HEFFING

3. Onderzoeksplicht verzuimd
door inspecteur bij navordering

Volgens de rechtbank beging de inspecteur een ambtelijk
verzuim door pas na vijf jaar een navorderingsaanslag op
te leggen, zonder voldoende onderzoek te doen. Deze zaak
benadrukt de onderzoeksplicht van de Belastingdienst.
De vraag of een inspecteur een navorderingsaanslag kan
opleggen als hij geen definitieve aanslag heeft opgelegd, is
een relevante vraag voor de praktijk. Ook het oordeel over
proceskostenvergoeding in deze uitspraak is interessant
voor de fiscale praktijk. In dit artikel zal ik eerst ingaan op
de algemene navorderingsbevoegdheid van de inspecteur.
Vervolgens analyseer ik de recente rechtbankuitspraak en
een andere, enigszins vergelijkbare uitspraak van gerechts-
hof ’s-Hertogenbosch. Ik sluit af met een conclusie voor de
praktijk.

1. Wat zijn de grenzen voor
navorderingsaanslagen?

Voordat ik de specifieke situatie van het opleggen van een
navorderingsaanslag zonder aangifte en definitieve aanslag
bespreek, ga ik eerst in op de relevante kaders rondom
navorderingsaanslagen.

Het uitgangspunt is dat belastingplichtigen rechtszeker-
heid krijgen door het vaststellen van de definitieve aanslag.
Onder specifieke voorwaarden kan een inspecteur een
navorderingsaanslag opleggen en daarmee de eerder
ontstane rechtszekerheid doorbreken. Dit is dan ook de
reden dat in art. 16 Algemene wet inzake rijksbelastingen
(AWR) voorwaarden zijn opgenomen voor het opleggen
van een navorderingsaanslag én dat de bewijslast daarvoor
bij de inspecteur ligt. Eerst moet worden bepaald of er
sprake is van een nieuw feit, kwade trouw of een kenbare
fout. Onderdeel van de beoordeling of er een nieuw feit is,
is de vraag of de inspecteur een ambtelijk verzuim heeft

1 Rb. Noord-Nederland 25 juli 2024, ECLI:NL:RBNNE:2024:2861.
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begaan. Als wordt voldaan aan een van de drie genoemde
voorwaarden moet worden bepaald of de navorderings-
aanslag binnen de desbetreffende termijn is vastgelegd. De
navorderingstermijn is in principe vijf jaar (lid 3), maar in
buitenlandsituaties twaalf jaar (lid 4). De termijn wordt
verlengd met het uitstel dat is verleend voor het doen van
de aangifte. De bewijslast dat is voldaan aan de voorwaar-
den voor navordering rust op de inspecteur.?

Omdat de discussie in de zaak van rechtbank Noord-
Nederland zag op de vraag of de inspecteur een nieuw
feit had of een ambtelijk verzuim had begaan, zal ik deze
twee voorwaarden kort toelichten. Voor een uitgebreidere
uitwerking over een nieuw feit of een ambtelijk verzuim
verwijs ik naar een recent artikel van Niessen.?

Nieuw feit

Een nieuw feit is een feit dat de inspecteur niet bekend was
of redelijkerwijs hoefde te zijn bij het vaststellen van de
definitieve aanslag. Dit is de definitie van een nieuw feit
zoals deze volgt uit art. 16 lid 1 AWR. Indien er een nieuw
feit is, mag de inspecteur in beginsel navorderen. Uit deze
definitie volgen twee voorwaarden voor navordering op
grond van een nieuw feit. Ten eerste is er een ‘feit’ nodig
dat een vermoeden oplevert dat ten onrechte geen of
te weinig belasting is geheven. Ten tweede moet het feit
waarop het vermoeden van een onjuistheid in de opgelegde
definitieve aanslag is gebaseerd ‘nieuw’ zijn in die zin dat
het de inspecteur niet bekend was of redelijkerwijs niet
bekend had kunnen zijn. Daarbij is het de vraag wanneer
de inspecteur bekend werd met het nieuw feit of daarmee
redelijkerwijs bekend had kunnen zijn. Bij die vraag komt

2 Voor een uitgebreidere uitwerking over de navorderingsbevoegdheid
verwijs ik naar een artikel van A.J.C. Perdaems, ‘De fijne kneepjes van
navordering; Het Register 2020/3.

3 RECM. Niessen, Nieuw feit en inspecteursfouten “Plattegrond van een
doolhof”, TFB 2024/5-6.
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de onderzoeksplicht van de inspecteur in beeld, die altijd
geldt bij het vaststellen van een definitieve aanslag.

Bij de de vraag wanneer de in-
specteur bekend werd met het
nieuw feit komt de onderzoeks-

plicht van de inspecteur in beeld

Ambtelijk verzuim

Als de inspecteur het ‘nieuwe’ feit namelijk niet kende,
maar daarmee wel redelijkerwijs bekend had kunnen zijn,
dan kan de navorderingsbevoegdheid van de inspecteur
worden beperkt. Dat is het geval wanneer de inspecteur
een ambtelijk verzuim heeft begaan. Er is sprake van een
ambtelijk verzuim als de inspecteur onvoldoende onder-
zoek heeft gedaan, terwijl hij wel daartoe was gehouden.
De inspecteur had dus het ‘nieuwe’ feit kunnen of moeten
kennen indien hij voldoende onderzoek had gedaan. Uit
de jurisprudentie blijkt dat de inspecteur vrij snel heeft
voldaan aan zijn onderzoeksplicht. Uitgangspunt is dat
de inspecteur in beginsel mag afgaan op de juistheid van
een ingediende aangifte.* De inspecteur moet echter met
normale zorgvuldigheid kennisnemen van de aangifte. De
Hoge Raad heeft reeds lang geleden bepaald dat de inspec-
teur niet alleen naar de aangifte moet kijken bij het vaststel-
len van de aanslag, maar deze ook moet vergelijken met
andere gegevens in het dossier, zoals aangiften van vorige
jaren.’ Nader onderzoek is alleen geboden als de aangifte
redelijkerwijs aanleiding geeft tot vragen.® Daarvoor is
geen aanleiding als de niet-onwaarschijnlijke mogelijkheid
bestaat dat de in de aangifte opgenomen gegevens juist
zijn.” Bovendien hoeft de inspecteur doorgaans alleen het
dossier van het betreffende belastingmiddel te bekijken. Bjj
een dga is de inspecteur voor de beoordeling van de aangifte
inkomstenbelasting niet verplicht het vpb-dossier erbij te
pakken.® Ook is de inspecteur niet verplicht het dossier van
andere belastingplichtigen erbij te pakken, zoals die van
de partner. Er zijn in de jurisprudentie overigens uitzon-
deringen op dit uitgangspunt te vinden. In een vrij recent
arrest heeft de Hoge Raad bepaald dat de inspecteur een
ambtelijk verzuim had begaan doordat de inspecteur na
een onderzoek had nagelaten een dossier van een andere
belastingplichtige aan te vullen. In die zaak was sprake van
een ongebruikelijke terbeschikkingstelling van moeder aan
dochter. De inspecteur die het onderzoek bij moeder had
uitgevoerd, had het dossier van de dochter volgens de Hoge
Raad moeten aanvullen met de resultaten uit het onderzoek
bij de moeder. Navordering bij de dochter was daarom niet
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mogelijk.” Het is dus belangrijk de onderzoeksplicht van de
inspecteur in elke situatie kritisch te beoordelen.

Uit dit alles samengenomen, blijkt in ieder geval dat in de
jurisprudentie de navorderingsbevoegdheid van de inspec-
teur ruim wordt opgevat. Er bestaat wel degelijk een onder-
zoeksplicht voor de inspecteur, ook gelet op de recente
jurisprudentie, al worden er geen strenge eisen gesteld aan
de onderzoeksplicht. In dat kader is het nog wel interes-
sant hoe de onderzoeksplicht moet worden beoordeeld,
gelet op het huidige digitale dossier van de Belastingdienst
en de informatie die de Belastingdienst ontvangt via gege-
vensuitwisseling (van buitenlandse banken, maar ook de
verschillende DAC-richtlijnen). Ik zie daarom nog wel
mogelijkheden om bij navorderingsaanslagen te stellen dat
de onderzoeksplicht van de inspecteur door deze ontwik-
kelingen ruimer opgevat moet worden.

De welbekende jurisprudentie en kaders rondom dit vraag-
stuk zien op de situatie dat er een aangifte is ingediend en/
of een definitieve aanslag is opgelegd en vervolgens een
navorderingsaanslag wordt opgelegd. Dat is dus een wezen-
lijk andere situatie dan die van de rechtbank Noord-Neder-
land. Die zaak zal ik nu toelichten en analyseren.

2. Waar ging de zaak over?

Bij rechtbank Noord-Nederland ging het over een belang-
hebbende die buitenlands belastingplichtig was vanwege
bezit van Nederlands onroerend goed en al jaren spontaan
aangifte deed. Hij werd dus niet uitgenodigd om aangifte
inkomstenbelasting te doen. De spontane aangiften zijn
ingediend van 2011 tot en met 2018, maar per abuis is die
van 2016 niet ingediend. En dat is de kern van dit geschil.

Voor het jaar 2016 heeft de Belastingdienst namelijk geen
aanslag opgelegd binnen de aanslagtermijn van drie jaar.
Er is pas vijf jaar later een navorderingsaanslag opgelegd,
zonder dat een primitieve aanslag is opgelegd. De inspecteur
stelt dat hij een nieuw feit heeft doordat hij in september
2021 is geinformeerd door de gemachtigde dat de aangifte
voor 2016 niet is ingediend.

Eris geen jurisprudentie over de na-
vorderingsbevoegdheid terwijl er
geen aangifte is ingediend én geen
definitieve aanslag is opgelegd

De rechtbank gaat daar niet in mee en oordeelt dat de
inspecteur een ambtelijk verzuim heeft begaan door de
aanslag niet binnen de reguliere aanslagtermijn van drie
jaar op te leggen. De rechtbank merkt op dat er geen juris-
prudentie van de Hoge Raad bekend is over de navorde-
ringsbevoegdheid terwijl er geen aangifte is ingediend én

9  HR 27 oktober 2023, ECLI:NL:HR:2023:1343.
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geen definitieve aanslag is opgelegd. Juist daarom is deze
uitspraak zo interessant. De rechtbank dient te bepalen wat
de onderzoeksplicht van de inspecteur is als er geen aangifte
is ingediend. Daarbij kijkt zij naar zowel i) het object van
de onderzoeksplicht van de inspecteur als ii) het toetsmo-
ment voor een mogelijk ambtelijk verzuim. Conclusie van
de rechtbank is dat de inspecteur een ambtelijk verzuim
heeft begaan door de aanslag niet binnen de driejaarster-
mijn op te leggen.

Object onderzoekplicht

Wat moet een inspecteur onderzoeken als er geen aangifte
is ingediend? Zoals in paragraaf 1 toegelicht over de onder-
zoeksplicht, volgt al langere tijd uit vaste jurisprudentie
van de Hoge Raad dat de inspecteur altijd het dossier van
de belastingplichtige dient te bekijken dat ziet op hetzelfde
belastingmiddel. De inspecteur hoeft niet de dossiers van
andere belastingmiddelen of belastingplichtigen erbij te
pakken. Echter, hij mag zich niet beperken tot enkel de
aangifte. Hij moet kijken naar alle gegevens die in het
betreffende dossier zitten. Daarbij verwijst de rechtbank
ook naar recente rechtspraak van de Hoge Raad.!® Uit het
genoemde arrest volgt dat het dossier van de belastingplich-
tige bestaat uit de aangifte én andere gegevens. Dit is in lijn
met eerdere jurisprudentie over de onderzoeksplicht.

Deze lijn is ook terug te zien in de situatie dat de belasting-
plichtige wel is uitgenodigd tot het doen van aangifte maar
geen aangifte heeft ingediend. De Hoge Raad oordeelde,
in tegenstelling tot het hof, dat de inspecteur een ambte-
lijk verzuim had begaan omdat hij bij het opleggen van
de primitieve aanslag geen onderzoek had gedaan naar de
andere gegevens in het dossier.!! Bij het opleggen van een
aanslag dient de inspecteur immers steeds kennis te nemen
van de hem ter beschikking staande informatie. De onder-
zoeksplicht van de inspecteur wordt dus niet beperkt indien
(of doordat) er geen aangifte is ingediend.

Op het moment dat de aangifte ontbreekt maar er wél
andere gegevens over hetzelfde belastingmiddel in het
dossier zitten, dient de inspecteur deze dus mee te nemen
in zijn beoordeling voor het vaststellen van de definitieve
aanslag. Ook als er geen uitnodiging voor het doen van
aangifte is verstuurd. De inspecteur kan niet met minder
volstaan (zie de overweging van de Hoge Raad van 27
oktober 2023). In dit geval zaten er aangiften inkomsten-
belasting van eerdere (en latere) jaren in het dossier, waarin
Nederlands onroerend goed was opgenomen. Indien de
inspecteur deze aangiften erbij had gepakt, had hij kunnen
vermoeden dat er ook voor 2016 een belastingplicht
bestond. Zodoende had hij op basis van die informatie een
aanslag kunnen én moeten opleggen dan wel een aangifte-
biljet moeten uitreiken of vragen op grond van art. 47 AWR
moeten stellen.

10 Hoge Raad 27 oktober 2023, ECLI:NL:HR:2023:1343.
11 Hoge Raad 8 augustus 2014, ECLI:NL:HR:2014:2150.
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Toetsmoment

Als er inderdaad een ambtelijk verzuim heeft plaatsgevon-
den, op welk moment moet dit dan worden getoetst? Dat
is de volgende vraag waar de rechtbank zich over buigt.
Over de vraag naar welk moment de aanwezigheid van een
nieuw feit moet worden getoetst, is legio jurisprudentie te
vinden. Er is bepaald dat het toetsmoment voor een nieuw
feit het moment is waarop de inspecteur de gegevens van
de primitieve aanslag administratief verwerkt en de aanslag
dus inhoudelijk vaststelt.'?

Volgens de rechtbank komen voor het toetsmoment van het
ambtelijk verzuim op basis van de wettekst twee momen-
ten in aanmerking: i) het moment waarop de definitieve
aanslag is vastgesteld en ii) het moment waarop een aanslag
ten onrechte achterwege is gelaten. Omdat er geen defini-
tieve aanslag is vastgesteld, komt alleen het tweede moment

in beeld.

Het moment waarop een aanslag ten onrechte achterwege
is gebleven, is volgens de rechtbank het verstrijken van de
reguliere aanslagtermijn. Dit baseert de rechtbank op een
arrest van de Hoge Raad uit 2022."% Die zaak ziet op de
situatie dat de inspecteur al een onderzoek heeft ingesteld
naar aanleiding van twijfels. Dat is uiteraard anders dan
in de zaak van de rechtbank. Echter, het arrest van de
Hoge Raad is ook van toepassing indien géén aangifte is
ingediend en bij de inspecteur twijfels (moeten) bestaan of
het wel terecht is dat een aanslag achterwege kan blijven.
Zodoende kan volgens de rechtbank — en daar kan ik mij
volledig in vinden — het arrest van de Hoge Raad worden
toegepast in deze zaak. De Hoge Raad bepaalt duidelijk dat
het verstrijken van de termijn voor het vaststellen van de
primitieve aanslag een omslagpunt is voor de beoordeling
van een ambtelijk verzuim. Er moet worden bekeken welke
informatie de inspecteur had bij het verstrijken van de regu-
liere aanslagtermijn en of hij op basis daarvan in redelijk-
heid het opleggen van een primitieve aanslag achterwege
had mogen laten.

Het moment waarop een aanslag ten

onrechte achterwege is gebleven, is

volgens de rechtbank het verstrijken
van de reguliere aanslagtermijn

In dit geval stond de inspecteur een inkomstenbelasting-
dossier ter beschikking met aangiften en aanslagen van
voorgaande en latere jaren, waarin Nederlands onroerend
goed was opgenomen. Bij het verstrijken van de reguliere
aanslagtermijn zaten namelijk de aangiften en aansla-
gen over de jaren 2013 tot en met 2015 en 2018 in het
dossier. Zoals de rechtbank stelt: ‘Uit de aard van de objec-

12 Kamerstukken Il 1993/94, 21058, nr. 12, p. 4 en Hoge Raad 2 juli 2013,
ECLENL:HR:2013:27.
13 Hoge Raad van 22 april 2022, ECLI:NL:HR:2022:638.

NUMMER 1, JANUARI 2025 / SDU TIJDSCHRIFT VOOR FORMEEL BELASTINGRECHT



ten (onroerende zaken) volgt dat eiser met een aan zeker-
heid grenzende waarschijnlijkheid ook op de peildatum 1
januari 2016 eigenaar was van de panden die hij volgens
de door de inspecteur gevolgde aangiften over eerdere en
latere jaren bezat.” Daaruit kon de inspecteur afleiden welk
vermogen de belastingplichtige had in die jaren en had de
inspecteur redelijkerwijs ermee bekend kunnen zijn dat,
ook over het jaar 2016, belasting was verschuldigd. De
inspecteur kan daarom niet redelijkerwijs stellen dat hij
onvoldoende informatie tot zijn beschikking had om een
aanslag op te leggen. Er is aldus geen sprake van een nieuw
feit op grond waarvan de inspecteur kan navorderen.

Afdronk

Op basis van een mooie, aansprekende analyse komt de
rechtbank tot haar oordeel. In haar oordeel legt de recht-
bank een verantwoordelijkheid bij de Belastingdienst om
een primitieve aanslag tijdig vast te stellen door kritisch
te kijken naar de beschikbare informatie. De rechtbank
verwacht een actieve houding van de Belastingdienst. Als de
inspecteur de benodigde informatie beschikbaar heeft voor
een primitieve aanslag mag hij daarmee niet wachten tot na
de reguliere aanslagtermijn. Doet hij dat wel, dan begaat
hij een ambtelijk verzuim. De inspecteur had in dit geval
aan het einde van de reguliere aanslagtermijn voldoende
informatie om de aanslag te kunnen opleggen. Door geen
definitieve aanslag binnen de termijn op te leggen, is sprake
van een ambtelijk verzuim. De navorderingsaanslag wordt
daarom vernietigd. Een conclusie op basis van een degelijke
onderbouwing waar ik mij volledig in kan vinden.

De gang van zaken in deze procedure was voor de recht-
bank zelfs aanleiding om de inspecteur te veroordelen tot
een integrale proceskostenvergoeding voor de bezwaarfase
omdat ten onrechte een verzuimboete was opgelegd. Een
— helaas — zeldzame uitkomst in fiscale zaken. Vanwege het
feit dat de inspecteur geen onderzoek heeft gedaan naar de
verklaring van de gemachtigde, onzorgvuldig heeft gehan-
deld en niet goed heeft gekeken naar de passendheid van de
hoogte van de boete en de motivering daarvan, oordeelt de
rechtbank dat een integrale proceskostenvergoeding op zijn
plaats is. Ook in dat kader is het een relevante uitspraak
voor de praktijk.

Wat ook opvalt, is dat de rechtbank duidelijk moeite heeft
gestoken in de ‘klare taal’ in haar uitspraak, waarbij voor
jargon ook de gewone bewoording wordt gegeven. Wat mij
betreft een mooi voorbeeld voor de rechtspraktijk.

3. Opleggen navorderingsaanslag zonder
aangifte

Uit de uitspraak van rechtbank Noord-Nederland volgt dat
een inspecteur niet zomaar een navorderingsaanslag mag
opleggen als er geen aangifte is ingediend en wel voldoende
informatie beschikbaar was. Een andere recente zaak waar-
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bij deze vraag aan bod kwam, is een zaak van gerechtshof
’s-Hertogenbosch.'* Het verschil is echter dat de Belasting-
dienst in de zaak van gerechtshof ’s-Hertogenbosch een
boekenonderzoek had uitgevoerd waarna een aangiftebiljet
werd verstuurd en de inspecteur desgevraagd had onder-
bouwd dat er een aangifteverplichting bestond. Toch is de
uitspraak van gerechtshof ’s-Hertogenbosch interessant in
het licht van deze analyse.

Een inspecteur mag niet zomaar een
navorderingsaanslag opleggen als
er geen aangifte is ingediend en wel
voldoende informatie beschikbaar was

Ook gerechtshof ’s-Hertogenbosch hanteert als toetsmo-
ment voor het ambtelijk verzuim het verstrijken van de
reguliere aanslagtermijn. Het hof oordeelt dat de inspecteur
bij een behoorlijke en voldoende voortvarende taakuitoefe-
ning wel beschikt zou hebben over de beschikbare informa-
tie voor het verstrijken van de aanslagtermijn. Volgens het
hof had de inspecteur bij het einde van de aanslagtermijn
over zodanige gegevens beschikt dan wel horen te beschik-
ken dat hij in redelijkheid had moeten concluderen dat er
belasting was verschuldigd en dus een aanslag had moeten
worden opgelegd. Net als rechtbank Noord-Nederland
oordeelt het hof dat indien de termijn voor de aanslag
verstrijkt en er geen aangifte is gedaan, de inspecteur is
gehouden om binnen die termijn de aanslag op te leggen als
hij over informatie beschikt of hoorde te beschikken waar-
uit blijkt dat belasting is verschuldigd.

In de uitspraak van het hof zit nog een interessant punt in
verband met het boekenonderzoek dat de inspecteur heeft
uitgevoerd. Het hof legt in dat kader een inspanningsver-
plichting op de inspecteur vanuit zijn behoorlijke en voort-
varende taakuitoefening. De inspecteur die onderzoek naar
de erfbelasting had gedaan, had namelijk volgens het hof
bij het verstrijken van de aanslagtermijn moeten informe-
ren bij de inspecteur inkomstenbelasting naar het lopende
woonplaatsonderzoek in verband met de mogelijke gevol-
gen voor de erfbelasting. Gelet op de kaders van de onder-
zoeksplicht van de inspecteur (zie paragraaf 1 van dit arti-
kel) is dit een interessante overweging van het hof.

Het onderscheid tussen de zaak van rechtbank Noord-
Nederland en de zaken bij gerechtshof ’s-Hertogenbosch en
de Hoge Raad is dat bij de eerste geenszins sprake was een
onderzoek door de Belastingdienst. Wat we dus — aanvul-
lend — kunnen afleiden uit de zaak van de rechtbank is dat
ook als de aangifte c.q. belastingheffing geen onderwerp
van controle is, de Belastingdienst proactief moet hande-
len als hij voldoende informatie heeft om de aanslag op te
leggen.

14 Hof 's-Hertogenbosch 28 juni 2024, ECLI:NL:GHSHE:2024:2117.
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4. Aanknopingspunten voor de praktijk

De hiervoor beschreven zaken zijn interessante ontwik-
kelingen om in de gaten te houden. Hieruit blijkt dat de
inspecteur niet zomaar op zijn lauweren mag rusten en dat
zijn onderzoeksplicht is aangescherpt. De uitspraak van
rechtbank Noord-Nederland is wat mij betreft een mooie
opsteker voor de praktijk en biedt duidelijke aanknopings-
punten voor lopende discussies met de Belastingdienst. Dit
geldt zowel voor opgelegde navorderingsaanslagen als voor
verzoeken om een integrale proceskostenvergoeding. Ook
spreekt deze uitspraak in het voordeel van de rechtszeker-
heid van belastingplichtigen, al ziet deze op een specifieke
situatie.

We hebben begrepen dat er hoger beroep is ingesteld in

deze zaak. Het is daarom afwachten of het hof, en mogelijk
de Hoge Raad, de uitspraak van de rechtbank volgt. Gelet
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op de onderzoeksplicht van de inspecteur en de rechts-
zekerheid die wordt verkregen met het verlopen van een
aanslagtermijn zou het mooi zijn als de Hoge Raad deze
lijn zou volgen. Met deze uitspraak in de hand is het goed
om extra kritisch te zijn op de navorderingsbevoegdheden
van de inspecteur en te controleren of hij niet ten onrechte
de navorderingstermijn heeft afgewacht. Naast de navorde-
ringstermijn moet ook worden getoetst of de inspecteur aan
de andere voorwaarden heeft voldaan én of hij dat heeft
bewezen. Een kritische toets bij een navorderingsaanslag is
dus op zijn plaats!

Dit artikel is afgesloten op 17 december 2024.
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