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rijksbelastingen (uitbreiding van de
mogelijkheid van bezwaar en beroep)

Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING

1. Inleiding

Dit wetsontwerp bevat het voorstel om in de Algemene wet inzake
rijksbelastingen (Stb. 1959, 301; hierna AWR) de regeling van het recht
van bezwaar en beroep nader in overeenstemming te brengen met de
uitleg van het Internationaal verdrag van New York inzake burgerrechten
en politieke rechten (Trb. 1969, 99). Daartoe wordt voorgesteld in de
wet de mogelijkheid van bezwaar en beroep - en daarmee ook die van
cassatie - vast te leggen voor diegenen wier inkomens– en vermogensbe–
standdelen zijn opgenomen in de aanslag van echtgenoot (aanvulling
artikel 23 en 26 van de AWR). Tevens wordt een voorziening getroffen
om dit recht geldend te kunnen maken in gevallen waarin dit thans niet
mogelijk is.

Directe aanleiding voor dit wetsvoorstel vormt het arrest van de Hoge
Raad van 27 september 1989, BNB 1990/61. In dit arrest is, hoewel
deze kwestie door partijen niet aan de orde was gesteld, de regeling van
bezwaar en beroep in de belastingwetgeving getoetst aan artikel 26 van
genoemd verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten. De Hoge
Raad bleek van oordeel dat uit die regeling een ongelijke behandeling
van echtgenoten spreekt waarvoor geen objectieve en redelijke grond
bestaat en die derhalve in het licht van de verdragsbepalingen niet valt te
rechtvaardigen, een oordeel dat ik onderschrijf.

In het arrest was aan de orde een aanslag in de inkomensbelasting
waaraan mede ten grondslag lag de toerekening van inkomensbestand–
delen van de ene echtgenoot aan het voorwerp van de belasting
waarvoor aan de andere echtgenoot de aanslag was opgelegd. Het ging
dus om de toepassing van artikel 5 van de Wet op de inkomstenbelasting
1964 (Stb. 1990, 103; hierna Wet IB 1964). Ingevolge de tekst van
artikel 23 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) komt de
mogelijkheid van bezwaar slechts toe aan degene die bezwaar heeft
tegen een hem opgelegde aanslag, naheffingsaanslag of jegens hem
door de inspecteur genomen beschikking. De echtgenoot van wie
inkomensbestanddelen worden toegerekend aan de andere echtgenoot
blijft aldus verstoken van de mogelijkheid van bezwaar en beroep tegen
de aan de andere echtgenoot opgelegde aanslag.
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Voor deze ongelijke behandeling bestaat naar het oordeel van de Hoge
Raad geen rechtvaardiging; een opvatting die ik, zoals opgemerkt, deel.
Derhalve dient, zo meent het college, ook aan de echtgenoot van wiens
zijde de inkomensbestanddelen zijn opgekomen, en die zich wenst te
keren tegen een aan de andere echtgenoot opgelegde aanslag in de
inkomstenbelasting, het recht van bezwaar en beroep toe te komen.

De Raad oordeelt voorts dat toekenning van het recht van bezwaar en
beroep aan de echtgenoot van wie inkomensbestanddelen zijn begrepen
in de aan zijn echtgenoot opgelegde aanslag zonder ingrijpen van de
wetgever verwezenlijkt kan worden in de gevallen waarin de eerstbe–
doelde echtgenoot zijn bezwaar dan wel beroepschrift binnen de wette–
lijke termijn van twee maanden na de dagtekening van de bestreden
belastingaanslag heeft ingediend. Complicaties ziet hij echter ingeval de
aan de ene echtgenoot opgelegde aanslag eerst op een zodanig tijdstip
ter kennis komt van de andere echtgenoot dat deze laatste niet in staat is
zijn bezwaar– dan wel beroepschrift binnen de wettelijke termijn in te
dienen. De Raad voegt hieraan toe: «Aangezien voor deze complicaties -
ter voorkomen waarvan artikel 60 AWR niet een toereikende voorziening
biedt - uiteenlopende oplossingen denkbaar zijn, moet een keuze worden
gemaakt die, mede in aanmerking genomen de aard van de daarbij
betrokken rechtsbelangen - rechtsgelijkheid, rechtszekerheid en uitvoer–
baarheid - niet binnen de rechtsvormende taak van de rechter valt, zodat
het aan de wetgever is de in aanmerking komende oplossing te kiezen».

2. Het voorstel

Na onderzoek van de mogelijke aanpak, meen ik dat de oplossing het
best op de volgende wijze wordt gevonden.

Allereerst wordt voorgesteld aan artikel 23 van de AWR een tweede
volzin toe te voegen die tot uitdrukking brengt dat het recht van bezwaar
ook toekomt aan degene van wie inkomens– of vermogensbestanddelen
zijn begrepen in het voorwerp van de belasting van een ander. Deze
toevoeging ziet op de gevallen waarin op grond van artikel 5 van de Wet
IB 1964 inkomensbestanddelen van de minstverdienende echtgenoot
worden toegerekend aan de meestverdienende echtgenoot. Voorts geldt
deze uitbreiding ook voor gevallen waarin op grond van genoemd artikel
inkomensbestanddelen van minderjarige kinderen of de in het achtste lid
van dat artikel bedoelde partners worden toegerekend aan een ander,
alsmede op de gevallen waarin ingevolge artikel 5 van de Wet op de
vermogensbelasting 1964 (Stb. 1964, 520; hierna Wet VB 1964) vermo–
gensbestanddelen van de minstverdienende echtgenoot worden toege–
rekend aan de meestverdienende echtgenoot.

In de tweede plaats wordt voorgesteld aan het artikel een tweede lid
toe te voegen om in de wet vast te leggen dat de inspecteur verplicht is
degene die thans medebevoegd wordt verklaard tot het indienen van een
bezwaarschrift, desgevraagd de daarvoor noodzakelijke gegevens te
verschaffen.

Aangezien tegen een navorderingsaanslag niet de mogelijkheid van
bezwaar openstaat doch slechts die van beroep bij de belastingrechter,
wordt vervolgens voorgesteld aan artikel 26, tweede lid, van de AWR een
zinsnede toe te voegen die de hiervoor vermelde aanvulling op artikel 23
van overeenkomstige toepassing verklaart. Hierdoor wordt bereikt dat,
ook in geval van navordering door de (minstverdienende) echtgenoot
dezelfde rechtsmiddelen kunnen worden toegepast als die welke voor de
andere echtgenoot gelden.

Voor de situatie waarop de Hoge Raad doelt, te weten dat de
echtgenoot van wie inkomens– of vermogensbestanddelen zijn toege–
rekend aan de andere echtgenoot niet in staat is binnen de gestelde
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termijn het recht van bezwaar of beroep uit te oefenen, wordt een
uitbreiding van artikel 60 van de AWR voorgesteld. Dit is, zoals hierna
nog zal worden toegelicht, een tijdelijke oplossing voor de periode dat
het thans bij de Tweede Kamer aanhangige voorstel voor een aanpas–
singswet aan de Algemene wet bestuursrecht (Kamerstukken II 1990/91,
nr. 22 061) nog niet tot wet zal zijn verheven.

3. Motivering van het voorstel

De voorgestelde aanvullingen in artikel 23 en artikel 26, tweede lid,
hebben - zoals gezegd - ten doel de wettekst inzake de bevoegdheid tot
het instellen van beroep en bezwaar in overeenstemming te brengen met
artikel 26 van het Internationaal verdrag van New York inzake burger–
rechten en politieke rechten. Hoewel dit blijkens de overwegingen van de
Hoge Raad niet strikt noodzakelijk is, meen ik toch dat het wenselijk is
dat de wettekst wordt aangepast. Indien uit een verdragsbepaling als
artikel 26 van het hiervoor genoemde verdrag - zoals de Hoge Raad
heeft beslist - voortvloeit dat een justitiabele zelfstandig de rechtsmid–
delen van bezwaar en beroep moet kunnen aanwenden, dan dient de
wettekst daarmee in overeenstemming te zijn.

Conform de in rechtsoverweging 6.3 van genoemd arrest neergelegde
beslissing van de Hoge Raad, kan de ene echtgenoot wiens inkomensbe–
standdelen zijn begrepen in de aanslag van de andere echtgenoot,
opkomen tegen de aan die andere echtgenoot opgelegde aanslag als
geheel. Immers, de belasting die kan worden toegerekend aan de bij de
eerstbedoelde echtgenoot opgekomen bestanddelen wordt mede
beïnvloed door de totale omvang van de belastinggrondslag en door de
toepassing van de regels inzake vrije voeten en tarieven.

Bovendien ligt het voor de hand om tevens duidelijkheid te scheppen
voor soortgelijke gevallen. De Hoge Raad kan immers slechts voor
concrete situaties tot een oordeel komen. Derhalve wordt met dit
voorstel tevens duidelijk dat de mogelijkheid van bezwaar en beroep ook
openstaat in de overige in artikel 5 van de Wet IB 1964 alsmede in de in
artikel 5 van de Wet VB 1964 geregelde toerekeningsgevallen (toere–
kening van inkomensbestanddelen van kinderen aan de ouders en van de
ene partner aan de andere op de voet van het achtste lid van artikel 5
van de Wet IB 1964, respectievelijk toerekening van vermogensbestand–
delen van de ene aan de andere echtgenoot).

De toevoeging van een tweede lid aan artikel 23 AWR - met overeen–
komstige toepasselijkheid voor het instellen van beroep tegen een navor–
deringsaanslag - is ingegeven door de wenselijkheid de betrokken justi–
tiabelen de zekerheid te verschaffen dat zij over de noodzakelijke
gegevens kunnen beschikken. Voor zoveel nodig zullen deze door de
inspecteur moeten worden verschaft. De bepaling is opgenomen naar
het voorbeeld van het derde lid van artikel 50 van de Invordetïngswet
1990 (Stb. 221). Volgens dit lid dient een aansprakelijk gestelde, dit is
een ander dan de belastingschuldige, door de inspecteur van de nodige
gegevens te worden voorzien indien hij ruw gezegd, alsnog tegen de
aanslag van de belastingschuldige wenst op te komen. Op de verhouding
tussen de overeenkomstig het voorgaande aangepaste regeling van
bezwaar en beroep in de AWR en artikel 50 van de Invorderingswet
1990 kom ik hierna nog terug.

De voorgestelde toevoeging van een nieuw tweede lid aan artikel 60
van de AWR beoogt een oplossing te bieden voor het door de Hoge
Raad gesignaleerde probleem dat de minstverdienende echtgenoot niet
steeds in staat is het recht van bezwaar of beroep uit te oefenen. Zoals
valt af te leiden uit de passage die in de inleiding is geciteerd, biedt
artikel 60 van de AWR in de visie van de Hoge Raad niet de mogelijkheid
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om met een beroep op bijzondere omstandigheden van de voorzitter van
de belastingkamer van een gerechtshof een machtiging te verkrijgen om
alsnog binnen een door hem te stellen termijn in bezwaar of beroep te
komen. In het voorgestelde artikel 60, tweede lid, wordt daarom -
uitsluitend voor de gevallen waarin de verzoeker op de voet van artikel
23, eerste lid, tweede volzin, of 26, tweede lid, tweede volzin, AWR een
bezwaar– of beroepschrift wenst in te dienen - de mogelijkheid van het
verkrijgen van een nieuwe termijn geopend voor het geval wordt voldaan
aan de voorwaarde dat de verzoeker redelijkerwijs niet kan worden
gehouden aan de ter zake door de wet gestelde termijn.

Zoals ik hiervoor al aangaf, zal de voorgestelde aanvulling van artikel
60 van de AWR van tijdelijke aard zijn in verband met de invoering van
het stelsels van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Zodra dat stelsel
in werking zal treden, zal het voorgestelde artikel 6.2.5. van de Awb ook
relden voor het maken van bezwaar en het instellen van beroep in het
belastingrecht. Dat artikel houdt in dat degene die niet binnen de daartoe
door de wet gestelde termijn een bezwaar– of beroepschrift heeft
mgediend, niettemin in zijn bezwaar of beroep ontvangen wordt, indien
de indiener redelijkerwijs niet geoordeeld kan worden in verzuim te zijn
geweest. Voor een nadere toelichting op artikel 6.2.5. van de Awb moge
ik verwijzen naar de memorie van toelichting op het wetsvoorstel Awb
(Kamerstukken II, 21 221, nr. 3, blz. 130-132), het desbetreffende
onderdeel van de nota van wijziging (nr. 6, onderdeel P, toegelicht op
blz. 6-7) en de memorie van antwoord (nr. 5, blz. 88-89).

Een vraag die onder ogen is gezien, is de volgende. Bestaat er na de
voorgestelde wijziging in de AWR nog wel behoefte aan handhaving van
de regeling van artikel 50, tweede lid, van de Invorderingswet 1990. Ik
meen dat de behoefte uit een oogpunt van rechtsbescherming blijft
bestaan. Ik wijs erop dat de bedoelde regeling volledig is toegesneden
op de situatie waarin degene van wie inkomens– of vermogensbestand–
delen zijn toegerekend aan een ander, daadwerkelijk aansprakelijk wordt
gesteld voor (een deel van) de belastingschuld van die ander. In die
uitzonderlijke situatie kan de aansprakelijkgestelde alsnog bezwaar
maken tegen de aanslag. Dit dient naar mijn mening mogelijk te blijven,
onafhankelijk van het antwoord op de vraag of de aansprakelijkgestelde
wellicht reeds vóór het moment van aansprakelijkstelling had kunnen
opkomen tegen de desbetreffende aanslag. Onafhankelijk derhalve ook
van de uitkomst van de afweging die de voorzitter van de belastingkamer
van het gerechtshof moet maken bij de beoordeling van een verzoek van
de betrokkene om een nieuwe termijn voor het maken van bezwaar,
welke afweging onder omstandigheden tot een negatief uitvallende
beslissing kan leiden. In gevallen van aansprakelijkstelling dienen naar
mijn oordeel de belanghebbenden in kwestie te allen tijde het recht van
bezwaar (en beroep) te hebben. Volledigheidshalve wijs ik er nog op dat
het naast elkaar bestaat van de beide hiervoor geschetste mogelijkheden
van bezwaar en beroep niet impliceert dat voor een tweede maal over
dezelfde punten een geschil voor de rechter zou kunnen worden
gebracht. Het zesde lid van artikel 50 Invorderingswet 1990 sluit dat nu
al uit.

4. Budgettaire, personele en dereguleringsaspecten

Aan het wetsvoorstel zijn geen programmakosten noch uitvoerings–
kosten voor de Rijksoverheid verbonden. Evenmin zal het leiden tot een
budgettaire opbrengst.

Voor zover het de uitbreiding van de kring van bevoegden tot het
instellen van bezwaar en beroep betreft, houdt het wetsvoorstel, zoals
hiervoor in deze memorie is toegelicht, slechts in dat de wettekst in
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overeenstemming wordt gebracht met de rechtspraak van de Hoge Raad.
Nieuw recht in dit wetsvoorstel bestaat uitsluitend uit de aanvulling op
artikel 60 AWR. Het laat zich aanzien dat hiervan slechts zeer zelden
gebruik zal worden gemaakt. Sedert de publicatie van het arrest van de
Hoge Raad van 27 september 1989, BNB 1990/61, heeft zich, voor
zover mij bekend, nog geen enkel geval voorgedaan waarin op die recht–
spraak een beroep werd gedaan. Noch in beroepschriften tegen belas–
tingaanslagen of beschikkingen, noch in verzoekschriften aan de
voorzitter van de belastingkamers van de Gerechtshoven om een nieuwe
termijn voor de indiening van een bezwaar– of beroepschrift, noch ook in
de aan de inspecteurs gerichte verzoeken om ambtshalve vermindering
van belastingaanslagen, heeft een en ander een rol gespeeld.

Voor zover de verruiming van het bereik van artikel 60 AWR tot meer
werkzaamheden voor de belastingadministratie zou leiden, kunnen die
naar mijn oordeel zonder moeite in de bestaande formatie worden
opgevangen. Zoals hiervoor is aangegeven, zien de justitiabelen in de
praktijk kennelijk geen aanleiding een beroep te doen op de eerder
genoemde rechtspraak van de Hoge Raad. Te verwachten is bovendien
dat de voorzitters van de belastingkamers van de Gerechtshoven de hun
toegekende toetsingsbevoegdheid daadwerkelijk zullen hanteren en aldus
voorkomen dat met name echtelieden naar believen de termijn voor het
indienen van bezwaren zullen oprekken. Dientengevolge zullen voor voor
de werkdruk van de rechterlijke macht de gevolgen van dit wetsvoorstel
verwaarloosbaar klein zijn.

Dit wetsvoorstel is getoetst aan de criteria, zoals die zijn opgenomen
in de Aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van wet en van
algemene maatregel van bestuur (Stcrt. 1985, nr. 18, blz. 2 en 5).
Daarbij is gebleken dat het wetsvoorstel past in een beleid waarbij terug–
houdendheid met regelgeving wordt betracht.

Voor de uitvoering van het wetsvoorstel worden geen nieuwe bestuurs–
instrumenten in het leven geroepen. Er worden geen nieuwe lasten op de
justitiabelen gelegd

5. Artikelsgewïjze toelichting

Bij de redactie van het wetsvoorstel is uitgegaan van de tekst van de
Algemene wet inzake rijksbelastingen, zoals die luidt na wijziging bij de
wet van 19 december 1991, Stb. 740.

Artikel I (wijziging art. 23, art. 26, tweede lid, en art. 60 AWR)

In de volzin die, onder vernummering van de bestaande tekst van
artikel 23 tot het eerste lid, aan dat lid wordt toegevoegd, wordt
gesproken over de aanslag of de beschikking. Het woordt «aanslag»
betekent in het stelsel van de AWR: definitieve (in het spraakgebruik ook
wel aangeduid als primitieve) aanslag.

Wat betreft de beschikking waarvan geen sprake is, kan men bij
voorbeeld denken aan het besluit van de inpecteur om degene die
aangifte heeft gedaan géén aanslag op te leggen (art. 12 van de AWR),
aan de beschikking waarbij de verrekening van voorheffingen op een
andere wijze dan met een aanslag plaatsvindt (art. 15 van de AWR), aan
de beschikking tot verlaging van een aanslag wegens terugwenteling van
verliezen op de voet van artikel 52 van de Wet IB 1964, aan de
beschikking inzake het verzoek tot teruggaaf van inkomstenbelasting
ingevolge de regeling met betrekking tot wisselende inkomsten
(middeling), of aan de beschikking op een verzoek om teruggaaf van
vermogensbelasting in het geval van artikel 14, zesde en zevende lid, van
de WetVB 1964.

Aangezien tegen een navorderingsaanslag geen bezwaar maar recht–
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streeks beroep op de rechter op de voet van artikel 26, tweede lid, van
de AWR openstaat, is deze bepaling aangevuld in overeenstemming met
de wijziging van artikel 23 AWR.

Artikel II (inwerkingtreding)

Voorgesteld wordt deze wet in werking te doen treden met ingang van
de dag na de datum van uitgifte van het Staatsblad waarin zij wordt
geplaatst. Er is naar mijn oordeel geen aanleiding een overgangsregeling
te treffen. De beslissing om een nieuwe termijn toe te kennen voor het
maken van bezwaar of het instellen van beroep is immers in handen van
de belastingrechter gelegd ingevolge artikel 60 van de AWR. Dat artikel
laat de rechter de vrijheid om te oordelen over de omstandigheden die
grond kunnen opleveren voor inwilliging van een desbetreffend verzoek.

De Staatssecretaris van Financiën,
M. J. J. van Amelsvoort
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