VOORWOORD BIJ VIJFDE DRUK

Voor u ligt de vijfde druk van Bestuurlijke boeten in het belastingrecht. Nieuwe wetgeving
en een voortdurende stroom van jurisprudentie op het gebied van het fiscale boeterecht na
het verschijnen van de vorige druk - ongeveer drie jaar geleden - maken dat een nieuwe
geheel herziene druk op zijn plaats is. Ten opzichte van de vorige druk zijn verwijzingen
naar meer dan veertig nieuwe uitspraken en arresten opgenomen.

Het boek is zowel geschikt voor hen die zich in het kader van een studie in de bij de
belastingheffing opgelegde bestuurlijke boeten willen verdiepen als voor hen die in de
fiscale (rechts)praktijk met dit onderwerp te maken hebben. Evenals in de vorige drukken
is gestreefd naar een betrekkelijk compacte benadering met weinig minder relevante
beschouwingen en uitweidingen.

Met name vanuit de bedoeling het onderwerp van dit boek voor de beoefenaren van de
fiscale praktijk eenvoudig toegankelijk te maken, zijn kernoverwegingen uit de beslissingen
van de Nederlandse gerechten en de uitspraken van het Europese Hof voor de Rechten
van de Mens letterlijk in de tekst opgenomen. Dit teneinde veelvuldig zoeken naar en in
de uitspraken (die soms zeer uitgebreid zijn) overbodig te maken.

Alles heeft zijn beperkingen, en dit boek vormt daarop in het streven de compacte benade-
ring van de eerdere drukken zoveel mogelijk te handhaven geen uitzondering. In het boek
wordt geen aandacht besteed aan boeten opgelegd in de sfeer van de douane, en komen
controle, opsporing en het (fiscale) strafrecht slechts zijdelings ter sprake.

De tekst van dit boek is afgesloten per 15 januari 2018 en geeft de wettelijke regelingen
en jurisprudentie per die datum weer.

Amsterdam, januari 2018

FJ.P.M. Haas
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HOOFDSTUK 1

De ontwikkeling van het fiscale
boeterecht

11 Inleiding

De belastingheffing kent al vele eeuwen, waarschijnlijk al vanaf de middeleeuwen, het
verschijnsel van een verhoging van de belasting, toegepast zonder tussenkomst van de
rechter. Thans zouden we een dergelijke verhoging kwalificeren als een bestuurlijke boete.

In de meer recente geschiedenis zien we verhoging van de belasting bijvoorbeeld in
de Wet op de inkomstenbelasting 1914. Bij navordering kende die wet een verhoging van
de belasting met in beginsel 400%. Kwijtschelding van de verhoging was mogelijk, maar
een besluit ter zake kon niet worden voorgelegd aan de rechter.

Het ten tijde van de Duitse bezetting ingevoerde en pas met de inwerkingtreding van
de Wet op de inkomstenbelasting 1964 ingetrokken Besluit op de Inkomstenbelasting 1941
kende een verhoging bij navordering van 100%, tenzij de belastingplichtige bewees dat hij
geen opzet of grove schuld had. Rechterlijke toetsing bleef beperkt tot de vraag of terecht
een verhoging was opgelegd; tot de vraag derhalve of belanghebbende bewezen had dat
hem niet het verwijt van opzet of grove schuld kon worden gemaakt. Een besluit geen
of slechts gedeeltelijke kwijtschelding te verlenen van een op zichzelf terecht opgelegde
verhoging kon niet door de rechter worden getoetst.

Na de Tweede Wereldoorlog bestond behoefte aan een algemene herziening van
de Nederlandse belastingwetgeving. Allerlei factoren waaronder ontwikkelingen op
maatschappelijk, economisch en financieel gebied alsmede de sterke toename van de
overheidsbemoeienis en de daarmee gepaard gaande behoefte aan meer belastingop-
brengsten, hadden - wat is er nieuw onder de zon - geleid tot een onoverzichtelijke en
ingewikkelde belastingwetgeving.

Bij Besluit van 17 september 1948 werd daarom door de Minister van Financién Lieftinck
een commissie ingesteld die onder meer diende te onderzoeken welke vereenvoudigingen
moesten worden aangebracht en aan de hand daarvan te komen tot voorstellen. De
commissie bracht in 1954 rapport uit waarbij onder meer een concept was gevoegd voor
een Algemene wet inzake rijksbelastingen.

Het ontwerp voor de AWR werd op 16 september 1955 bij het parlement ingediend. In
1959 verscheen de wet in het Staatsblad.? Nadat de bepalingen van de AWR al met ingang
van 1 november in werking waren getreden voor de kansspelbelasting® is de AWR zelf met

1  Beschikking van 17 september 1948, nr. 316, Stcrt. 181.
2 Wetvan 2 juli 1959, Stb. 301.
3 Besluit van 20 oktober 1961, Stb. 332.
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ingang van 1 oktober 1962 (gedeeltelijk) in werking getreden. Naarmate de algemene
herziening van het belastingrecht vorderde werd de AWR op steeds meer belastingen
van toepassing. Zo werd de wet met ingang van 1 januari 1965 van toepassing op de
inkomstenbelasting, met ingang van 1 april 1966 op de omzetbelasting en met ingang
van 1 januari 1970 op de vennootschapsbelasting.

1.2 De AWR tot 1 januari 1998

De AWR zoals die in 1962 werd ingevoerd, kende een aantal verhogingen van belastin-
gaanslagen.

In het geval dat de aangifte voor een aanslagbelasting niet werd gedaan binnen de in
de daartoe gestuurde aanmaning gestelde termijn, was er de verhoging van de belasting
met 5% doch maximaal f 1000 (artikel 9 lid 3 AWR (oud)).

Indien de inspecteur belasting navorderde dan werd de in de navorderingsaanslag
begrepen belasting met 100% verhoogd ‘behoudens voor zover het niet aan opzet of
grove schuld van de belastingplichtige is te wijten dat te weinig belasting is geheven’
(artikel 18 lid 1 AWR (oud)). Bij naheffing was de formulering helder en direct: “De in een
naheffingsaanslag begrepen belasting wordt met honderd percent verhoogd.” (artikel 21
lid 1, eerste volzin, AWR (oud)). Dat ook bij naheffingsaanslagen geen 100%-verhoging
volgde bij ontbreken van opzet of grove schuld bleek uit de tweede volzin van voormeld
artikellid: “De verhoging bedraagt tien percent (...) voor zover het niet aan opzet of grove
schuld van degene van wie wordt nageheven is te wijten dat te weinig belasting is geheven.”

Ten slotte voorzag artikel 22 AWR (oud) in de situatie dat een aangiftebelasting te laat
werd voldaan of afgedragen, maar voérdat de inspecteur was overgaan tot het naheffen
van die belasting. In dat geval werd ‘bij wijze van een verhoging’ een naheffingsaanslag
vastgesteld van 10% van het te laat betaalde bedrag.

De verhogingen van artikel 9, 18 en 21 AWR (oud) waren krachtens de wet verschuldigd.
Een afzonderlijke beslissing van de inspecteur tot het opleggen van een verhoging was dus
niet vereist. Voor het opleggen van de verhoging van artikel 22 AWR (oud) was uiteraard
wel een handeling van de inspecteur nodig; daarvoor moest immers een naheffingsaanslag
worden vastgesteld.

Ten aanzien van de verhogingen van 100% diende de inspecteur nog wel een zogenoemd
kwijtscheldingsbesluit te nemen, een besluit of en zo ja in hoeverre kwijtschelding van
de verhoging werd verleend. Ten aanzien van verhogingen bij navordering werd dat
besluit onmiddellijk bij het vaststellen van de navorderingsaanslag genomen (artikel 18
lid 2 AWR (oud)). Voor de 100%-verhogingen bij naheffingsaanslagen werd het (formele)
kwijtscheldingsbesluit tot 1 januari 1994 pas genomen bij het doen van uitspraak op bezwaar
tegen de naheffingsaanslag (artikel 25 lid 5 AWR (oud)). Met ingang van 1 januari 1994

4 Besluit van 18 augustus 1962, Stb. 319.

5  Verhogingen - soms ook boeten genoemd - waren (en zijn) ook te vinden in andere belastingwetten
dan de AWR, bijvoorbeeld in de Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966. In dit hoofdstuk, dat
slechts beoogt een schets te geven van de ontwikkelingen van het fiscale boeterecht, beperk ik
mij tot de boeten (verhogingen) van de AWR.
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werd het kwijtscheldingsbesluit tegelijk met het vaststellen van de navorderingsaanslag
of naheffingsaanslag genomen bij voor bezwaar vatbare beschikking.

13 Beoordeling door de rechter
13.1 Het toepassen van een verhoging

De verhogingen van de AWR maakten deel uit van de belastingaanslag of - in het geval
van artikel 22 AWR (oud) - presenteerden zich in de vorm van een belastingaanslag. De
vraag of terecht een verhoging was opgelegd kon daardoor aan de belastingrechter worden
voorgelegd, al dan niet na het doorlopen van een bezwaarfase. Daarbij gold dat, aangezien
de verhoging werd belopen uit de wet, de belastingplichtige of inhoudingsplichtige die
meende dat in zijn geval de uitzondering op de hoofdregel toepassing moest vinden en
geen verhoging van 100% diende te worden opgelegd omdat hem geen opzet of grove
schuld kon worden verweten, feiten en omstandigheden moest stellen - en bij betwisting
bewijzen - die een dergelijk oordeel zouden rechtvaardigen.

1.3.2 Beperkte toetsing van het kwijtscheldingsbesluit

Met betrekking tot de kwijtschelding van de verhogingen van 100% wenste de regering
aanvankelijk geen enkele toetsing door de rechter. De Tweede Kamer was echter voor-
stander van een volledige rechterlijke toetsing. Bij wege van een soort compromis werd
vervolgens beroep opengesteld tegen het ten aanzien van de verhogingen van 100% door
de inspecteur te nemen kwijtscheldingsbesluit. De rechterlijke toetsingsbevoegdheid
werd echter beperkt. In artikel 27 AWR werd weliswaar (in het eerste lid) beroep open
gesteld tegen een kwijtscheldingsbesluit inzake 100%-verhogingen maar in het tweede
lid werd opgenomen:

“2. Het beroep kan worden ingesteld terzake dat de inspecteur:

a) van de bevoegdheid tot het geheel of gedeeltelijk niet verlenen van kwijt-
schelding kennelijk tot een ander doel gebruik heeft gemaakt dan tot de
doeleinden, waartoe die bevoegdheid gegeven is;

b) bij afweging van de betrokken belangen niet in redelijkheid tot het besluit
heeft kunnen komen;

¢) anderszins heeft besloten in strijd met enig in het algemeen rechtsbewustzijn
levend beginsel van behoorlijk bestuur.”

Zeker indien in aanmerking wordt genomen dat de bescherming die de burger kon ont-
lenen aan de beginselen van behoorlijk bestuur aan het einde van de jaren vijftig van de

6  Het verschil voor 1 januari 1994 tussen de behandeling van de verhogingen van 100% hangt
samen met de omstandigheid dat tot 1 januari 1994 tegen een navorderingsaanslag geen bezwaar
open stond. Tegen een navorderingsaanslag kon (alleen) direct beroep worden ingesteld bij het
gerechtshof. Bij navordering was het dus niet mogelijk een formeel kwijtscheldingsbesluit te
doen bij een uitspraak op bezwaar.
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vorige eeuw aanzienlijk minder ver ging dan thans, werd in wezen slechts een marginale
toetsingsmogelijkheid voor de rechter in het leven geroepen.

In zijn conclusie voor het hierna nog nader te bespreken arrest BNB 1979/250 schreef
advocaat-generaal Van Soest:

“Het beroep, ingeleid op de wijze, bedoeld in art. 27 AWR, laat blijkens de wetsge-
schiedenis van 1959 de door de belastingadministratie verrichte belangenafweging
intact en legt aan de rechter slechts de vraag voor, of de daarbij aan de administratie
gestelde grenzen niet zijn overschreden; deze grenzen zijn geformuleerd in de
beperkte beroepsgronden, omschreven in art. 27, lid 2, AWR.”

1.3.3 De hoogte van de ‘lichte’ verhogingen

In de bedoeling van de wetgever van de jaren vijftig was er helemaal geen plaats voor
ingrijpen van de rechter als het ging om de hoogte van de ‘lichte’ verhogingen van artikel 9
AWR (oud), artikel 21 lid 1, tweede volzin, AWR (oud) en artikel 22 AWR (oud). De rechter
kreeg zelfs niet de marginale bevoegdheid van artikel 27 lid 2 AWR. De rechterlijke toetsing
bleef naar de bedoeling van de wetgever beperkt tot de vraag of terecht een verhoging
was opgelegd.

In de loop der tijd heeft echter juist het ontbreken van een in de wet neergelegde be-
perking van de toetsingsmogelijkheden ertoe geleid dat de rechter zich bevoegd achtte ook
de omvang van een ‘lichte’ verhoging te toetsen. Op 15 maart 1978 oordeelde Hof Arnhem:

“dat bij de beoordeling van de rechtmatigheid van een aanslag, ook van een aanslag
die op grond van art. 22 der Wet is opgelegd, de taak van de belastingrechter echter
niet beperkt is tot de vraag of de inspecteur gebleven is binnen de grenzen van de
Wet, doch voor zijn ingrijpen evenzeer plaats is, indien de wijze, waarop de inspec-
teur zijn bevoegdheid heeft gehanteerd anderszins in strijd zou zijn met het recht;

dat bij de beoordeling van de vraag of de inspecteur in redelijkheid tot het opleggen
van de onderhavige aanslag heeft kunnen komen niet alleen het percentage van de
verhoging, doch ook het bedrag aan verhoging, dat uit het toegepaste percentage
resulteert, in aanmerking moet worden genomen.”

Op het door de Staatssecretaris van Financién tegen deze uitspraak ingestelde beroep in
cassatie overwoog de Hoge Raad in zijn arrest van 23 mei 1979, nr. 18 984, BNB 1979/250,
ECLI:NL:HR:1979:AX2738:

“dat aan het middel (...) allereerst ten grondslag ligt de opvatting dat het niet tot
de taak van de belastingrechter behoort om, ingeval de inspecteur bij een uitspraak
op een bezwaarschrift tegen een naheffingsaanslag als bedoeld in artikel 22 van de
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Algemene Wet inzake rijksbelastingen (...) de opgelegde verhoging ten bedrage van
tien percent van het te laat betaalde bedrag geheel of ten dele heeft gehandhaafd,
deze uitspraak te toetsen aan een of meer beginselen van behoorlijk bestuur; dat
deze opvatting echter niet juist is; dat immers de taak van de belastingrechter bij
zijn beoordeling van de rechtmatigheid van een aanslag of een naheffingsaanslag niet
is beperkt tot de vraag of de inspecteur is gebleven binnen de door de wet gestelde
grenzen, maar voor diens ingrijpen evenzeer plaats is indien de wijze waarop de
inspecteur zijn bevoegdheden heeft gehanteerd anderszins in strijd is met het
recht, doordat daarbij niet is gehandeld in overeenstemming met de beginselen van
behoorlijk bestuur welke daarbij moeten worden in acht genomen.”

In een tegen een uitspraak van Hof Amsterdam ingesteld beroep in cassatie probeerde
de staatssecretaris het opnieuw, nu ten aanzien van een verhoging van 10% op grond van
artikel 21 lid 1, tweede volzin, AWR (oud). Hij voerde aan:

“Het moge zo zijn dat in bepaalde gevallen een zodanige verhoging als onbillijk
wordt ervaren, de wetgever heeft deze regeling zo getroffen, dat een rechterlij-
ke toetsingsbevoegdheid voor boeten als de onderhavige bewust is uitgesloten.
Oordelend zoals het Hof heeft gedaan heeft het Hof art. 5 en 11 van de Wet van
15 mei 1829 (Sth. nummer 28) houdende Algemeene Bepalingen der Wetgeving
van het Koninkrijk geschonden. Slechts voor de verhogingen voortvloeiend uit
toepassing van art. 21, eerste lid, eerste volzin, AWR heeft de wetgever blijkens de
parlementaire geschiedenis en niet dan na een gedegen discussie in het parlement,
in art. 27 AWR een marginaal toetsingsrecht willen creéren.”

De Hoge Raad (5 oktober 1983, nr. 21 679, BNB 1984/140, ECLI:NL:HR:1983:AW8786)
besliste echter - in het nadeel van de staatssecretaris - op gelijke wijze als in BNB 1979/250.

1.34 Van marginale toetsing naar beoordeling in volle omvang

Met de hiervoor genoemde arresten van de Hoge Raad leek het erop dat de bedoeling van
de wetgever op zijn kop was gezet en dat - bij gebreke van een wettelijke beperking als
besloten lag in artikel 27 AWR - de rechterlijke toetsing van de ‘lichte’ verhogingen verder
ging dan die van de ‘zware’ verhogingen van 100%.”

De belastingrechter stelde zich aanvankelijk inderdaad overeenkomstig de bedoeling
van de wetgever min of meer terughoudend op bij de toetsing van de kwijtscheldings-
besluiten ter zake van 100%-verhogingen. In de loop van de tijd is die terughoudend-
heid echter komen te vervallen. In zijn arrest van 8 juni 1977, nr. 18 336, BNB 1977/169,
ECLI:NL:HR:1977:AX3372, stelt de Hoge Raad nog voorop dat de belastingrechter bij beroep
tegen een kwijtscheldingsbesluit:

7  In zijn - uiterst kritische - noot onder BNB 1979/250 schrijft Hofstra over omkering van het
wettelijk systeem.
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‘voor de beoordeling van het beroep niet zijn eigen waardering van de omstandig-
heden, waarop het besluit van de Inspecteur berust, in de plaats mag stellen van die
van de Inspecteur, doch hij zich ertoe dient te beperken na te gaan of de Inspecteur,
gelet op alle, naar 's rechters oordeel in aanmerking komende omstandigheden van
het gegeven geval, in redelijkheid tot zijn bestreden besluit heeft kunnen komen’s.

In zijn belangrijke arrest van 19 juni 1985, nr. 22 076, BNB 1986/29, ECLI:NL:HR:1985:AC8934,
stelde de Hoge Raad weliswaar nog dat in artikel 27 lid 2 AWR aan de rechterlijke toetsing
van een kwijtscheldingsbesluit zekere beperkingen zijn gesteld, maar hij overwoog ook
dat, indien toepassing van de regels van de door de staatssecretaris aan de inspecteurs
gegeven voorschriften omtrent het gebruik van de kwijtscheldingsbevoegdheid naar het
oordeel van de rechter in het voorliggende geval® strijd oplevert met enig beginsel van
behoorlijk bestuur, de rechter zelfstandig een kwijtscheldingsbesluit neemt. In het arrest
HR 20 december 1989, nr. 25 469, BNB 1990/102, ECLI:NL:HR:1989:ZC4182, lijken alle
beperkingen van artikel 27 AWR vervolgens weggevallen:

“Opmerking verdient overigens dat de bij art. 27, lid 2, voorziene beroepsgronden
de rechter ruime mogelijkheden bieden tot inhoudelijke toetsing van het besluit
inzake de kwijtschelding, aangezien het bepaalde in lid 2, letter b, van dat artikel de
rechter in staat stelt te onderzoeken of, gelet op alle naar zijn oordeel in aanmerking
komende omstandigheden van het gegeven geval, de inspecteur in redelijkheid
tot het besluit heeft kunnen komen, terwijl het bepaalde in lid 2, letter c, - welke
bepaling mede het oog heeft op het evenredigheidsbeginsel - de rechter de mo-
gelijkheid biedt om te beoordelen of de verhoging, voor zover door het besluit in
stand gelaten, niet als onevenredig is aan te merken in verhouding tot de gedraging
op grond waarvan zij is opgelegd.”

Indien de rechter tot het oordeel komt dat het kwijtscheldingsbesluit van de inspecteur
vernietigd moet worden dan kijkt hij zelfstandig welke boete hij passend en geboden acht.

Daarbij is de rechter (uiteraard) niet gebonden aan de voorschriften die de staatsse-
cretaris de inspecteurs heeft gegeven (HR 31 oktober 1990, nr. 26 420, BNB 1990/346,
ECLI:NL:HR:1990:Z2C4428) en wordt hij ook niet beperkt door het standpunt van be-
langhebbende. De rechter mag dus een verdergaande kwijtschelding van de verhoging
verlenen dan voortvloeit uit het dienaangaande door de betrokken belastingplichtige of
inhoudingsplichtige ingenomen standpunt (HR 4 januari 1991, nr. 27 272, BNB 1992/221,
ECLI:NL:HR:1991:Z2C4801).

8  De beslissing van Hof Leeuwarden de verhoging verder kwijt te schelden tot op 75% vond de
Hoge Raad overigens niet onbegrijpelijk en bleef in stand.

9  Hetzij in verband met de bijzonderheden van het geval, hetzij omdat de regels op zichzelf
beschouwd daartoe leiden.
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Al met al is er dan ook van de marginale toetsing van het kwijtscheldingsbesluit in de
loop der tijd weinig overgebleven. In wezen is de belastingrechter in volle omvang gaan
beoordelen of de (na kwijtschelding resterende) verhoging in de gegeven omstandigheden
op zijn plaats is.

14 Eerste aanloop tot wetswijziging

A-G Van Soest was in zijn conclusie voor BNB 1986/29 tot het oordeel gekomen dat de
regeling inzake de toetsing van de verhogingen zich verdroeg met artikel 6 EVRM, maar
hij gaf de regeling daarbij het voordeel van de twijfel. Grond voor de twijfel zag hij in het
bijzonder wegens de beperking van het rechterlijk oordeel tot toetsing aan de in artikel
27 lid 2 AWR (oud) limitatief opgenomen gronden. Na analyse van de regeling en de
omvang van de mogelijkheden van de rechter om het opleggen van een verhoging en het
kwijtscheldingsbesluit te toetsen en om de verhoging te verminderen komt vervolgens
ook de Hoge Raad tot het oordeel dat er geen strijd was met artikel 6 EVRM:

“De (...) regeling biedt de belastingplichtige, die in beroep komt tegen een hem
opgelegde verhoging, een zodanige mogelijkheid tot verweer tegen het door de
inspecteur te zijnen aanzien genomen besluit, dat aan de eisen gesteld in artikel 6,
lid 1, van het Verdrag is voldaan.”

Het bestaande stelsel was met BNB 1986/29 door de Hoge Raad ‘gered’, maar duidelijk werd
zo langzamerhand wel dat in het licht van de rechtsontwikkeling (de toepasselijkheid van
het EVRM ook op de fiscale boeten) in ieder geval de tekst van de wettelijke bepalingen
aan herziening toe was.

In 1996 - in een latere fase van de totstandkoming van het nieuwe boeterecht - noemde
de regering het bestaande stelsel een sterk verouderd stelsel dat niet meer voldeed aan
de eisen die de mensenrechtenverdragen stellen aan de rechtsbescherming, en door de
jurisprudentie van de Hoge Raad gedeeltelijk buiten werking was gesteld.!

Een eerste poging daartoe werd gedaan met het op 13 maart 1989 onder nummer 21058
ingediende wetsvoorstel tot wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen in
verband met de herziening van het stelsel van administratieve boeten en van de bevoegdheid
tot navorderen. Hieraan voorafgaande was een voorontwerp voor advies aan de Hoge Raad
gezonden. In het voorontwerp bleef de situatie gehandhaafd waarbij verhogingen van de
belasting met 100%, behoudens voor zover bij de belanghebbende geen sprake was van
opzet of grove schuld, rechtstreeks voortvloeiden uit de wet, en waarbij de inspecteur
vervolgens een besluit diende te nemen de verhoging al dan niet geheel of gedeeltelijk
kwijt te schelden.

10  Kamerstukken I 1995/96, 23470, nr. 233b, p. 1.
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In zijn advies" stelde de Hoge Raad vraagtekens bij de aldus gehandhaafde bewijslast-
verdeling. Ook indien de verdeling van de bewijslast in overeenstemming zou zijn met
de onschuldpresumptie van artikel 6 EVRM diende men zich volgens de Hoge Raad af te
vragen of het raadzaam is een wettelijke regeling in te voeren die in elk geval ligt op de
uiterste grens van hetgeen ingevolge het EVRM is toegestaan. Wel kon de Hoge Raad zich
vinden in het voorstel artikel 27 AWR te laten vervallen nu dit de rechtsbescherming van
de belastingplichtige zou vergroten.'?

Het advies van de Hoge Raad leidde tot een ingrijpende wijziging van het voorontwerp.
In het bij de Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel werd niet langer uitgegaan van een
‘automatisch’ uit de wet belopen verhoging, opgelegd behoudens tegenbewijs door de
belanghebbende. Boeten zouden in het vervolg - om hun strafkarakter te benadrukken - geen
deel meer uitmaken van de belastingaanslag, maar worden opgelegd bij een afzonderlijke
beslissing van de inspecteur waarvan de juistheid (al dan niet na bezwaar) aan de rechter
ter beoordeling kon worden voorgelegd.”* Het wetsvoorstel ondervond echter ondanks
deze wijzigingen ten opzichte van het voorontwerp allerlei kritiek, onder meer omdat
de waarborgen van artikel 6 EVRM daarin onvoldoende tot uitdrukking zouden komen.'"

Nadat de vaste commissie voor Financién van de Tweede Kamer de staatssecretaris
in een brief van 25 juni 1991 had verzocht het stelsel van fiscale boeten nog eens zorg-
vuldig te bezien met name ook in het licht van de jurisprudentie van het EHRM, werd op
14 augustus 1991 onder voorzitterschap van J. van Slooten de Adviescommissie herziening
fiscaal boetestelsel ingesteld.'

1.5 De commissie-Van Slooten

De Adviescommissie, naar haar voorzitter bekend als de commissie-Van Slooten, bracht
op 18 maart 1992 rapport uit. De commissie was van oordeel dat de op het wetsvoorstel
uitgeoefende kritiek voor een deel terecht was en beschreef in haar rapport een systeem
dat aan deze kritiek en een aantal andere wensen tegemoet moest komen. De door haar
wenselijk geachte wijzigingen verdeelde de Commissie in drie groepen.

Zes wijzigingen die zij op grond van het EVRM en het IVBPR noodzakelijk achtte,

te weten:

“1. Indien, naar objectieve maatstaven beoordeeld, de redelijke verwachting van de
oplegging van een boete bestaat, komt aan de belastingplichtige het zwijgrecht toe.

2. Het aanzeggen van het voornemen tot oplegging van een niet-ordeboete moet
schriftelijk in een voor de belanghebbende begrijpelijke taal geschieden of

11  Advies van de Hoge Raad van 14 januari 1987, Kamerstukken I 1986/87, 19700, nr. 56 (bijlage).

12 Kamerstukken II 1988/89, 21058, nr. 3, p. 6.

13 Kamerstukken II 1988/89, 21058, nr. 3, p. 18.

14 Kamerstukken II 1988/89, 21058, nr. 5, p. 3.

15 Naast mr. ]. van Slooten, oud-president van het gerechtshof te Amsterdam, waren lid van de
commissie mr. J.P. Scheltens, emeritus-hoogleraar belastingrecht aan de Rijksuniversiteit te
Leiden, en mr. G.J.M. Corstens, (destijds) hoogleraar straf- en strafprocesrecht aan de Katholieke
Universiteit te Nijmegen.
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2.

in het Nederlands onder bijvoeging van een vertaling. Hetzelfde geldt voor
de boete-beschikking of -uitspraak. De inspecteur moet terzake het initiatief
nemen, indien hij reden heeft te veronderstellen dat de belastingplichtige de
Nederlandse taal niet of onvoldoende machtig is.

. Indien de belanghebbende mondeling wenst te reageren op het voornemen van

de inspecteur tot oplegging van een niet-ordeboete moet hij op zijn verzoek de
bijstand van een tolk kunnen genieten.

De belanghebbende dient voordat de boete wordt opgelegd te worden geinfor-
meerd over de gronden waarop hem een boete zal worden opgelegd en waarop
het bedrag daarvan is gebaseerd.

. De belanghebbende dient op zijn verzoek inzage te krijgen in of fotocopieén

te krijgen van de stukken of gedeelten daarvan waarop de inspecteur zich ter
staving van zijn voornemen tot boete-oplegging beroept.

De belanghebbende die niet over voldoende middelen beschikt dient op zijn
verzoek een advocaat te worden toegevoegd, eventueel ook reeds in het voor-
stadium van de administratieve behandeling.”

Negen wijzigingen die zij op andere grond noodzakelijk achtte:
“1.

Aanvulling van art. 68 AWR met het vereiste van het oogmerk van benadeling
van de schatkist.

. Over niet-ordeboeten dient te worden beslist door een aparte boete-inspecteur

met bijzondere bevoegdheden.

Indien, naar objectieve maatstaven beoordeeld, de redelijke verwachting van de
oplegging van een boete bestaat, dient de belastingplichtige, alvorens aan hem
mondelinge inlichtingen worden gevraagd, te worden gewezen op zijn zwijgrecht.
Strafrechtelijke vervolging na oplegging van een niet-ordeboete dient uitgesloten
te zijn, evenals oplegging van een dergelijke boete na strafrechtelijke vervolging.
Ter zake van belastingfraude dient vervolging op basis van art. 225, tweede lid,
Sr uitgesloten te worden

De belastingrechter kan de opgelegde boete handhaven, verminderen of ver-
nietigen, doch niet verhogen.

In geval van inkeer moet de mogelijkheid van boete-oplegging vervallen.

Na overlijden kan geen boete worden opgelegd en vervalt de invorderbaarheid
van een reeds opgelegde boete.

Op eerste verzoek van de belastingplichtige dient dadelijk uitstel van betaling van
de niet-ordeboete te worden verleend. In zo'n geval dienen de belastingplichtige
rente noch kosten te worden berekend. In geval van vrees voor verduistering
mogen conservatoire maatregelen worden genomen.”

En een tweetal door haar gewenste wijzigingen:
“1.

Strafbaarstelling van overtredingen dient te vervallen in gevallen waarin tevens
een ordeboete kan worden opgelegd.
Een tweede feitelijke instantie in belastingzaken is gewenst.”
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Bij brief van 29 maart 1993 deelt de staatssecretaris de voorzitter van de Tweede Kamer
mee dat de aanbevelingen van de commissie-Van Slooten op vrijwel alle punten kunnen
worden gevolgd. Om verschillende redenen lag het volgens de staatssecretaris voor de
hand het nieuwe boetesysteem in een afzonderlijk wetsvoorstel vorm te geven. Een van
die redenen was dat dit nieuwe wetsvoorstel dan niet belast zou worden met de deels als
achterhaald te beschouwen historie van het wetsvoorstel 21058.'6

In de daarop volgende nota van wijziging wordt het opschrift van het wetsvoorstel
gewijzigd en alle bepalingen die betrekking hebben op administratieve boeten geschrapt.?”

1.6 Tweede aanloop tot wetswijziging

Het in de hiervoor gemelde brief van 29 maart 1993 aangekondigde wetsvoorstel werd
in het najaar van 1993 bij de Tweede Kamer ingediend onder nummer 23470."® Ook dit
wetsvoorstel wordt in de loop van de parlementaire behandeling voor advies voorgelegd
aan deskundigen.” Samenvattend adviseerde de werkgroep het wetsvoorstel voort te
zetten.?’ In dit wetsvoorstel werden de belangrijkste bepalingen over de bestuurlijke
boeten in de AWR samengebracht in een nieuw hoofdstuk VIIIA ‘Bestuurlijke boeten’. De
boeten werden niet meer geheven in de vorm van een verhoging van een belastingaan-
slag?' maar opgelegd bij een afzonderlijke voor bezwaar vatbare beschikking.?? Het is dit
wetsvoorstel dat uiteindelijk geleid heeft tot het nieuwe boeterecht, maar pas nadat een
heroverweging na de beraadslaging in de Eerste Kamer op een aantal punten tot aanpassing
leidde. Die aanpassing is vormgegeven in de nota van wijziging van het voorstel voor de
Invoeringswet bestuurlijke boeten (wetsvoorstel 24800) waarin een doorlopende tekst
werd opgenomen van het wetsvoorstel 23470 zoals dat na die aanpassing luidde. Nadat
ook in dit wetsvoorstel nog een aantal wijzigingen werden aangebracht is het nieuwe
boeterecht op 1 januari 1998 in werking getreden.

Het schrappen van artikel 27 AWR (oud) met zijn beperking van de rechterlijke toet-
singsmogelijkheden van het kwijtscheldingsbesluit heeft niet op de invoering van het
nieuwe boeterecht hoeven wachten. Het door de rechtsontwikkeling achterhaalde artikel
is geschrapt met ingang van 1 januari 1994.3

16 Kamerstukken Il 1992/93, 21058, 21369, nr. 11.

17 Uiteindelijk heeft het wetsvoorstel geleid tot de Wet van 21 april 1994 tot wijziging van de
Algemene wet inzake rijksbelastingen in verband met de herziening van de bevoegdheid tot
navorderen (Sth. 1994, 301). Belangrijkste wetswijziging was de wijziging van artikel 16 lid 1
AWR. Een zogenoemd ‘nieuw feit’ is sedertdien niet nodig bij belastingplichtigen die ter zake
van dit feit te kwader trouw zijn.

18 Voorstel tot wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en van de Invorderingswet
1990 in verband met de herziening van het stelsel van administratieve boeten en van het fiscale
strafrecht.

19 De Werkgroep voor aspecten van rechtsbescherming in het belastingrecht (prof. mr. Ch.P.A.
Geppaart en prof. mr. C. Flinterman).

20 Kamerstukken I 1995/96, 23470, nr. 233b, p. 1.

21 Of - in het geval van artikel 22 AWR (oud) - als belastingaanslag.

22 Inverband hiermee werd de tekst van artikel 1 AWR aangepast teneinde de bepalingen uit die
wet ook van toepassing te doen zijn op het opleggen van de fiscale boeten.

23 Wet van 23 december 1993, Stb. 690.
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