tingplichtige handvatten te bieden zich tegen die aanslag in de bezwaarfase te verweren.7 
Zo moet hij kunnen nagaan of bijvoorbeeld aan een navorderingsaanslag een ambtelijk 
verzuim ten grondslag lag omdat in het dossier informatie zat op basis waarvan de inspec-
teur in redelijkheid behoorde te twijfelen aan de juistheid van de aangifte. De belastingplich-
tige moet ook kunnen nagaan of bijvoorbeeld de voor hem ontlastende resultaten uit een 
derdenonderzoek of uit het FIOD-dossier wel zijn meegenomen bij het opleggen van de 
aanslag. Daarnaast moet het inzagerecht voorkomen dat geschilpunten die in de bezwaar-
fase definitief beslist hadden kunnen worden indien alle stukken bekend waren geweest, 
zonder voldoende noodzaak tot een procedure bij de belastingrechter leiden.8

Het is vaste jurisprudentie van de Hoge Raad dat tot de ‘op de zaak betrekking hebbende 
stukken’ alle stukken behoren die de inspecteur ter raadpleging ter beschikking staan of 
hebben gestaan en die van belang kunnen zijn voor de beslechting van de (nog) bestaande 
geschilpunten.9 Niet van belang is of de belastingplichtige gebaat is bij het overleggen van 
de desbetreffende stukken, of dat hij is geschaad in zijn belangen indien deze stukken niet 
worden overgelegd.10 Indien de inspecteur verzuimt te voldoen aan de verplichting om 
stukken over te leggen, is het op grond van art. 8:31 Awb aan de rechter om daaruit de 
gevolgtrekkingen te maken die hem geraden voorkomen.11 De ultieme gevolgtrekking is dat 
de aanslag wordt vernietigd.12

Met enige regelmaat hoor ik vakgenoten erover klagen dat zij de stellige indruk hebben dat 
de Belastingdienst in een zaak niet alle op die zaak betrekking hebbende stukken in het 
kader van de bezwaarfase ter inzage heeft gelegd.13 Men vermoedt dat de Belastingdienst 
een aantal stukken ‘onder de pet’ houdt. Het is buitengewoon schadelijk voor het vertrouwen 
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in de Belastingdienst indien de belastingplichtige de indruk heeft dat niet alle op de zaak 
betrekking hebbende stukken ter inzage zijn gelegd.14 De belastingplichtige heeft het gevoel 
dat de Belastingdienst iets te verbergen heeft waardoor ten onrechte een aanslag is 
opgelegd, of een aanslag tot een te hoog bedrag is opgelegd.

Een ander probleem is dat in de bezwaarfase tussen de belastingplichtige en de inspecteur 
discussies kunnen ontstaan over de vraag of de inzage van bepaalde op de zaak betrekking 
hebbende stukken door de inspecteur kan worden geweigerd omdat daarvoor in dat geval 
gewichtige redenen zijn.15

Ik constateer dat, hangende de bezwaarfase, de belastingplichtige in wezen geen effectieve 
mogelijkheid heeft om een discussie over de op de zaak betrekking hebbende stukken aan 
de belastingrechter voor te leggen. Weliswaar biedt art. 8:81 Awb de mogelijkheid om in de 
bezwaarfase de voorzieningenrechter te verzoeken een voorlopige voorziening te treffen, 
maar die voorziening wordt enkel getroffen indien onverwijlde spoed, gelet op de betrokken 
belangen, dat vereist. De belastingplichtige heeft onmiskenbaar een belang: hij wordt door 
de opstelling van de Belastingdienst immers belemmerd in zijn mogelijkheid om volledig en 
gefundeerd verweer te voeren tegen de aanslag. Bovendien wordt de belastingplichtige 
gedwongen een beroepsprocedure tegen de aanslag te voeren, indien de inspecteur de 
stukken pas in de beroepsfase wil overleggen (in het kader van een procedure bij de 
geheimhoudingskamer van de rechtbank). De jurisprudentie laat echter zien dat het lastig 
is om het spoedeisende karakter van het belang aannemelijk te maken.16 Bovendien is de 
voorzieningenrechter terughoudend een inhoudelijke beslissing te nemen in gevallen 
waarin wel sprake is van een spoedeisend belang.17 Hij wil de rechter die de hoofdzaak gaat 
beslissen, niet voor de voeten lopen.

Het gevolg is dat discussies die in de bezwaarfase ontstaan rondom de op de zaak betrek-
king hebbende stukken, in de praktijk onopgelost blijven doordat de Belastingdienst bij zijn 
standpunt blijft niet meer stukken te hebben, of dat hij op grond van gewichtige redenen niet 
verplicht is bepaalde stukken te verstrekken. De bezwaarcommissie18 zal zich in het kader 
van de uitspraak op bezwaar een oordeel moeten vormen over de stukken-kwestie, maar dit 
oordeel zal de belastingplichtige vermoedelijk niet overtuigen. De belastingplichtige zal al 
snel het gevoel hebben dat de bezwaarcommissie aan de leiband van de inspecteur loopt. 
Dat is op zich niet verwonderlijk, want in de bezwaarcommissie zitten doorgaans altijd 
betrokkenen bij de aanslagregeling; onafhankelijk is de bezwaarcommissie in zoverre niet.

Op het bezwaar wordt dan zonder die stukken beslist en de stukken-kwestie kan pas aan de 
orde worden gesteld in het beroep tegen de uitspraak op bezwaar. Ik vind dat onwenselijk, 
alleen al omdat het de belastingplichtige op kosten jaagt vanwege het feit dat hij, nadat de 
uitspraak op bezwaar is gedaan, een procedure bij de belastingrechter moet beginnen om 
de stukken-kwestie aan een onafhankelijke rechter te kunnen voorleggen.

3	 Een tegemoetkoming: de ‘commissie zaakstukken’ in bezwaar
Betoogd zou kunnen worden dat de oplossing voor het hiervóór geconstateerde probleem 
van de voorzieningenrechter moet komen. Die zou eerder tot de conclusie moeten komen 
dat sprake is van een spoedeisend belang en meer durf moeten tonen bij het nemen van een 
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beslissing over de geschilpunten met betrekking tot de op de zaak betrekking hebbende 
stukken. Ik zou daar wel voor zijn, maar in het kader van deze bundel doe ik de hogere 
ambtenaren bij het Ministerie van Financiën graag een suggestie om voor een interne 
oplossing te zorgen.

Ik pleit ervoor om, indien in het kader van de bezwaarfase door de belastingplichtige wordt 
geklaagd dat niet alle op de zaak betrekking hebbende stukken ter inzage zijn gelegd, aan 
de belastingplichtige de mogelijkheid wordt geboden de kwestie te laten bekijken door een 
‘commissie zaakstukken’ die losstaat van het heffingsproces en de bezwaarcommissie.

Door in te stemmen met de inschakeling van deze commissie geeft de belastingplichtige 
toestemming de termijn voor het doen van uitspraak op te schorten.19 Hierdoor wordt 
voorkomen dat door de inschakeling van de ‘commissie zaakstukken’ de bezwaarcommissie 
uit de termijn van art. 7:10 Awb (beslistermijn) loopt. In de ‘commissie zaakstukken’ zitten 
drie leden die niet behoren tot – kort gezegd – het organisatieonderdeel van de inspecteur 
die de aanslag heeft opgelegd. Bovendien mogen de leden van de bezwaarcommissie geen 
zitting hebben in de ‘commissie zaakstukken’. Hiermee wordt de onafhankelijkheid van de 
commissie zoveel mogelijk gewaarborgd. Mijns inziens is dit belangrijk voor het vertrouwen 
dat belastingplichtigen in deze commissie hebben.

De ‘commissie zaakstukken’ neemt kennis van de klachten van de belastingplichtige over 
het niet ter inzage leggen van de op de zaak betrekking hebbende stukken. De commissie 
vraagt de inspecteur inhoudelijk te reageren op deze klachten. Mijns inziens zou de 
‘commissie zaakstukken’ de mogelijkheid moeten krijgen om intern, in de systemen van de 
Belastingdienst, op zoek te gaan naar op de zaak betrekking hebbende stukken en om bij de 
zaak betrokken ambtenaren te bevragen.

Indien de commissie tot het oordeel komt dat meer stukken ter inzage moeten worden 
gelegd, dan wordt dit gedaan. In gevallen, waarin de commissie beslist dat alle op de zaak 
betrekking hebbende stukken zijn overgelegd, of oordeelt dat er gewichtige redenen zijn om 
bepaalde stukken niet te verstrekken, dan wordt dit oordeel door de bezwaarcommissie 
overgenomen en neergelegd in de uitspraak op bezwaar.

Een commissie met interne onderzoeksmogelijkheden zou mijns inziens toegevoegde 
waarde hebben ten opzichte van de bestaande situatie, waarbij het uiteindelijk de belasting-
plichtige is die bij de belastingrechter aannemelijk moet maken dat er meer op de zaak 
betrekking hebbende stukken zijn dan ter inzage zijn gelegd respectievelijk aan de belas-
tingrechter zijn overgelegd. Het is in de praktijk immers een onmogelijke opgave voor de 
belastingplichtige, die geen toegang heeft tot de systemen van de Belastingdienst en geen 
deel uitmaakte van het aanslagproces, om te voldoen aan zijn stelplicht en bewijslast. En de 
belastingrechter stelt zich doorgaans nogal lijdelijk op. Het ligt dan ook voor de hand dat de 
zaak eindigt met een beslissing als hierna opgenomen:20

“4.4. Ten aanzien van de grief dat de door belanghebbende ontvangen stukken (mogelijk) niet 
compleet zijn, overweegt het Hof dat het, naar zijn oordeel, op de weg van belanghebbende ligt 
aan te geven ten aanzien van welke stukken zulks (mogelijk) het geval is. Het geven van een 
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aantal in algemene termen gestelde voorbeelden, zonder daarbij specifieke kenmerken van de 
bedoelde stukken aan te geven, is daartoe onvoldoende. Naar het oordeel van het Hof heeft 
belanghebbende dan ook met hetgeen zij ter zake naar voren heeft gebracht onvoldoende 
concreet aangegeven van welke stukken zij (mogelijk) geen (…) afschriften heeft ontvangen.
4.5. Ten aanzien van de grief dat er naast de door deze aan belanghebbende en/of aan het Hof 
overgelegde stukken nog meer op de zaak betrekking hebbende stukken moeten zijn, overweegt 
het Hof dat niet is gebleken, in het licht van de – door het Hof geloofwaardig geachte – verklaring 
van de Inspecteur ter zitting van het Hof (…), dat deze over meer op de zaak betrekking hebbende 
stukken zou beschikken dan hij – al dan niet met een beroep op artikel 8:29 Awb – in het geding 
heeft gebracht.”

Ik realiseer mij dat de invoering van een ‘commissie zaakstukken’ leidt tot extra inzet van 
toch al schaarse arbeidscapaciteit. Deze opoffering kan echter leiden tot een onafhankelijk 
oordeel over de vraag of een fundamentele waarborg van de bezwaarfase is nageleefd. Ik 
twijfel er niet aan dat langs deze weg onnodige procedures bij de belastingrechter kunnen 
worden voorkomen en dat het vertrouwen in de Belastingdienst toeneemt.

4	 Conclusie
In deze bijdrage heb ik geconstateerd dat, hangende de bezwaarfase, de belastingplichtige 
in wezen geen effectieve mogelijkheid heeft om een discussie over de op de zaak betrekking 
hebbende stukken (inzagerecht) aan de belastingrechter voor te leggen. Ik heb voorgesteld 
in de bezwaarfase een ‘commissie zaakstukken’ in te stellen, die losstaat van het heffings-
proces en de bezwaarcommissie, en onderzoekt of is voldaan aan het inzagerecht.

Noten
1	� Allard Lubbers is verbonden aan Lubbers, Boer & Douma en hoogleraar belastingrecht aan de Universiteit 

Leiden.
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3	� Aantekening Redactie Vakstudie Nieuws bij de brief van 16 mei 2023, V-N 2023/25.18.
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