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Het motiveringsbeginsel:
nu en in de toekomst

Mr. dr. T.A. Cramwinckel

‘ ‘ Burgers hebben er recht op dat de inspecteur
zijn beslissingen en standpunten deugdelijk motiveert.
Het motiveringsvereiste zorgt ervoor dat belasting-
plichtigen inzicht krijgen in de beslissing. Verbetering in
de naleving van dit vereiste komt de ambities van de
Belastingdienst en de rechtsstatelijkheid van de

uitvoering ten goede. , ,
1 Inleiding

Uitvoering van fiscale wet- en regelgeving door de Belastingdienst gaat gepaard met
communicatie met belastingplichtigen. In de feestbundel voor 150-jaar VHMF mag dus niet
ontbreken wat van de Belastingdienst wordt verwacht - nu en in de toekomst - met betrek-
king tot die communicatie. Eén van de belangrijke ambities op dit punt is het project “Begrij-
pelijke Brieven Belastingdienst”.? Veel belastingplichtigen begrijpen de inhoud van fiscale
brieven niet goed en weten daardoor niet goed wat hun rechten en plichten zijn.® Dat botst
met het rechtsstatelijke rechtszekerheidsbeginsel, dat waarborgt dat belastingplichtigen
duidelijkheid hebben over hun (fiscale) rechtspositie en staat op gespannen voet met het
gelijkheidsbeginsel, dat de gelijke behandeling moet waarborgen.*

Juridisch gezien wordt van de Belastingdienst in zijn communicatie - zoals in besluiten van
de inspecteur - op grond van het motiveringsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk
bestuur een goede motivering verlangd. ‘Motiveren’ gaat dus ook over een rechtsstatelijke
uitvoering. Het motiveringsbeginsel krijgt relatief weinig aandacht in de fiscale literatuur,
maar wordt actueel nu de Awb-wetgever® voornemens is daarbij een begrijpelijkheidseis te
codificeren (‘motiveringsbeginsel 2.0'). Deze ambitie - in een overigens voor de Belasting-
dienst uitdagende context met complexe wetgeving, beperkte middelen en een heterogeen
publiek - roept indringende vragen op over ‘goed’ motiveren. Prangend is dat het belasting-
recht niet snel consequenties verbindt aan motiveringsgebreken.

Centraal staat daarom de vraag: Voldoet de toepassing van het motiveringsbeginsel in het belas-
tingrecht gezien zijn doelstelling, of is bijstelling nodig? Doel van deze bijdrage is de werking van
het motiveringsbeginsel tegen het licht te houden in de context van zijn functie en het
motiveringsbeginsel 2.0. Ik onderzoek daartoe jurisprudentie, parlementaire bronnen en
literatuur.
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Achtereenvolgens bespreek ik het motiveringsbeginsel (paragraaf 2), een eerder uitge-
voerd jurisprudentieonderzoek (paragraaf 3), het motiveringsbeginsel 2.0 (paragraaf 4),
een casus (paragraaf 5), gevolgd door een afronding (paragraaf 6).

2 Het motiveringsbeginsel

In de fiscale praktijk komt het motiveringsbeginsel aan bod bij het nemen van besluiten,
zoals aanslagen, boetes en uitspraken op bezwaar. De motiveringsplicht voor besluiten is
gecodificeerd in art. 3:46 Awb e.v.

Op andere handelingen van de Belastingdienst, zoals controlehandelingen en bij ingenomen
standpunten, is evengoed het (ongeschreven) motiveringsbeginsel van toepassing.’
Daarnaast bevatten de behoorlijkheidsnormen van de Nationale ombudsman de eis van
‘goede motivering'. Het motiveringsbeginsel is dus zowel een rechtsnorm als een behoor-
lijkheidsnorm.?

2.1 Deelaspecten
Het motiveringsbeginsel van art. 3:46 en 3:47 Awb bestaat uit de volgende aspecten:
1. deugdelijke feitelijke grondslag, d.w.z. een juiste feitelijke grondslag die moet, althans
mag, leiden tot de genomen beschikking;
2. draagkrachtige motivering, d.w.z. de motivering moet het besluit kunnen dragen;'™ en
3. kenbare motivering (vermelding van de motivering bij het besluit en vermelding
krachtens welk wettelijk voorschrift het besluit is genomen'").

Bij kenbaarheid gaat het er om dat:'?
1. het bestuursorgaan inzicht verschaft in de door hem gevolgde gedachtegang; en
2. de vermelding van de motivering op zodanige wijze moet geschieden ‘dat zij voor de
desbetreffende belanghebbende redelijkerwijs begrijpelijk is’.

Het begrijpelijkheidsaspect brengt mee dat de inspecteur bij de mate waarin hij een motive-
ring geeft rekening moet houden met de belastingplichtige (belanghebbende).” De Awb
bevat geen gedetailleerde motiveringsvoorschriften, maar er is bijvoorbeeld meer zorgvul-
digheid in de motivering nodig naarmate de belastingplichtige minder goed op de hoogte is
van de toepasselijke wet- en regelgeving - en vice versa.™

De motivering moet tijdig worden verstrekt: in principe uiterlijk bij bekendmaking van het
besluit (art. 3:47(1), art. 7:12(1) Awb).'s

2.2 Doel en strekking van een goede motivering
Doelstelling van het motiveringsbeginsel is dat de inspecteur inzicht geeft in zijn handelen
dat heeft geleid tot de beslissing in een concreet geval. Motiveren dient diverse functies:'
1. Het dwingt tot deugdelijke besluitvorming;
2. Het bevordert de aanvaardbaarheid van een beslissing bij de belanghebbende;
3. Het draagt bij aan het vertrouwen van de burger in de besluitvormingswijze van de
overheid;
4, Het draagt bij aan transparantie van overheidshandelen en rechtszekerheid; en
5. Het bevordert de mogelijkheid van de belanghebbende om zich te verdedigen tegen
een besluit bij zijn bezwaar- en beroepsmogelijkheden.
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2.3 Motiveringsgebreken
De motivering van de inspecteur kan tekortschieten. Daarbij gaat het mijns inziens om
gebreken in de volgende (samenhangende) kwaliteitseisen:'’?
1. Juistheid: de motivering bevat onjuistheden.
2. Volledigheid: in de motivering ontbreekt belangrijke informatie.'®
3. Relevantie: de motivering moet zijn toegesneden op het concrete geval. Daarvan is
geen sprake bij bijv. een wetsverwijzing zonder vermelding van de beweegredenen,
feiten en omstandigheden, of bij standaardformuleringen.'?
4. Begrijpelijkheid: de motivering is onbegrijpelijk voor de betrokkene (bijvoorbeeld door
een onduidelijke redenering of taalgebruik).2
5. Vindbaarheid: indien voor de motivering wordt verwezen naar een ander stuk (bijvoor-
beeld taxatierapporten of brieven), moet deze toegankelijk zijn en ook overigens
voldoen aan de kwaliteitseisen.?'
6. Tijdigheid: een goede motivering komt op het vereiste moment van bekendmaking. Van
niet-tijdigheid is sprake wanneer een deel van de motivering pas nadien blijkt, zoals
in de beroepsprocedure over het besluit.

Het risico van motiveringsgebreken is juridisch gezien mijns inziens dat de belangen die
een goede motivering dient (zijn functies, doel, strekking; par. 2.2), niet worden verwezen-
lijkt. Dat is in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel, omdat een
gebrek aan inzicht in de genomen beslissing afdoet aan duidelijkheid over de rechtspositie
en een gelijke behandeling.

Daarnaast bestaan andere risico’s bij motiveringsgebreken.?? Gebrekkige motiveringen
kunnen:

1. leiden tot onbegrip bij geadresseerden;

2. onnodig bezwaren genereren;

3. burgers onnodig op kosten jagen;

4. burgers het gevoel geven dat de overheid hen niet serieus neemt.
Dergelijke risico’s botsen (ook) met het rechtsstatelijke beginsel van de dienende overheid.?

2.4 Rechtsgevolgen
In het belastingrecht worden blijkens de rechtspraak niet snel juridische consequenties
verbonden aan schendingen van het motiveringsbeginsel.

Een motiveringsgebrek (vormverzuim) heeft doorgaans geen materiéle gevolgen voor het
besluit (zoals vernietiging of vermindering van de belastingaanslag), om de volgende
redenen:

1. Inhoudelijke juistheid besluit. als het motiveringsgebrek niet afdoet aan de inhoudelijke
juistheid van het besluit, blijft het besluit in stand.?* Denk aan een juiste - maar
ondeugdelijk gemotiveerde - aanslag. De verklaring daarvoor zou liggen in het
gebonden karakter van belastingaanslagen en de devolutieve werking van het beroep
bij de belastingrechter.?

2. Passeren vormverzuim. schending van een vormvoorschrift wordt gepasseerd, indien
aannemelijk is dat de belanghebbende daardoor niet is benadeeld (art. 6:22 Awb).%
De verklaring daarvoor ligt in doelmatigheid en efficiéntie.
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3. Afweging van beginselen: toepassing van het motiveringsbeginsel moet in voorkomende
gevallen worden afgewogen tegen andere beginselen; zoals het legaliteitsbeginsel.
Wel kan de belastingrechter bijvoorbeeld een financiéle compensatie, zoals proceskosten-
en griffierechtvergoeding, toekennen bij schending van het motiveringsbeginsel.?’ Blijkens
de jurisprudentie is dit echter geen standaardpraktijk (zie par. 3).

2.5 Tussenconclusie

Goede motiveringen zijn juist, volledig, tijdig, vindbaar, begrijpelijk en relevant. Tegelijker-
tijd worden aan schendingen van het motiveringsbeginsel in fiscalibus niet snel rechtsge-
volgen verbonden. Dit roept de vraag op of de huidige invulling van het motiveringsbeginsel
wel voldoende recht doet aan zijn doelstelling. Anders gezegd, als een rechts- en behoor-
lijkheidsnorm inhoudt dat de inspecteur besluiten goed moet motiveren, waarom worden
motiveringsgebreken dan juridisch relatief gauw toelaatbaar geacht? Genoemde juridische
verklaringen doen niet af aan het gegeven dat een gebrekkige motivering als zodanig
afbreuk doet aan de doelstelling van de motiveringsplicht.

3  Jurisprudentieonderzoek motiveringsbeginsel

Het bovenstaande roept de vraag op hoe de belastingrechter omgaat met de toepassing van
het motiveringsbeginsel. Hoe vaak wordt een schending van dit beginsel aangenomen en
wat valt op bij motiveringsgebreken? Uit eerder uitgevoerd jurisprudentieonderzoek over
de tijdsperiode 2002-2022, wat in totaal 64 relevante resultaten opleverde, komen de
volgende bevindingen:®

1. De meeste zaken betreffen een gesteld motiveringsgebrek in de uitspraak op bezwaar
van de inspecteur (86%).

2.1n 18,8% van de gevallen was sprake van een schending van het motiveringsbeginsel.
In 78,1% was geen sprake van een schending. In 3,1% werd dit niet beoordeeld.

3. Van de gevallen waarin sprake was van een schending van het motiveringsbeginsel,
had dat de volgende consequenties:

a. In 41,7% (5 uit 12 gevallen) wordt het besluit vernietigd, waarvan in 3 gevallen de
rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand blijven;

b. In 58,3% (7 uit 12 gevallen) blijft het besluit in stand, waarvan in 4 gevallen de
motivering is (of kan worden) hersteld en in 3 gevallen wordt art. 6:22 Awb toege-
past.

c. In 28,6% (2 uit 7 gevallen) geeft de belastingrechter ondanks een ongegrond beroep
vergoeding van proceskosten/griffierechten.

4. De uitspraken geven niet steeds specifieke informatie over de ter discussie staande
motivering, dus dat bemoeilijkt een beoordeling op de kwaliteitseisen voor goede
motiveringen.

5. Wel komen aspecten aan bod zoals:

a. volledigheid (bijv. in 4 uit 64 gevallen beoordeelt de rechter de motivering als
‘summier’ maar ‘voldoende’; in 9 gevallen wordt de motivering onvoldoende
volledig geacht);

b. toegankelijkheid (bijv. in 12 gevallen speelt de vraag of motivering was af te leiden
uit een combinatie met andere stukken, zoals eerdere correspondentie, waardoor
niet snel sprake is van een motiveringsgebrek); of

c. tijdigheid (bijv. in 13 gevallen krijgt belanghebbende al dan niet pas in de bezwaar-
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of beroepsfase of door toepassing van de bestuurlijke lus een adequate motive-
ring).

6. In veel gevallen waarin de rechter het motiveringsbeginsel niet geschonden acht,
formuleert hij dat ‘negatief’ (30 uit 50 gevallen). Zoals met dubbele ontkenningen de
motivering is: niet onvoldoende, niet ontoereikend en niet in strijd met.

7. Minder vaak formuleert de rechter zijn oordeel over de niet-schending positief, zoals:
de motivering is toereikend, voldoende, deugdelijk, naar behoren (19 uit 50 gevallen).

Hoewel uit dit rechtspraakonderzoek geen algemeen geldende conclusies over de werking
van het motiveringsbeginsel in het belastingrecht kunnen worden getrokken, rijst hieruit
wel een duidelijk beeld: gestelde motiveringsgebreken leiden vaker niet dan wel tot een
schending van het motiveringsbeginsel waaraan rechtsgevolgen worden verbonden.

4 Motiveringsbeginsel 2.0

Onlangs heeft de Awb-wetgever voorgesteld om het gecodificeerde motiveringsbeginsel
aan te vullen, zodat expliciet blijkt dat de motivering van een besluit begrijpelijk moet zijn
voor de belanghebbende(n) van dat besluit.??

4.1 Voorstel
Het motiveringsbeginsel 2.0 komt in het voorgestelde artikel te luiden (uitbreiding gecursi-
veerd):
Art. 3:47(1) Awb: ‘De motivering wordt op een voor belanghebbenden begrijpelijke wijze vermeld
bij de bekendmaking van het besluit.’ ®

De aanleiding voor de wetsuitbreiding ligt in het geconstateerde probleem dat overheids-
brieven en besluiten vaak onduidelijk zijn, terwijl de regering begrijpelijke overheidscom-
municatie noodzakelijk acht.’'

De te codificeren begrijpelijkheidseis:
1. draagt bij aan een ‘realistischer mensbeeld’ in de Awb en in het daarop gebaseerde
handelen van bestuursorganen;® en
2. brengt het belang en de noodzaak tot uitdrukking dat overheidsbesluiten goed te
begrijpen zijn.%

4.2 Evaluatie

Nieuw is de kwaliteitseis van begrijpelijkheid niet; deze staat reeds in de parlementaire
toelichting bij het huidige motiveringsbeginsel (par. 2.1). De voorgestelde wetsuitbreiding
heeft volgens de Awb-wetgever met name een ‘signaalfunctie’.®* Over de rechtsgevolgen bij
een schending van de begrijpelijkheidsnorm zegt het voorstel niets. Zo bezien, ligt de toege-
voegde waarde met name in het voorkomen en niet zozeer het genezen van begrijpelijkheids-
problemen.

Tegelijkertijd maakt codificatie volgens de Awb-wetgever duidelijk dat begrijpelijk motiveren
‘geen vrijwillige opgave' is voor bestuursorganen.®® Precies hierin zit wat mij betreft de
crux. Uit het gegeven dat begrijpelijk motiveren niet vrijblijvend is, moet mijns inziens worden
afgeleid dat bij schending van deze norm eerder een rechtsgevolg op zijn plaats zou zijn dan
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nu wordt toegepast. Zo bezien, brengt het motiveringsbeginsel 2.0 wel degelijk een
normherijking- en verschuiving mee.

Hoewel codificatie van de begrijpelijkheidseis geen garantie biedt op een goed gemotiveerd
besluit, kan zo’n expliciete norm wel de kans op een begrijpelijke motivering vergroten. Het
geeft immers een concreet voorschrift aan de inspecteur, het dwingt tot toetsing aan die eis
en het heeft een preventief én correctief normerend effect.* Terzijde merk ik op dat een
belangrijke kwestie is hoe ‘begrijpelijkheid’ concreet kan worden bevorderd en getoetst. De
toelichting geeft enige handvatten.®’

Tot slot merk ik op dat uit de fiscale rechtspraak blijkt dat niet elk motiveringsgebrek gaat
over begrijpelijkheid; er zijn ook schendingen van bijvoorbeeld tijdigheid en vindbaarheid. Dan
komt rechtsbescherming ‘achteraf’ in beeld. Als uitgangspunt zou moeten gelden dat een
gebrekkige motivering een normschending inhoudt die niet zonder consequenties mag
blijven. Dat betekent een verschuiving ten opzichte van het huidige uitgangspunt waarbij
vormverzuimen niet snel fiscaal ontoelaatbaar zijn.

5 Casus: onbegrijpelijke motivering
Het onderstaande voorbeeld illustreert een geval waarin het motiveringsbeginsel 2.0 mijns
inziens toegevoegde waarde kan hebben.®

5.1  Brief teruggaafverzoek

Vorig jaar verscheen op LinkedIn een screenshot® van een brief van de Belastingdienst met
de beslissing op een teruggaafverzoek. Daarbij stond als opmerking: ‘Sorry hoor, maar wat
staat hier?! @Belastingdienst.” Die opmerking maakt duidelijk dat de lezer de opgenomen
motivering als onbegrijpelijk beoordeelde.

k niet binnen de gestelde termijn

nt hierdoor niet-ontvankelijk in het

ecteur komt ambishalve aan het

. Dit houdt in dat u geen beroep kunt
deze beslissing. Wanneer u meent dat
rechte niet-ontvankelijk is

pecteur komt aan het verzoek
recht op teruggaaf van belasting.
‘terug te geven bedrag staat

Figuur 1: Screenshot brief teruggaafverzoek. “Sorry hoor, maar wat stdat hier?! @Belastingdienst”
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Een eerdere communicatieve analyse* laat zien dat de belangrijkste begrijpelijkheidspro-
blemen in dit geval betreffen:

1. Relevantie: de belanghebbende krijgt de teruggaaf (ook al is zijn verzoek ‘niet-ontvan-
kelijk’), maar de brief bevat beduidend meer informatie dan die boodschap.

2. Begrijpelijkheid - structuur. de motivering gaat in op zowel de niet-ontvankelijkheid als
de ambtshalve tegemoetkoming, maar de opbouw van die twee sporen loopt door
elkaar heen.

3. Begrijpelijkheid - taalgebruik: juridische begrippen als ‘niet-ontvankelijk’, ‘ambtshalve’,
‘corrigeren’ en ‘bezwaar aantekenen’ zijn voor een niet-ingewijde lezer onduidelijk.

5.2 Herschreven versie

Interessant is dat een herschreven versie van de motivering door communicatieweten-
schappers laat zien dat verbetering op het punt van begrijpelijkheid mogelijk is, zonder
juridisch betekenisverlies.

De inspecteur keurt uw verzoek om een teruggaaf goed. Dat gebeurt alleen op een andere manier dan
u misschien had gedacht. Hieronder leggen we dit uit.

Het verzoek was te laat, dus niet-ontvankelijk

U heeft uw verzoek om teruggave niet binnen de gestelde termijn ingediend. U bent hierdoor ‘niet-
ontvankelijk’ in uw verzoek. Dat betekent dat de inspecteur het verzoek niet inhoudelijk in
behandeling neemt.

Uw verzoek wordt toch goedgekeurd

Als een verzoek niet-ontvankelijk is, kan de inspecteur het op eigen initiatief toch behandelen. Dat
heet ook wel ‘ambtshalve’ behandelen. De inspecteur heeft besloten uw verzoek ambtshalve te
behandelen. De inspecteur heeft daarbij uw verzoek goedgekeurd.

U krijgt geld terug

U heeft nu recht op teruggaaf van belasting. In sommige gevallen verrekenen we de teruggaaf met
een bedrag dat u nog aan ons moet betalen.Het bedrag dat u krijgt of moet betalen, staat als
eindbedrag in de rechterkolom. Let wel op: de inspecteur kan dit bedrag na controle nog corrigeren.

Figuur 2: Herschreven versie*'

In de herschreven versie zijn primair de meest problematische elementen (de minst begrij-
pelijke passages) aangepakt. Dat wil zeggen een meer logische structuur, verduidelijking
van de relevantie van de inhoud en begrijpelijker taalgebruik. De herschreven versie scoort
beter op leesbaarheid.

53  Evaluatie

Toegevoegde waarde van het motiveringsbeginsel 2.0 - toegepast op dit voorbeeld - zal
zijn dat het dwingt om de motivering vooraf te toetsen op begrijpelijkheid, en waar nodig, te
verbeteren. Bij het voorgestelde motiveringsbeginsel 2.0 staat dat motiveringen begrijpe-
lijker kunnen worden door testversies, ingrepen in structuur, taalgebruik en de belang-
rijkste boodschap voorop te zetten*? - communicatieve interventies die hier ook zijn toege-
past. De herschreven versie laat zien dat dergelijke ingrepen de begrijpelijkheid vergro-
ten.*®
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Juridische interventies, bijvoorbeeld herijking van de rechtsregels voor termijnoverschrij-
ding, ontvankelijkheid of ambtshalve behandeling, waren bij het herschrijven niet essen-
tieel om de brief begrijpelijker te maken.

6 Afronding

Het motiveringsbeginsel verlangt dat de inspecteur zijn beslissingen en standpunten
motiveert. Een goede motivering waarborgt dat belastingplichtigen inzicht krijgen in de
beslissing. Toch worden motiveringsgebreken in het belastingrecht vaak door de vingers
gezien. Hoewel dat juridisch verklaarbaar is, ondermijnt het mijns inziens de doelstelling
van het motiveringsbeginsel, de ambities van de Belastingdienst en roept dit vragen op als
het gaat om rechtsstatelijke uitvoering.

De conclusie is dat er een discrepantie bestaat tussen enerzijds het juridische belang van
goede motiveringen en anderzijds de mate van rechtsbescherming bij gebrekkige motive-
ringen. Die discrepantie kan zowel vooraf als achteraf worden verkleind, waarbij ‘vooraf' de
voorkeur verdient.

Het voorgestelde motiveringsbeginsel 2.0 vergroot - voor de toekomst - de kans op een
goede motivering. Communicatiewetenschappelijke inzichten kunnen concrete handvatten
bieden om begrijpelijker, dus beter, te motiveren.

Echter, niet elk motiveringsgebrek blijkt te gaan over begrijpelijkheid. Dus in zijn algemeen-
heid zou als uitgangspunt moeten gelden dat een gebrekkige motivering een normschen-
ding inhoudt die niet zonder consequenties mag blijven. Niet elke schending dient te leiden
tot vernietiging van een besluit, maar wel rechtvaardigt een rechtsstatelijke uitvoering - nu
en in de toekomst - dat een groter gewicht aan het belang van goede motiveringen wordt
toegekend.

Noten

1 Tirza Cramwinckel is advocaat bij Stibbe en universitair docent bij de Universiteit Leiden. Deze bijdrage bouwt
voort op onderzoek naar het motiveringsbeginsel in T.A. Cramwinckel, H. Pander Maat en T. Sanders,
‘Begrijpelijke overheidscommunicatie. Een communicatief-juridisch evaluatiekader’, in W.H. van Boom e.a., Klare
taal (preadviezen Nederlandse Juristen Vereniging 2023), Deventer: Wolters Kluwer 2023.

2 Jaarplan Belastingdienst 2023, p. 13. Zie ook NOS-nieuwsbericht 30 mei 2023, ‘Belastingdienst probeert brieven
begrijpelijker te maken, maar dat valt nog niet mee’ via https://nos.nl/artikel/2477054-belastingdienst-
probeert-brieven-begrijpelijker-te-maken-maar-dat-valt-nog-niet-mee.

3 Blog ‘Onze brieven moeten echt begrijpelijker’, 22 september 2022 via https://over-ons.belastingdienst.nl/
blog-onze-brieven-moeten-echt-begrijpelijker/; Blog ‘Met heldere brieven maken we het echt makkelijker’,

3 augustus 2021 via https://over-ons.belastingdienst.nl/blog-met-heldere-brieven-maken-we-het-echt-
makkelijker/.
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