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I
n deze bijdrage bespreken wij de wijze waarop de 

controlerend ambtenaar moet handelen bij het 

nemen van een steekproef en welke rol de belas-

tingadviseur heeft. Daarbij besteden wij in het 

bijzonder aandacht aan de bewijslastverdeling. Ook gaan 

wij in op extrapolatie van de resultaten van de steek-

proef en op de vraag of een boete kan worden gebaseerd 

op resultaten van een steekproef. 

De fiscale steekproef
Bij een fiscale steekproef zijn drie zaken van belang: de 

regels die hiervoor gelden, de controleerbaarheid van de 

steekproef en de correcties na de streekproef.  

Controlehandboek Belastingdienst

Het Controlehandboek is de leidraad voor de controle-

rend ambtenaar. Daarin is een aantal regels voor de 

steekproef 1 opgenomen. In het handboek wordt aller-

eerst opgemerkt dat bij een relatief beperkt aantal 

boekingen een integrale controle de meest e�ciënte 

aanpak kan zijn. In veruit de meeste gevallen vindt de 

controle van de juistheid van transacties echter plaats 

aan de hand van een steekproef. 

Als gekozen wordt voor het uitvoeren van een steek-

proef dan moet de controlemedewerker dit mededelen 

aan de belastingplichtige. Daarbij moet hij de uitgangs-

punten en de te volgen procedures aan de belasting-

plichtige uitleggen. Opgemerkt wordt dat als de 

belastingplichtige geen of beperkte kennis heeft van de 

statistische steekproef, de controleambtenaar hem moet 

wijzen op het inschakelen van deskundige hulp.2  

Een steekproef is een efficiënte manier voor de Belastingdienst voor het uitvoe-

ren van een belastingcontrole. Wij zien in de praktijk dat de steekproef dan ook 

vaak wordt gebruikt. Zo wordt bijvoorbeeld een aantal facturen gecontroleerd 

en als daaruit blijkt dat de aangifte fouten bevat, dan worden de resultaten van 

deze controle gebruikt voor het bepalen van de correcties. Ook zien we dat de 

resultaten worden geëxtrapoleerd naar andere tijdvakken. Een steekproef kan 

dan ook vergaande financiële gevolgen hebben. Een controle van beperkte 
informatie leidt dan tot correcties over meerdere jaren. Die correcties zijn niet 

op feiten gebaseerd maar op aannames. Dit mag uiteraard niet zomaar.
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Dit betekent dat in de praktijk vrijwel altijd moet 

wor den gewezen op het inschakelen van deskundige 

hulp. Het uitvoeren van een steekproef is immers een 

specialisme dat de belastingplichtige niet zal beheersen 

maar ook de belastingadviseur doorgaans niet. 

Controleerbaarheid van de steekproef

Een steekproef moet volgens de regelen der kunst 

worden genomen. In het Controlehandboek wordt een 

houvast geboden. Daarin is onder meer bepaald dat de 

steekproef uit een homogene populatie moet worden 

genomen en die populatie moet een bepaalde omvang 

hebben. Het is erg belangrijk om te controleren hoe de 

populatie is bepaald. Als bijvoorbeeld al een voorselectie 

heeft plaatsgevonden waaruit blijkt dat voor bepaalde 

transacties geen facturen in de administratie zijn aange-

tro�en en uit alleen die populatie wordt een steekproef 

genomen waarbij de conclusie is dat er geen facturen aan 

de kostenaftrek ten grondslag liggen, dan is dit geen 

homogene populatie. De populatie is dan immers al 

geselecteerd. De steekproef moet controleerbaar zijn en 

daarom is een goede documentatie erg belangrijk. De 

uitgangspunten moeten worden vastgelegd evenals de 

trekking van de steekproef. Na selectie van de transac-

ties worden deze beoordeeld aan de hand van wet- en 

regelgeving en informatie die wordt opgevraagd uit de 

administratie van de belastingplichtige. 

Correcties na de steekproef

Als de populatie niet kan worden goedgekeurd dan 

wordt een berekening van de foutprojectie gemaakt. Dit 
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resulteert in een correctiebedrag. In deze fase krijgt de 

belastingplichtige de mogelijkheid om het bewijsver-

moeden dat met de steekproef is ontstaan te ontzenu-

wen. De belastingplichtige kan dit bijvoorbeeld doen 

door:

1. zelf een steekproef uit te laten voeren

2. zelf een integrale controle uit te voeren

3. te onderbouwen dat de fout slechts ziet op een deel-

populatie en niet op de hele populatie

Het is altijd belangrijk om goed na te gaan op welke 

gegevens de steekproef is gebaseerd. Op basis van het 

Controlehandboek moet de informatie waarop de steek-

proef is gebaseerd, worden verstrekt. En de wijze waarop 

de steekproef is uitgevoerd, worden medegedeeld. Aan 

de hand van die informatie kan de steekproef worden 

weerlegd. 

De steekproef heeft geen wettelijke basis in de Alge-

mene wet inzake Rijksbelastingen. Niettemin heeft het 

toepassen van een steekproef wel verstrekkende gevol-

gen voor de belastingplichtige. Het is dan ook de vraag of 

de steekproef wel zulke vergaande gevolgen mag 

hebben. 

Jurisprudentie steekproeven
Eerst beschrijven we hier jurisprudentie van de Hoge 

Raad, daarna van feitenrechters. 

Jurisprudentie Hoge Raad: statistische steekproef

Reeds in 2008 heeft de Hoge Raad in een drietal zaken 

(impliciet) geoordeeld dat een steekproef in beginsel 

mag worden gebruikt bij een belastingcontrole en als 

bewijsmiddel bij het toepassen van correcties.3 Deze 

toelating van steekproeven kan in het licht van de vrije 

bewijsleer in het bestuursrecht worden verklaard. Advo-

caat-Generaal Niessen ging in zijn conclusie voorafgaand 

aan deze arresten uitgebreid in op de eisen die aan het 

gebruik van een steekproef moeten worden gesteld. Hij 

benoemde dat aan de voorwaarden uit de statistiek moet 

worden voldaan zoals een homogene populatie, sprei-

ding over de populatie en een voldoende omvang van de 

populatie en de steekproef. Ook benoemde hij dat altijd 

de mogelijkheid moet worden geboden om tegenbewijs 

te leveren. Hij wees hierbij op het gebrek aan rechtsbe-

scherming omdat een bijzondere expertise wordt vereist 

en de kosten niet worden vergoed. Hoewel de A-G veel 

handvatten gaf, ging de Hoge Raad daar niet op in. 
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In het eerste arrest4 achtte de Hoge Raad van belang dat 

de bewijslast op de inspecteur rust. In die zaak moest de 

inspecteur in het kader van de bpm bewijzen dat de 

auto’s waren voorzien van accessoires die niet in de 

aangifte waren opgenomen. De Hoge Raad oordeelde dat 

dit bewijs per kentekenhouder moest worden geleverd 

en dat dit dus niet mogelijk was met een steekproef. De 

aanslag ging dan ook van tafel. 

In het tweede arrest5 oordeelde de Hoge Raad dat de 

bewijslast voor het toepassen van de vrijstelling voor 

kostenvergoedingen op de belastingplichtige rust. Daar-

aan was niet voldaan. De aanslagen waren daardoor niet 

gebaseerd op de resultaten van de steekproef maar op 

grond van het verstrekken van te weinig gegevens. 

Slechts de schatting van de nahe�ng was gebaseerd op 

de steekproef, en dat accepteerde de Hoge Raad. De Hoge 

Raad overwoog dat de inspecteur het na te he�en bedrag 

niet hoefde onder te verdelen per werknemer.  

Het derde arrest6 zag op een omzetbelastingcontrole. 

Het Hof oordeelde dat alleen een correctie plaats mocht 

vinden voor de gecontroleerde facturen. De Hoge Raad 

casseerde dit oordeel en achtte de correctie die (deels) 

waren gebaseerd op een steekproef dus wel toelaatbaar.

Deze drie arresten en de conclusie van A-G Niessen 

vormen het raamwerk waarop de huidige steekproeven 

worden gebaseerd. Belangrijk is dat de Hoge Raad in deze 

arresten slechts beperkte rechtsregels geeft. Uit deze 

arresten lijkt te volgen dat voor het mogen toepassen 

van de resultaten van een steekproef als voorwaarde 

geldt dat de bewijslast in de fiscale discussie op de belas-

tingplichtige rust. Ook volgt hieruit dat de correctie niet 

in alle gevallen geïndividualiseerd hoeft te worden. 

Daaruit blijkt dus dat resultaten van een steekproef 

mogen worden gebruikt om een correctie te berekenen. 

Jurisprudentie feitenrechters 

In een zaak die in 2011 speelde bij Rechtbank Breda werd 

de juistheid van de afgedragen loonbelasting met betrek-

king tot uitbetaalde kilometervergoedingen aan werk-

nemers door de inspecteur gecontroleerd met een 

steekproef.7 Daarbij werden uit een totale loonadminis-

tratie van ruim 3.000 betalingen van kilometervergoe-

dingen 86 stuks steekproefsgewijs geselecteerd en 

gecontroleerd. Het foutpercentage dat uit die steekproef 

voortvloeide, diende vervolgens als uitgangspunt voor 

de schatting van de vermoedelijke omvang van het deel 

van de kilometervergoedingen waarvoor kon worden 

aangenomen dat daarover loonbelasting moest worden 

ingehouden. Volgens de rechtbank was de steekproef 

juist opgezet en uitgevoerd. De steekproef en de daaruit 

voorvloeiende correcties werden aldus geaccepteerd.

Eind 2020 gaf Hof ’s-Hertogenbosch handvatten voor de 

door een rechter uit te voeren toets bij een steekproef. 

Dit Hof oordeelde – in lijn met hetgeen Niessen eerder al 

concludeerde – dat de resultaten van een steekproef pas 

als bewijsmiddel gebruikt kunnen worden als de steek-

proef op statistisch-wetenschappelijk verantwoorde en 

controleerbare wijze is uitgevoerd.8 Het is van belang dat 

de geselecteerde elementen die potentieel onderhevig 

zijn aan de steekproef, een homogene populatie vormen 

en dat de keuze voor die populatie op grond van objec-

tieve maatstaven plaatsvindt. Daarbij geldt dat dit alles 

controleerbaar dient te zijn door de belastingplichtige. 

De belastingplichtige (of de adviseur) moet dus over de 

relevante informatie omtrent de toegepaste steekproef 

kunnen beschikken. Dit is later – zoals hiervoor al 

benoemd – opgenomen in het Controlehandboek.

Een homogene populatie houdt in dat sprake is van 

samenhang tussen de elementen van de populatie. In de 

zaak die in 2020 speelde bij het Hof ’s-Hertogenbosch 

ging het om een onderzoek naar de aanvaardbaarheid 

van de juistheid van de fiscale behandeling van de uitga-

ven van een onderneming in het kader van een aangifte 

vennootschapsbelasting. De populatie waarop de steek-

proef werd toegepast bestond volledig uit uitgaven 

a�omstig uit de administratie van die onderneming, 

waarmee het Hof de populatie homogeen achtte. Dat die 

populatie twee verschillende deeladministraties 

behelsde, te weten ‘de loonadministratie’ en de ‘financi-

ele administratie’, die tevens door twee verschillende 

administrateurs werden gevoerd, deed daar volgens het 

Hof niet aan af. Er was namelijk sprake van een even-

redige vertegenwoordiging van de beide deeladministra-

ties in de populatie. Dat maakte het vastgestelde 

foutpercentage representatief voor de gehele populatie. 

In de praktijk is het van belang hier alert op te zijn. Ook 

in deze zaak overwoog het Hof namelijk nog wel dat de 

omstandigheid dat sprake is van meerdere deeladminis-

traties, die bijvoorbeeld door verschillende personen en/

of op verschillende wijzen worden gevoerd, tot de 

conclusie kan leiden dat geen sprake is van homogeni-

teit van de steekproef-populatie. 

Bewijslast
Hof ’s-Hertogenbosch ging in 2020 ook nog expliciet in 

op de bewijskracht die aan de resulaten uit een steek-

proef kan worden toegekend. Zo geldt dat aan de resula-

ten uit een steekproef als bewijsmiddel voor fiscale 

correcties niet meer bewijskracht kan worden toege-

kend dan een bewijsvermoeden, welk vermoeden voor 

ontzenuwing door de belastingplichtige vatbaar is. Hier-

toe hoeft de belastingplichtige de resulaten van de 

steekproef dan ‘slechts’ (gemotiveerd) in twijfel te trek-

ken. Concreet kan dat bijvoorbeeld – zoals al benoemd – 

Uit deze arresten lijkt te volgen dat voor 

het mogen toepassen van de resultaten 

van een steekproef als voorwaarde

geldt dat de bewijslast in de fiscale  
discussie op de belastingplichtige rust.
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door zelf een steekproef uit te (laten) voeren en te 

presenteren. Of, indien niet ondoenlijk, door zelf een 

volledige controle van de gehele administratie toe te 

passen.

De geringe bewijskracht die van een steekproef uitgaat, 

achten wij niet meer dan logisch. Immers, aan correcties 

die op grond van een steekproef worden toegepast 

liggen (groten)deels feiten ten grondslag die niet daad-

werkelijk zijn geconstateerd. 

Extrapolatie resultaten steekproef
Als een steekproef toelaatbaar is dan kan een nog verder-

gaand gevolg ten nadele van een belastingplichtige 

intreden. De Belastingdienst heeft namelijk in beginsel 

de mogelijkheid tot extrapolatie van de resultaten uit de 

steekproef naar andere tijdvakken. Dit houdt in dat een 

geconstateerd foutpercentage in een bepaald tijdvak ook 

wordt gebruikt als correctiegrondslag voor eerdere en/of 

latere tijdvakken, zonder dat elementen uit die tijdvak-

ken onderdeel uitmaken van de betre�ende steekproef-

populatie. De Hoge Raad overwoog in het tweede arrest 

uit 2008 dat extrapolatie naar andere jaren slechts 

mogelijk is als de tijdvakken een constant beeld verto-

nen in de feitelijke situatie ten opzichte van het wel 

steekproefsgewijs gecontroleerde tijdvak.9 

Het is belangrijk dat de bewijslast daarbij op de inspec-

teur rust. De inspecteur moet bewijzen - in de zin van 

aannemelijk maken - dat aan de voorwaarden voor extra-

polatie van de resultaten van een steekproef naar andere 

tijdvakken is voldaan. Dat houdt in dat hij bewijs moet 

verzamelen waaruit blijkt dat het gecontroleerde tijdvak 

en de niet-gecontroleerde tijdvakken een constant beeld 

vertonen in de feitelijke situatie. Daardoor is ook onder-

zoek naar de tijdvakken waarvoor geen steekproef wordt 

genomen noodzakelijk. De belastingplichtige kan uiter-

aard vervolgens verschillen tussen de tijdvakken naar 

voren brengen om extrapolatie te voorkomen. 

Uit jurisprudentie blijkt dat de inspecteur geregeld niet 

aan die bewijslast voldoet met als gevolg dat de extrapo-

latie door de rechter wordt tegengehouden.10 Zo oordeel- 

de Hof ’s-Hertogenbosch in 2011 dat een (incidentele) 

omzetstijging van een onderneming in 2005 niet klak-

keloos geëxtrapoleerd kon worden naar eerdere jaren, 

omdat de constantheid niet aannemelijk werd gemaakt 

door de inspecteur.11 

Een ander voorbeeld is een zaak die in 2016 voorlag bij 

Hof Den Haag waarin de inspecteur een steekproef 

gebruikte om afdrachtverminderingen die door een 

werkgever in de aangiften loonhe�ng over 2012 waren 

geclaimd te controleren.12 Die controle was vormgege-

ven door enkel voor een aantal steekproefsgewijs gese-

lecteerde werknemers na te gaan of in het jaar 2012 aan 

alle formele vereisten voor toepassing van de afdracht-

vermindering was voldaan. Dat bleek niet voor alle gese-

lecteerde werknemers het geval waardoor uit de 

steekproefsgewijze controle een bepaald foutpercentage 

rolde. Dat foutpercentage gold vervolgens als correctie-

grondslag voor de totaal geclaimde afdrachtverminde-

ringen over 2012 hetgeen resulteerde in een nahe�ngs- 

aanslag voor de loonbelasting over dat jaar. De correctie 

over 2012 op basis van de steekproef werd in stand gela-

ten, maar de crux in deze zaak zat in de extrapolatie van 

de resultaten uit de steekproef naar de jaren 2009 tot en 

met 2011 en 2013. Die extrapolatie werd door het Hof – 

net als door de rechtbank – niet toegestaan. Naar het 

oordeel van het Hof had de inspecteur immers niet 

aannemelijk gemaakt dat voldoende grond bestond om 

aan te nemen dat het onderzochte jaar (2012) en de 

andere jaren (2009, 2010, 2011, 2013) een constant beeld 

vertoonden wat betreft de van belang zijnde feitelijke 

situatie, of dat op voorhand vaststond dat de data van de 

andere jaren in dezelfde mate juist of onjuist waren als 

die van het onderzochte jaar. Het Hof bevestigde dan 

ook de uitspraak van de rechtbank, waarin de nahef-

fingsaanslagen over 2009, 2010, 2011 en 2013 werden 

vernietigd. De Hoge Raad deed de zaak in cassatie af met 

art. 81 Wet RO.

Al met al is het dus zeker belangrijk om bij extrapolatie 

goed te toetsen of aan de voorwaarden van feitelijke 

gelijkheid is voldaan. 

Boetes
Voor boetes geldt een zwaardere bewijsmaatstaf dan 

voor fiscale correcties. De vereiste feiten en omstandig-

heden voor de aanwezigheid van een bestanddeel van 

een beboetbaar feit dienen buiten redelijke twijfel vast 

te staan. Dit houdt in dat de inspecteur deze overtuigend 

moet aantonen. Als een fiscale correctie is gebaseerd op 

de resultaten van een steekproef dan zijn de feiten waar-

op de correctie is gebaseerd niet komen vast te staan. Er 

is slechts sprake van een bewijsvermoeden.  
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De vraag of bij bewijsvermoedens aan de bewijsmaatstaf 

van overtuigend aantonen is voldaan ligt voor bij de 

Hoge Raad. A-G Koopman13 heeft in een recente conclu-

sie uiteengezet dat dat volgens hem wel kan. Maar ook 

in dat geval dienen de feiten en omstandigheden waarop 

een bewijsvermoeden is gebaseerd onzes inziens over-

tuigend te worden aangetoond en dat is met een steek-

proef niet het geval. Beboeting bij belastinghe�ng op 

basis van een steekproef lijkt ons dan ook nagenoeg 

onmogelijk. 

Bij extrapolatie is het volgens ons niet mogelijk om een 

boete op te leggen omdat in dat geval geen onderzoek is 

gedaan naar het betre�ende tijdvak. In dat geval is er 

ruimte voor twijfel over de bestanddelen of een onjuiste 

aangifte is gedaan dan wel te weinig belasting is gehe-

ven. Ook is dan het overtuigend aantonen van opzet of 

grove schuld onzes inziens niet haalbaar. Opzet of grove 

schuld moet immers aan de onjuistheid van de aangifte 

worden gekoppeld en dat lijkt ons een haast onmoge-

lijke route als voor een betre�end tijdvak geen (overtui-

gend) bewijs van die onjuistheid wordt geleverd. 

Stappenplan
De Belastingdienst mag bij een controle in beginsel 

gebruik maken van de (geld)steekproefmethode. De 

resultaten daarvan mogen worden gebruikt voor het 

bepalen van correcties. Als de Belastingdienst een steek-

proef gaat nemen dan kan het volgende stappenplan 

worden gevolgd:

1. De controleur moet mededelen dat hij een steekproef 

als controlemiddel gaat gebruiken. De uitgangspun-

ten en de te volgen procedures moeten worden uitge-

legd en de belastingplichtige moet daarbij worden 

gewezen op het inschakelen van deskundige hulp.

2. De steekproef moet op statistisch verantwoorde 

wijze worden uitgevoerd en controleerbaar zijn. De 

controleambtenaar moet dan ook inzicht geven in 

alle relevante informatie omtrent de steekproef zoals 

het bepalen van de populatie waaruit de steekproef 

wordt genomen. Beoordeeld moet worden of inder-

daad sprake is van een homogene populatie en of de 

populatie voldoende omvang heeft. Het gaat erom of 

de populatie representatief is voor het geheel. Met 

andere woorden, of bijvoorbeeld bepaalde als popula-

tie geselecteerde facturen representatief zijn voor 

het geheel binnen een bepaalde grootboekrekening. 

3. De resultaten van de steekproef kunnen vervolgens 

worden betwist. Het gemotiveerd in twijfel trekken 

van de resultaten van de steekproef is voldoende 

omdat met de resultaten van de steekproef slechts 

een bewijsvermoeden ontstaat. Zo kan worden 

betoogd dat de populatie niet representatief is voor 

het geheel bijvoorbeeld doordat bepaalde voorselec-

ties hebben plaatsgevonden of vanwege de omvang 

van de populatie. Ook kan tegenbewijs worden gele-

verd door een integrale controle toe te passen op  

de administratie of door zelf een steekproef uit te 

(laten) voeren. 

4. Na de controlefase beslist de controleambtenaar of 

correcties worden toegepast en belastingaanslagen 

worden opgelegd. Tegen die aanslag kan bezwaar 

worden gemaakt en in bezwaar kan de steekproef 

wederom worden betwist. Ook kan dan nog op alle 

mogelijke manieren bewijs worden geleverd van de 

onjuistheid van de resultaten van de steekproef. Als 

de resultaten worden geëxtrapoleerd naar andere 

jaren kan worden nagegaan waar de feiten afwijken 

ten opzichte van het controletijdvak en kan dat naar 

voren worden gebracht. Als boetes worden opgelegd 

kan ook daartegen bezwaar worden gemaakt.

5. Als in de bezwaarprocedure geen overeenstemming 

met de inspecteur wordt bereikt dan wel de correc-

ties niet worden teruggedraaid, kan tegen de 

uitspraak op bezwaar beroep worden ingesteld bij de 

rechter. In die fiscale procedure kan op alle fronten 

tegen de steekproef worden opgekomen. Ook kan 

dan een deskundige op het gebied van statistiek 

worden gevraagd ter zitting een toelichting te geven 

aan de rechter. 

Conclusie
Steekproeven worden bij belastingcontroles vaak toege-

past door de Belastingdienst. De gevolgen kunnen 

vergaand zijn omdat de controle van een beperkt aantal 

gegevens gevolgen heeft voor de hele groep en kan 

worden geëxtrapoleerd naar andere tijdvakken. Gelet op 

de verstrekkende gevolgen is het belangrijk de rechtsbe-

scherming van belastingplichtigen goed te waarborgen. 

Een goed controleerbare steekproef moet dan ook het 

uitgangspunt zijn. Wij bieden de belastingadviseur met 

dit artikel een houvast bij het waarborgen van de rechts-

bescherming van belastingplichtigen bij een steekproef-

controle.  


