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De auteur bespreekt de in 2016 aangenomen wet die het mogelijk maakt dat de belastingrechter in 2027
bevoegd wordt in geschillen over uitstel van betaling en kwijtschelding van belasting- en toeslagschulden. Aan
de hand van het veranderende invorderingslandschap wordt vooruitgekeken naar wat ons te wachten staat op
dit gebied. De auteur stelt dat een cultuuromslag bij de ontvanger nodig is om te voorkomen dat de
belastingrechtspraak vastloopt door een grote toestroom aan nieuwe zaken.

1. Inleiding

Na meer dan tien jaar vertraging is het de bedoeling dat de belastingrechter per 1 januari 2027 bevoegd wordt
in geschillen over uitstel van betaling en kwijtschelding van belasting- en toeslagschulden.[2] De bestaande
administratieve beroepsprocedure wordt (voor deze gevallen) vervangen door een bezwaarprocedure, waarna
beroep, hoger beroep en beroep in cassatie mogelijk is. In dit artikel worden recente ontwikkelingen besproken
die van invloed zijn op de hausse aan nieuwe zaken die in dit kader verwacht wordt. Aan bod komen onder
meer de huidige administratieve beroepsprocedure, de recente wijzigingen van de Invorderingswet 1990
(hierna ook: ‘IW’ of ‘Invorderingswet’), de voorgenomen wijziging van de Awb en de pre-consultatie van de
beleidsrichting ‘Direct aanpassen’. Ook de huidige (stugge) uitvoeringspraktijk komt aan bod alsmede de
prikkel die naar verwachting uit zal gaan van (laagdrempelige) rechterlijke toetsing van het handelen van de
ontvanger aan bestuursrechtelijke normen als evenredigheid.

2. Huidige beroepsmogelijkheden

2.1 Civiele rechter bevoegd

Behoudens enkele uitzonderingen is de civiele rechter bevoegd in geschillen over de invordering van
belastingen.[3] In bepaalde gevallen is die bevoegdheid expliciet geregeld in de IW, zoals verzet tegen de
tenuitvoerlegging van een dwangbevel ex art. 17 IW. In andere gevallen is de civiele rechter als restrechter
bevoegd, met als meest bekende voorbeeld de onrechtmatige daadsactie tegen de ontvanger. In
uitzonderingsgevallen is de belastingrechter bevoegd, met name bij aansprakelijkstellingen op grond van de
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IW. De gang naar de civiele rechter is niet laagdrempelig vanwege de kosten van de hierbij verplicht in te
schakelen advocaat, het griffierecht en de kans op een veroordeling in de kosten van (de advocaat van) de
wederpartij als de procedure wordt verloren. Het komt dan ook weinig voor dat over kwijtschelding of uitstel
van betaling van belasting- of toeslagschulden wordt geprocedeerd.[4] Of de ontvanger terecht geen
kwijtschelding of uitstel van betaling (meer) wilde verlenen kan aan de orde komen in een verzetprocedure,
maar sinds de afschaffing van de schorsende werking van verzet per 1 januari 2018 is het aantal
verzetprocedures drastisch gedaald.[5]

2.2 Beperkte beroepsmogelijkheden bewuste keuze

Bij de totstandkoming van de Invorderingswet 1990 is ervan afgezien om in alle gevallen waarin een geschil
met de ontvanger kan rijzen een bevoegde rechter aan te wijzen.[6] Van Eijsden schreef hierover in 2019 het
volgende:

“Met name werd gevreesd voor grote hoeveelheden beroepen tegen geweigerde verzoeken om uitstel van
betaling of kwijtschelding van belasting die verlammend zouden kunnen werken voor de Belastingdienst en
stagnerend voor de belastinginkomsten. Beroep op de rechter zou voorts -  zo werd kennelijk gevreesd - een
te grote belasting voor het rechterlijk apparaat betekenen.”[7]

2.3 Administratief beroep

Voor veel gevallen waarin de gang naar de belastingrechter niet is opengesteld kent de IW ‘de directeur’
(Wettelijke taken van de Belastingdienst) als administratieve beroepsinstantie waar kan worden geklaagd over
de handelwijze van de ontvanger. De directeur beoordeelt of desbetreffende beslissing in redelijkheid door de
ontvanger genomen had kunnen worden (een marginale toetsing).[8] De directeur is als beroepsinstantie
omstreden, voornamelijk omdat hij net als de ontvanger onderdeel is van de Belastingdienst en dus niet
onafhankelijk is, waardoor administratief beroep niet een met voldoende waarborgen omklede rechtsgang is.[9]

De Nationale Ombudsman oordeelde in 2015 dat de mogelijkheid van het administratief beroep bij
belastingschuldigen de verwachting wekt dat alle van belang zijnde aspecten (opnieuw) worden gewogen en
dat die verwachting niet wordt waargemaakt door de beperkte opvatting van de directeur over zijn rol als
administratieve beroepsinstantie.[10]

3. Wet Stroomlijnen tien jaar vertraagd

Onder verwijzing naar de kritiek in de literatuur op de administratieve beroepsprocedure is in 2016 de Fiscale
Vereenvoudigingswet 2017 ingediend en aangenomen, die er onder meer toe strekte de belastingrechter
bevoegd te maken in geschillen over uitstel van betaling en kwijtschelding van belasting- en
toeslagschulden.[11] Geschillen over betalingsregelingen vallen daar ook onder. Deze wijziging maakte
onderdeel uit van een breder pakket aan maatregelen dat voorziet in het stroomlijnen van de
invorderingsregelgeving voor toeslagen en belastingen (‘Wet Stroomlijnen’). Het pakket bevatte zowel ‘zoete’
als ‘zure’ maatregelen. Tegenover de verbetering van de rechtsbescherming staat dus ook zuur: de wet maakt
verrekening van belastingen met toeslagen mogelijk en toeslagvorderingen worden preferent. Als gevolg van
de toeslagenaffaire worden de laatstgenoemde (zure) onderdelen momenteel heroverwogen.[12] Bij het
aannemen van de wet in 2016 werd vanwege benodigde aanpassing van de automatiseringssystemen van de
Belastingdienst uitgegaan van inwerkingtreding per 1 januari 2019, maar vanwege capaciteitsproblemen is dit
inmiddels opgeschoven naar 1 januari 2027.[13] Dit ‘temporiseren’ - het tien jaar vertraagd invoeren van
aangenomen wetgeving - verdient geen schoonheidsprijs.

4. Recente ontwikkelingen Invorderingswet 1990
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4.1 Herijking IW

Naar aanleiding van het rapport ‘Ongekend Onrecht’ van de Parlementaire ondervragingscommissie
Kinderopvangtoeslag heeft de Staatssecretaris van Financiën toegezegd dat de IW wordt herijkt om ervoor te
zorgen dat er voldoende ruimte is om rekening te houden met de omstandigheden van mensen.[14] Bij de
herijking is uitsluitend gekeken of de wetgeving voldoende ruimte biedt om maatwerk te kunnen leveren.[15] Er
is niet gekeken of deze ruimte ook wordt genomen door de ontvanger. Slechts bij één artikel uit de IW is
geconstateerd dat maatwerk onvoldoende mogelijk is. Het gaat hierbij om het artikel waarmee de
bekendmaking van de belastingaanslag is geregeld (art. 8 IW). Het toevoegen van een alternatieve wijze van
bekendmaking zou volgens de staatssecretaris passend zijn om burgers, waarvan het adres onbekend is, in
kennis te stellen van hun betalingsverplichting.[16] De slotsom is dat de IW, op deze bepaling na, niet wordt
herijkt.

4.2 Ontwikkelingen IW

Ondanks dat de IW niet wordt herijkt, is de wet wel in beweging. Zo kent art. 70 IW sinds 1 januari 2024 een
hardheidsclausule, die tekstueel identiek is aan de hardheidsclausule in de AWR.[17] Als hierop een beroep
wordt gedaan kan de Minister van Financiën bepalen dat de IW buiten toepassing blijft als sprake is van (door
de wetgever onvoorziene) onbillijkheden van overwegende aard.[18] En voor 1 januari 2025 is voorzien in de
inwerkingtreding van het wetsvoorstel ‘Wet tegemoetkoming onterechte afwijzing buitengerechtelijke
schuldregeling’.[19] Dit wetsvoorstel regelt het toekennen van tegemoetkomingen aan burgers die door toedoen
van de Belastingdienst onterecht niet zijn toegelaten tot een minnelijke schuldregeling voor natuurlijke
personen. Per 1 juli 2024 komen er voor deze groep (alvast) bijzondere regels om hun openstaande
belastingschulden kwijt te schelden. Blijkens het concept van de memorie van toelichting wordt de
belastingrechter bevoegd in geschillen over deze tegemoetkomingen.[20] Bij een geschil over de toepassing
van de hardheidsclausule is uitsluitend de civiele rechter bevoegd.[21]

Per 1 januari 2023 is het op grond van art. 25 lid 21 IW mogelijk om (renteloos) uitstel van betaling te verlenen
voor de duur van ten minste vijf jaar, als het eerder moeten betalen van een belastingaanslag door een
natuurlijk persoon leidt tot een onbillijkheid van overwegende aard. In de memorie van toelichting is als
voorbeeld genoemd het weeskind dat het ouderlijk huis moet verkopen om de aanslag erfbelasting te kunnen
betalen.[22] De lat ligt dus hoog. Op 26 april 2024 werd bekend dat de Belastingdienst en de Dienst Toeslagen
vanaf 2025 meer maatwerk kunnen gaan leveren als mensen zaken moeten verkopen om schulden te
betalen.[23] Hiervoor wordt een aanvullende betalingsregeling geïntroduceerd, waarbij de waarde van
‘vastzittend vermogen’, zoals een huis, gespreid mag worden betaald, op basis van betalingscapaciteit. De
regeling biedt de mogelijkheid om vijf jaar extra gespreid te betalen boven op de normale looptijd van een
betalingsregeling. Dit soort goed bedoelde maatwerkregels zullen niet alleen veel uitvoeringswerk gaan
opleveren voor de Belastingdienst, er zal ook behoefte bestaan aan rechterlijke toetsing van deze nieuwe
regels.

5. Wet versterking waarborgfunctie Awb (consultatie)

5.1 Herijking evenredigheidsbeginsel

Als de belastingrechter bevoegd is in invorderingskwesties betekent dit dat hij belangen moet gaan afwegen.
De ‘invorderingsbeschikking’ is namelijk geen gebonden beschikking, zoals de aanslag. Uitstel van betaling en
kwijtschelding zijn in de kern niet een recht, maar een gunst.[24] De Invorderingswet bepaalt dat de ontvanger
daaraan ‘kan’ meewerken. Dat doet hij als de belastingschuldige aan de te stellen voorwaarden voldoet en er
geen afwijzingsgronden aan de orde zijn.[25] De voorwaarden en afwijzingsgronden staan in lagere
regelgeving en beleid en zijn dus (erg) vatbaar voor toetsing aan het evenredigheidsbeginsel.[26] Het
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wetsvoorstel ‘Wet versterking waarborgfunctie Algemene wet bestuursrecht’ neemt bovendien een aantal
mogelijke hobbels weg voor toetsing aan het evenredigheidsbeginsel.[27] Zo kan de bestuursrechter op grond
van de consultatietekst van art. 3:4 Awb ook een wet in formele zin buiten toepassing laten als strikte
wetstoepassing tot onevenredige gevolgen leidt. Bij art. 4:84 Awb[28] worden de woorden ‘bijzondere
omstandigheden’ geschrapt, waardoor de norm wordt dat het bestuursorgaan overeenkomstig het beleid
handelt tenzij dat onevenredige gevolgen heeft in verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doelen.[29]

Deze herijking van het evenredigheidsbeginsel zal hoogstwaarschijnlijk gaan leiden tot een verzwaring van de
motiverings- en onderzoeksplicht van bestuursorganen.[30] Rechtbank Gelderland overwoog al dat het
bestuursorgaan zich in de fase van bezwaar spontaan had moeten afvragen of het primaire besluit zich
verdroeg met het evenredigheidsbeginsel.[31] Barkhuysen heeft gesuggereerd dat bestuursorganen gaan
werken met een zogenaamde besluit-effectenrapportage.[32] Dit houdt in dat zij in elk besluit expliciet nagaan
hoe dat uitpakt voor betrokkenen.[33] Ook wordt een dienstbaarheidsbeginsel in de Awb ingevoerd (beleid en
uitvoering zo inrichten dat de belangen van de burger optimaal tot hun recht komen). De invoering van dit
beginsel heeft qua uitvoeringslast potentieel grote gevolgen voor de ontvanger. Hij kan dan niet langer conform
de huidige praktijk volstaan met het toe- of afwijzen van een ingediend verzoek, maar hij zal bij een
voorgenomen afwijzing met de belastingschuldige in gesprek moeten gaan om te beoordelen of de
belastingschuldige op een andere wijze kan worden geholpen bij de invorderingsproblematiek.[34]

5.2 Evenredigheidsbeginsel in de (invorderings)praktijk

Een rapport over de toepassing van het evenredigheidsbeginsel in het fiscale domein van de Nationale
Ombudsman uit 2008 kon destijds op instemming rekenen van de redactie van Vakstudie Nieuws.[35] Zij
schreef:

“De Belastingdienst moet zich ervan bewust zijn dat hij méér is dan een incassobureau van het Rijk. Het
maximaliseren van het positieve saldo van de gelden die de schatkist instromen en de gelden die de schatkist
verlaten is níet de eerste taak van de Belastingdienst. Zijn eerste taak is een rechtmatige en rechtvaardige
toepassing van het belastingrecht, waarmee de belangen van de schatkist worden gediend zonder dat
daaraan de belangen van de belastingplichtige/-schuldige worden opgeofferd. Dit besef is de Belastingdienst
in deze casus even uit het oog verloren. De Nationale ombudsman wijst de Belastingdienst op de noodzaak de
oogkleppen van het partijbelang af te doen, mooier gezegd: op de noodzaak van een magistratelijke attitude.
Die attitude is voor een dienst, die zonder de compliance van de belastingplichtigen hopeloos zou vastlopen,
van levensbelang.”

Deze mooie woorden ten spijt is het mijn ervaring dat de ontvanger zeer terughoudend is met het toepassen
van het evenredigheidsbeginsel bij de invordering van belastingschulden. Hij stelt zich in de regel op als een
willekeurige schuldeiser die in persoonlijke omstandigheden die de schuldenaar betreffen geen reden ziet om
de incasso op te schorten of (gedeeltelijk) prijs te geven. Angst voor precedentwerking en willekeur alsmede
capaciteitsproblemen (maatwerk bieden kost tijd) spelen hierbij een rol.[36] Bij de rechter maakt een beroep op
het evenredigheidsbeginsel meer kans van slagen. Zo wees de Rechtbank Midden-Nederland een
dwangakkoord van 60 maanden toe, ondanks dat de beleidsregels van de ontvanger uitgaan van een termijn
van 36 maanden.[37] De rechtbank overwoog:

“Dat vrijwel alle reguliere minnelijke trajecten van deze termijn uitgaan wil niet zeggen dat daar niet van
afgeweken mag worden. Dat de belastingdienst vast blijft houden aan haar weigering om akkoord te gaan
verwijzend naar interne beleidsregels, staat aan toewijzing van het dwangakkoord dan ook niet in de weg.”

In een andere zaak overwoog zij dat de ontvanger geen enkel belang had bij zijn weigering van een
betalingsregeling omdat die voorzag in de volledige betaling van alle vorderingen.[38] Over het beleid van de
ontvanger dat ondernemers nooit in aanmerking kunnen komen voor een minnelijke regeling overwoog de
rechtbank droogjes dat dit beleid aan herziening toe is, gelet op de ontwikkelingen op de arbeidsmarkt van de
laatste twee decennia.
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6. Veel extra zaken verwacht - 50 extra (onvindbare) rechters nodig

Dat de belastingrechter per 1 januari 2027 bevoegd wordt in geschillen over uitstel van betaling en
kwijtschelding van belastingen is onmiskenbaar een verbetering van de rechtsbescherming. De keerzijde
hiervan is dat de Belastingdienst en de Raad voor de rechtspraak een aanzienlijke toename van het werk
verwachten.[39] De Belastingdienst verwacht een structurele toename van de benodigde personele capaciteit
van 74,4 fte en de Raad voor de rechtspraak verwacht maximaal 50 extra rechters en 75 extra gerechtsjuristen
nodig te hebben.[40] Dit terwijl gekwalificeerd personeel niet eenvoudig te vinden is. Er zal daarom nog meer
druk komen te liggen op het al onderbezette invorderingsapparaat van de Belastingdienst en de overbelaste
rechtspraak.[41] Om de werklast voor de rechtspraak beheersbaar te houden is besloten tot een gefaseerde
invoering: de belastingrechter wordt vooralsnog uitsluitend bevoegd in geschillen over kwijtschelding en uitstel
van betaling van rijksbelastingen en toeslagen.[42] Het is de bedoeling dat de lokale heffingen later zullen
volgen.

7. Cultuur van afwijzing

De vrees van de Raad voor de rechtspraak voor een enorme toestroom aan nieuwe zaken lijkt mij niet
onterecht. Een hiermee verband houdend probleem is dat de regels over kwijtschelding en betalingsregelingen
op afwijzing zijn gericht en vaag geformuleerd.[43] Zo bepaalt art. 8 Uitvoeringsregeling IW 1990 onder meer
dat geen kwijtschelding wordt verleend ‘voor zover het feit dat een belastingaanslag niet kan worden voldaan
aan de belastingschuldige is toe te rekenen’. En een ondernemer die meer dan twaalf maanden nodig heeft
om zijn belastingschulden af te betalen wordt een betalingsregeling geweigerd, tenzij de liquiditeitsproblemen
(hoofdzakelijk) veroorzaakt zijn door een oorzaak die buiten zijn invloed ligt. Maar wat als een moeilijke tijd
wordt doorgemaakt vanwege een lastige echtscheiding, of bij vergissing het lage btw-tarief is toegepast? Het is
verdedigbaar om deze omstandigheden voor rekening van de belastingschuldige te laten en dat is naar mijn
ervaring ook de praktijk. Hoewel deze regels op zichzelf begrijpelijk zijn, is bij de ontvanger een cultuur
ontstaan van rigide toepassing waarbij het afwijzen van verzoeken de norm is. Zo kreeg een ondernemer die
vroeg om vermindering van de betekeningskosten van een reeks dwangbevelen nul op het rekest omdat een
economische crisis volgens de ontvanger tot het ondernemersrisico behoort, waardoor het voor risico van de
ondernemer kwam dat hij zijn belastingschulden niet kon betalen.[44] De belastingrechter zal vermoedelijk
weinig moeite hebben om in dit soort gevallen zijn eigen beoordeling in de plaats te stellen van die van de
ontvanger. De aanzuigende werking van zijn coulantere beoordeling zal inderdaad leiden tot een grote
toestroom aan nieuwe zaken. Om dit te voorkomen is een cultuuromslag nodig bij de ontvanger, zodat zijn
focus komt te liggen op het begeleidend ondersteunen van burgers en bedrijven bij het betalen van hun
belastingschulden, in plaats van het zo efficiënt mogelijk afwijzen van verzoeken.

8. Beleidsrichting ‘Direct aanpassen’ (pre-consultatie)

Een andere relevante ontwikkeling is de beleidsrichting ‘Direct aanpassen’ die eerder dit jaar in pre-consultatie
ging.[45] De kern van deze beleidsrichting is dat navordering en naheffing worden vervangen door herziening.
Herziening houdt in dat zowel burger als fiscus binnen drie jaar nadat de belastingschuld is ontstaan
(nagenoeg) zonder voorwaarden wijzigingen kunnen doorvoeren in de aangifte, zowel in het voor- als nadeel
van de belastingplichtige. In ieder geval als sprake is van kwade trouw kan de inspecteur vijf jaar langer
herzien in het nadeel van de belastingplichtige.[46] De beleidsrichting stelt daarbij voor dat de mogelijkheid tot
het ambtshalve verminderen van aanslagen wordt afgeschaft. Omdat ambtshalve vermindering mogelijk is tot
vijf jaar na afloop van het belastingjaar en herziening straks tot maar drie jaar, levert de belastingplichtige met
de beleidsrichting aanzienlijk in op zijn mogelijkheid een te hoge aanslag ter discussie te stellen. Dit leidt er
vermoedelijk toe dat vaker een beroep zal worden gedaan op de zogenoemde marginale toetsing van
belastingschulden door de ontvanger. Dit houdt in dat de ontvanger geen invorderingsmaatregelen treft als uit
een marginale toetsing blijkt dat een belastingaanslag in materiële zin niet verschuldigd kan worden geacht.[47]
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Discussie hierover kan aan de orde komen bij de beoordeling van een betalingsregeling, bijvoorbeeld omdat
de maximale duur van zo’n regeling niet wordt overschreden als een deel van de aanslag(en) materieel niet
verschuldigd is en dus buiten de betalingsregeling valt. De marginale toetsing kan zodoende als extra
reddingsboei dienen voor degene die buiten de bezwaar- of herzieningstermijn wordt geconfronteerd met (de
invordering van) een te hoge aanslag.[48]

9. Afsluiting

Bij de invoering van de Invorderingswet 1990 is de rechtsbescherming tegen het handelen van de ontvanger
summier geregeld vanwege het daarmee gepaard gaande kostenplaatje, waaronder de uitvoeringslasten.
Hoewel de zorgen hierover niet zijn afgenomen is het de bedoeling dat de belastingrechter vanaf 1 januari
2027 bevoegd wordt in geschillen over uitstel van betaling en kwijtschelding van belasting- en
toeslagschulden. Sterker nog: de voorgenomen herijking van het evenredigheidsbeginsel en de
(voorgenomen) invoering van andere maatwerkbepalingen, zoals het dienstbaarheidsbeginsel en specifieke
uitstelfaciliteiten, gaan veel tijd vergen van het al overbezette invorderingsapparaat van de Belastingdienst.
Omdat het hedendaagse maatwerkdenken in de huidige invorderingspraktijk niet goed uit de verf komt, zal de
indruk ontstaan dat het loont om in beroep te gaan; de rechter is veelal coulanter dan de ontvanger. Om de
toestroom van zaken te beperken dient een cultuuromslag plaats te vinden bij de ontvanger, zodat wordt
beoordeeld op welke wijze een belastingschuldige (wel) kan worden geholpen bij de invorderingsproblematiek.
Want alleen maatwerk leveren als het van de rechter moet, leidt tot willekeur.
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