




Vervolgen in belastingzaken 





Vervolgen in belastingzaken 

EEN WETENSCHAPPELIJKE PROEVE OP HET GEBIED VAN DE 
RECHTSGELEERDHEID 

ter verkrijging van de graad van doctor aan de Katholieke Universi
teit te Nijmegen, volgens besluit van het college van decanen in het 
openbaar te verdedigen op dinsdag 28 mei 1991 des namiddags te 
3.30 uur 

door 

Jules Wortel 

geboren op 1 oktober 1954 te Amsterdam 

1991 

Kluwer - Deventer 



Promotor: prof. mr. G.J.M. Corstens 



Voorwoord 

Het voorwoord van een proefschrift wordt doorgaans aangegrepen om twee dingen 
duidelijk te maken: hoe zwaar het voltooien van het onderzoek de onderzoeker viel 
en hoeveel dank deze anderen verschuldigd meent te zijn. Ik zal in dit opzicht niet 
proberen origineel te zijn. De grote opgave bij dit onderzoek bleek steeds weer gele
gen te zijn in het trekken van grenzen. Het onderwerp van dit proefschrift leent zich 
bij uitstek voor uitweidingen in zeer verschillende richtingen. Naast de centrale 
leerstukken uit het strafrecht en strafprocesrecht zijn ook onderdelen van het mate
riële en het formele belastingrecht van belang. Daarnaast spelen staats- en (meer al
gemeen) administratiefrechtelijke kwesties een rol. De geschiedenis van de materie 
verdient aandacht terwijl het onderwerp zich ook uitstekend voor rechtsvergelij
king leent. Wie dat wil kan zich vanuit het centrale gebied van dit onderzoek boven
dien op excursie begeven naar niet-juridische aspecten, zoals de organisatiekunde 
en een statistische benadering. Vele van deze facetten van het onderwerp zijn be
wust buiten dit onderzoek gehouden en toch is het boek veel omvangrijker gewor
den dan eigenlijk de bedoeling was. 

De erkentelijkheid voor steun en hulp bij het schrijven van dit boek betreft in de 
eerste plaats de promotor. Zijn inzet is voor het voltooien van deze dissertatie van 
bijzonder gewicht geweest. Men weet zich veilig met een jurist van zijn formaat in 
de nabijheid. Prof. Mr. D.C. Smit las het manuscript buitengewoon grondig door en 
voorzag het van vele waardevolle opmerkingen vanuit zijn specifieke deskundig
heid: het belastingrecht. Prof. Mr. O. Moorman van Kappen las het eerste deel - dat 
aan de historie van het onderwerp is gewijd - kritisch door. Ook met zijn opmerkin
gen heb ik mijn voordeel kunnen doen. Mevrouw E.J. Heppner-Wentink heeft zich 
veel tijd en moeite getroost het manuscript te verwerken met het apparaat dat zulke 
prachtige resultaten, maar ook zoveel ergernis kan opleveren: de tekstverwerker. 
Het bestuur van de faculteit der rechtsgeleerdheid van de Vrije Universiteit heeft 
mij, ook na afloop van mijn dienstverband, in staat gesteld om de aldaar opgestelde 
voortreffelijke tekstverwerkingsfaciliteiten te benutten. 
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"(...) niemand ontgaat zijn straf. Een kwart van de daders krijgen we te pakken, en 
de rest gaat gebukt onder een slecht geweten. Ik weet niet wat erger is. Goeie mid
dag". 

(M. Toonder, De Zelfkant (01434), in: Soms verstout ik mij, De Bezige Bij, Am
sterdam 1985, p. 32) 
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Inleiding 

Deze studie gaat over de repressie van overtredingen tegen de belastingwetgeving. 
'Repressie', het bestraffend reageren staat centraal. De verschillende fiscale be
voegdheden die alleen reparatoir van karakter zijn komen slechts zijdelings ter 
sprake. 

Dit onderzoek is destijds bij de bevoegde instanties gemeld als: 'de verhouding 
tussen het openbaar ministerie en het bestuur van 's Rijks belastingen ter zake van 
het onderzoek naar, en de afdoening van overtredingen tegen, de belastingwetge
ving; wat zijn hun taken en hun bevoegdheden'. Gaandeweg heeft ook het instituut 
van de fiscaal-administratieve boete zich een plaats in dit onderzoek verworven. 
Zonder beschrijving van de gang van zaken rond de fiscale boete ontstaat een onvol
ledig beeld van de verhouding tussen fiscus en justitie. Een andere uitbreiding bui
ten het centrale thema van dit onderzoek ziet op de samenloop van onderzoeksbe
voegdheden. Aangezien het niet meer dan een bijverschijnsel van de verhouding 
tussen justitieel optreden en de handhavingstaken van de belastingdienst betreft, 
had met veel minder aandacht kunnen worden volstaan. Persoonlijke belangstelling 
heeft echter de omvang van dit deel van het onderzoek flink bevorderd. Anderzijds 
zijn ook onderwerpen, die in de fiscale opsporing en vervolging zeker van praktisch 
belang zijn, in deze studie onbesproken gelaten. Een naslagwerk voor de praktijk is 
het streven niet geweest. Daarom is voorbij gegaan aan zaken als de precieze strek
king van de fiscale controlebevoegdheden en dwangmiddelen zoals de huiszoeking 
en de inbeslagneming, of de positie van de rechtspersoon in het fiscale strafproces. 

Er zijn uiteraard nog andere grenzen aan het onderzoek gesteld. Op twee daarvan 
zij nadrukkelijk gewezen, daar te voorspellen valt dat sommigen zich eraan zullen 
storen. Men vindt hier geen enkele statistiek of aanverwante cijfermatige bladvul
ling. Deze beperking berust op persoonlijke weerzin doch is zeker ook uit weten
schappelijk oogpunt te verantwoorden. Als het om een cijfermatige benadering van 
het verschijnsel 'belastingontduiking' gaat zullen statistieken onvermijdelijk 
schaamteloos gaan liegen. De centrale kwestie: de omvang van het verschijnsel, zal 
nimmer ook maar bij benadering kunnen worden gekwantificeerd. Van Bijsterveld 
hield het er in zijn geruchtmakende rapport (in zekere zin het beginpunt van de hui
dige heilige oorlog tegen alles wat fiscaal vies en voos is) op, dat bij twee van de drie 
zelfstandigen bij wie de belastingdienst een boekenonderzoek inkomstenbelasting 
instelde, fraude geconstateerd werd.' Hieruit mag zeker niet worden afgeleid dat in 
de winstsfeer twee van de drie inkomstenbelastingplichtigen knoeit. In de selectie 
voor het instellen van een boekenonderzoek speelt reeds enigermate een taxatie van 
een (verhoogde) kans op fouten mee. 

1. Volgens de gepopulariseerde weergave van het - niet openbaar gemaakte - rapport van de hand van 
A.L.J. Grotenhuis, Belastingfraude in Nederland, Gouda Quint, Arnhem 1980, blz. 108. 
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Aan de hand van (wat hij zelf noemt) een 'rekentrucje' schatte Wisselink dat de 
verhouding fraudeurs: niet-fraudeurs voor alle belastingen gemiddeld in de buurt 
van 1: 6 à 7 zou kunnen liggen.2 Kort geleden meldde de pers de uitkomst van een 
enquête, waaruit zou blijken dat de belastingmoraal sedert 1978 'drastisch is ver
slechterd'. Slechts éénderde van alle ondervraagden zou alle inkomensbestandde
len volledig aan de fiscus hebben opgegeven.3 Overigens overdrijft de verslaggever 
de ondoorgrondelijkheid van onze belastingwetgeving in niet geringe mate. Hij of 
zij stelt een toenemend enthousiasme vast voor belastingontgaan op 'slinkse, maar 
wel legale wijze (...): 75 procent is er wel voor te vinden om een extra aftrekpost op 
te voeren of rente-inkomsten te verzwijgen'. 

De omvang van het verschijnsel belastingontduiking is aanzienlijk. Meer valt er 
niet over te zeggen. Aangezien een kwantificering van dit soort overtredingen on
mogelijk is, kan ook niet worden vastgesteld hoe groot pak- en strafkans zijn. Waar
schijnlijk niet overdreven groot. Met name de mogelijkheid dat een fiscaal vergrijp 
in de strafrechtelijke sfeer belandt is klein. Wattel analyseerde in 1983 enkele ge
ruchtmakende branche-gerichte acties van de fiscus en concludeerde dat na 
'schuimkraag' (kroegbazen) 0,06% van de achterhaalde fraude bij justitie terecht 
kwam, en na 'goudtand' 1,5% van de knoeiende tandartsen en tandtechniekers.4 

Volgens het jaarverslag van de belastingdienst over 1988 produceerden regionale 
opsporingsteams en fiscale recherche (van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporings
dienst) te zamen 393 processen-verbaal, en de douanerecherche van de FIOD 59. 
Misschien hebben ook andere opsporingsinstellingen justitie nog wat fiscaal werk 
bezorgd. Die cijfers moet men vergelijken met de vele miljoenen aangiftes die de 
belastingdienst jaarlijks voor alle middelen verwerkt. 

De omvang van de delictsgroep is aanzienlijk, de pakkans niet groot en de kans 
op een justitieel vervolg uiterst gering. Grotere precisie is niet mogelijk. 

Nog een andere beperking: men treft hier geen woord rechtsvergelijking aan. Het 
kader van deze studie en de daarvoor begrote tijd laten dat niet toe. Rechtsvergelij
king zou niet alleen een analyse van de vervolgingsstelsels in verschillende landen 
vergen, doch daarnaast ook een onderzoek naar de aard van de in die verschillende 
landen op fiscale overtredingen toegepaste sancties, strafrechtelijk en buiten-straf-
rechtelijk. Ten slotte zouden daarbij ook de verschillende heffingssystemen betrok
ken moeten worden. 

Enkele opmerkingen van terminologische aard. Ten eerste: het is verleidelijk ge
bruik te maken van de kreet 'belastingfraude'. Daardoor wordt in wezen slechts een 
deel van de vergrijpen en verzuimen tegen de belastingwetgeving bestreken, daar 
'fraude' alleen verwijst naar opzettelijke vervalsingshandelingen. Fiscale overtre
dingen kunnen zeer wel uit andere gedragsvormen bestaan, bijvoorbeeld vormen 
van nalatigheid of termijnverzuim. Als fiscale overtredingen echter naar het justiti
ële circuit toedrijven, gaat het in de praktijk heel vaak om opzettelijk misleiden van 
de fiscus, derhalve handelen dat frauduleus is. Waar dat geen kwaad kan, wordt ook 
in deze studie daarom gebruik gemaakt van het handige 'belastingfraude'. Ook het 

2. M.A. Wisselink, Gegevensuitwisseling tussen fiscus en andere overheidsorganen, MBB 1985, blz. 196. 
3. De Volkskrant 2 maart 1990. 
4. P.J. Wattel, Verhogen, vervolgen of transigeren, WFR 1983/5610, blz. 1317 en volgende. 
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even populaire (en onbepaalde) 'belastingontduiking' wordt niet geschuwd. Dat be
tekent: op illegale en strafbare wijze verkleinen van de belastingbetaling. Daarte
genover worden 'belastingontgaan' en 'belastingontwijken' wel gebruikt om de in 
fiscale zin meer of minder legale doch niet strafbare vormen van het verkleinen van 
de belastingplicht aan te geven. 

Ten tweede: de belastingwetgeving zelf bevat strafbaarstellingen. Regelmatig 
worden fiscale overtredingen echter vervolgd op basis van strafbepalingen uit het 
Wetboek van Strafrecht. Waar in deze studie wordt gesproken over 'fiscaal delict', 
wordt daarmee gedoeld op het gedrag waarvan het onrechtmatige karakter in de be
lastingwetgeving is vastgelegd. Het maakt daarbij niet uit of dat vergrijp wordt ver
volgd op basis van een fiscale, danwei een commune strafbepaling. 

Fiscale boeten en fiscaal strafrecht zijn spannende materie, zowel voor de betrokke
nen als voor degene die er vanuit een min of meer theoretisch standpunt naar kijkt. 
In het materiële belastingrecht maximaliseert de overheid haar aanspraken op het
geen de burger tot zijn zeer persoonlijke levenssfeer rekent. In het formele belas
tingrecht en het strafprocesrecht maximaliseert de overheid haar machtsmiddelen 
om die aanspraken daadwerkelijk afte dwingen. De fiscale repressie is de dwang in 
het kwadraat. Daartegenover staat de massaliteit van fiscale onregelmatigheden. 
Op dit gebied komt men in uiterst geprononceerde vorm de aloude strafrechtelijke 
twijfel tegen: hoe verwijtbaar is de overtreding van een norm die kennelijk zo wei
nig 'van nature' door de rechtsgenoten wordt geaccepteerd? Waar de overheid nor
men gaat afdwingen die zozeer geënt zijn op hetgeen de overheid met de samenle
ving wil, en in zo geringe male berusten op in die samenleving zelf algemeen 
voorkomende gevoelens omtrent afkeurenswaardig, schadelijk gedrag, begint het 
strafrecht als handhavingsmechanisme zijn overtuigende kracht te verliezen. En be
lastingrecht ís in hoge mate instrumenteel recht. Anderzijds: maatschappelijk nood
zakelijk geachte normen die niet als van nature worden geaccepteerd en nageleefd 
vergen juist uitgebreide en krachtige ondersteuning door repressieve bevoegdhe
den. 

Op dit moment prevaleert de maatschappelijke verontrusting over belastingfraude. 
Het is ontdekt als maatschappelijk verschijnsel van gigantische proporties. Op alle 
mogelijke niveaux ziet men de verontwaardiging tot uitdrukking komen. Op het ni
veau van wetgeving zijn de fiscale (informatie)verplichtingen drastisch verscherpt 
terwijl nog weer aanzienlijke aanscherping en uitbreiding op het programma van de 
wetgever staan (wetsontwerp 21 287). De strafrechtelijke sancties zijn reeds aan
zienlijk verhoogd, de administratieve sancties staan op het punt te worden uitge
breid en verhoogd. Het openbaar ministerie is gemobiliseerd en ook de strafrechter 
blijft niet achter. Die gaat er veel vaker dan voorheen toe over om belastingfraude af 
te straffen met een combinatie van vrijheidsbenemende straffen en forse vermo
genssancties. Ook heeft de Hoge Raad formele bevoegdheidskwesties in de fiscale 
opsporing gedeformaliseerd, waardoor de strafrechtelijke repressie van belasting
fraude op minder processuele problemen stuit. Als geheel beschouwd wekken deze 
ontwikkelingen sterk de indruk dat de manifest geworden onmacht om het belas
tingrecht te handhaven heeft geleid tot doorslaan naar de andere kant. Veel nadruk is 
komen te liggen op een strenge repressie. De overheid moet zo veel mogelijk kun-
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nen zien, zo veel mogelijk kunnen horen en zo veel mogelijk zijn zelf-toegekende 
aanspraken kunnen afdwingen jegens de burger die zich buiten het hem wettelijk 
toebedeelde volkstuintje heeft begeven. Overigens is de grote nadruk op repressief 
optreden geenszins beperkt tot het fiscale recht. Het is een gegeven dat in algemene 
zin de verhoudingen tussen overheid en burgers is gaan bepalen en dat door op
maakredacteuren wel wordt gedetermineerd als 'de roep om strenge straffen'. In 
deze trend past ook een jurisprudentiële ontwikkeling (veel breder dan het fiscale 
strafprocesrecht) die toelaat dat controlebevoegdheden in de opsporing worden ge
bruikt en dat, ook bij de 'zuivere' opsporingsbevoegdheden, het 'nemo tenetur' be
ginsel in zijn praktische uitwerking is beperkt. 

Dit onderzoek is gedaan door iemand die, van oorsprong noch strafrechtelijk, noch 
fiscaal geschoold, betrekkelijk blanco tegenover het verschijnsel van de fiscale 
overtreding is blijven staan. Het valt mij moeilijk de grote verontwaardiging die be
lastingfraude bij velen losmaakt te delen. De jihad die daartegen is ontketend komt 
mij hier en daar nogal overdreven voor. Een evenwichtig handhavingsbeleid vergt 
een juiste afweging tussen maatregelen ter voorkoming van overtredingen en re
pressie. Onze belastingheffing is niet in opvallende mate gericht op het tegengaan -
in de zin van onmogelijk maken of, ook afgezien van represailles, onaantrekkelijk 
maken - van overtredingen. 

Daarnaast blijft de typologering van de fiscale delinquent een lastige zaak. Het is 
mij veel te gemakkelijk om iedere fiscale fraudeur de laffe dief van gemeenschap
pelijk vermogen te noemen. Fiscale delicten zijn als sociaal gedragspatroon uiterst 
complex. Elk argument dat kan worden aangevoerd om te betogen dat het meer of 
minder opzettelijk korten van 's Rijks schatkist uiterst laakbaar is, is dubbelzinnig 
of dubbelzijdig en laat zich tevens in de andere richting gebruiken. Vergeleken met 
de tradionele delicten van vermogensrechtelijke aard, zoals diefstal en oplichting, 
kenmerken fiscale delicten zich door een bijzondere karaktertrek: de dwang die het 
belastingstelsel op de individuele contribuabele legt. De overheid claimt over het 
inkomen dat de contribuabele genereert een aanzienlijke bijdrage ten behoeve van 
de algemene middelen. Aan die bijdrage kan hij zich niet onttrekken. Aldus wordt 
van het individu een forse investering verlangd in zaken die wat hemzelf betreft in 
een wel heel ver verwijderd verband kunnen staan met eigen aspiraties en persoon
lijk welbevinden. Dit bijzondere kenmerk indiceert naar mijn overtuiging een genu
anceerde benadering. Niet in de zin dat het verschijnsel van belastingontduiking 
maar gebillijkt of getolereerd zou moeten worden. Wél in de zin dat niet zonder 
meer aan elke achterhaalde fiscale overtreding hetzelfde schuldverwijt verbonden 
mag worden dat in de regel kenmerkend is voor de zoeven genoemde traditionele 
vermogensdelicten. Een terughoudende bejegening van de ontmaskerde fiscale de
linquent kan op haar plaats zijn. Die terughoudendheid - die in het tot dusverre ge
groeide en deels pseudo-wettelijk vastgelegde uitvoeringsbeleid reeds tot op zekere 
hoogte is terug te vinden - zou nadrukkelijker in de wettelijke regeling uitdrukking 
kunnen vinden. 

Anderzijds valt natuurlijk met geen mogelijkheid te ontkennen dat - hier past het 
populaire epitheton - belastingfraude nogal eens terug te voeren is op een intrinsiek 
zéér verwijtbare, kwaadaardige instelling. Niet zelden ontmoet men bij fiscale de
linquenten een opstelling die naar ronduit crimineel gaat. Het verband tussen een 
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crimínele instelling en belastingfraude wordt nog veel duidelijker als men bedenkt 
dat degene die met misdaad zijn - soms royale - inkomen verdient een uitstekende 
reden heeft die inkomsten met aan de fiscus op te geven Belastingfraude en agres
sieve criminaliteit kunnen hand in hand gaan. 

Het sub-sociale element in de belastingontduiking, op zichzelf beschouwd, blijft 
echter naar mijn gevoel lastig plaatsbaar. Men hoort de fiscale fraudeur wel gebrek 
aan solidariteit verwijten, een zichzelf onttrekken aan verantwoordelijkheid voor 
het algemeen. Die solidanteitsgedachte is ovengens ook reeds in het materiele be
lastingrecht prominent aanwezig, met name verwerkt in het draagkrachtbeginsel In 
de fiscale literatuur is zelfs een rechtsgrond voor belastingheffing geconstrueerd die 
veel verder gaat dan afgedwongen 'solidariteit' Hofstra ging in een vonge druk van 
zijn gezaghebbende Inleiding uit van de vooronderstelling dat de structuur van onze 
financieel-maatschappehjke ordening met zich meebrengt dat met de overheid mid
delen van de burger afneemt, doch die overheid een eigen recht heeft op middelen 
die als gevolg van productie- en distributieprocessen weliswaar m de kas van de 
burger vloeien, maar die aan de overheid, en niet aan die burger toekomen Belas
tingheffing is aldus geen inkomensoverdracht maar het effectueren van bezitsver-
houdingen die in de samenleving reeds vaststaan.5 Ovengens verraadt de zesde 
druk van dit werk (1986) dat Hofstra zijn, in de vijfde druk nogal stellig geformu
leerde, uitgangspunt inmiddels aanmerkelijk heeft gerelativeerd (blz 117) 

Hoe dat zij, met veronderstelde solidariteit moet men zeer behoedzaam omsprin
gen als het aankomt op de bejegening van overtreders. Er is een logische tegenstrij
digheid in afgedwongen solidariteit Het is bovendien maar de vraag in hoeverre die 
solidariteit op het niveau van een grotere samenleving wel bestaat Wellicht is het 
niet meer dan een model, een concept voorregelgeving 'The sense of responsibility 
in the financial community for the community as a whole is not small It is mil.'6 In 
elk geval kan worden vastgesteld dat het begnp 'solidariteit' spoedig overspannen 
en nietszeggend wordt indien het gebruikt gaat worden als maatgevende factor bij 
dwang en repressie 

Een andere factor is de ingewikkeldheid van de fiscale regelgeving Met name op 
contnbuabelen die te maken hebben met winst (vooral uit onderneming) en op in-
houdingsplichtigen zijn in de loop der tijden administratieve verplichtingen gelegd 
die het onvermijdelijk maken daarvoor veel tijd vnj te maken en/of voor goed geld 
een belastingkundige in te huren Voor zover individuele contnbuabelen een soort 
'vluchtgedrag' gaan vertonen en de fiscale (administratieve) verplichtingen met of 
nauwelijks nog behoorlijk inachtnemen lijkt mij ook hier een reden te vinden om dat 
gedrag met enig begnp tegemoet te treden Toch levert ook dat vluchtgedrag, dat wil 
zeggen het met-betrachten van de grootst mogelijke zorg bij het voldoen aan aangif
te- en andere verplichtingen, naar de letter van de wet een fiscaal delict op Men 
moet zich ernstig afvragen of de Fiscale strafbepalingen met een veel te groot bereik 
hebben 

De complexiteit van de fiscale regelgeving levert in verband met het bestraffen 
van ontduiking nog een punt van twijfel op De wetgeving is dermate ingewikkeld 

5 HJ Hofstra,InleidingtothetNederlandsbelastingrecht,5edruk(1980),blz 128 
6 JK Galbraith The great crash 1929 Penguin 1963 (2ndpnnting of 2nded) Galbraith dacht hier uiter 
aard in het bijzonder aan de actoren op de financiële markten 
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De complexiteit van de fiscale regelgeving levert in verband met het bestraffen 
van ontduiking nog een punt van twijfel op. De wetgeving is dermate ingewikkeld 
geworden, en verschillende wettelijke regelingen lopen vaak zozeer dooreen, dat 
het soms volstrekt willekeurig lijkt wat er nog net wel en wat er net niet meer toe
laatbaar is en wat er zelfs als strafbaar zal worden aangemerkt. 

Ten derde mag niet uit het oog worden verloren dat de wijze waarop de belastinghef
fing in Nederland is geregeld de verhoudingen tussen fiscus en individu dichotomi-
seert en op zijn zachtst gezegd niet bijdraagt tot het tegengaan van fraude en mis
bruik. De belanghebbende dient op cruciale punten het initiatief te nemen en de rol 
van de belastingdienst raakt meer en meer beperkt tot controle achteraf en herstel 
van fouten en verzuimen. Uit een oogpunt van aanwending van schaarse mankracht 
wellicht begrijpelijk. Anderzijds brengt een dergelijke taakverdeling onherroepe
lijk met zich mee dat een wel heel zwaar accent komt te liggen op toereikende con
trole- en correctiebevoegdheden. Door deze rolverdeling in het heffingsproces ra
ken de uit de aard der zaak toch al niet erg harmonieuze verhoudingen tussen 
belanghebbende en fiscus onvermijdelijk nog verder gepolariseerd; het conflict tus
sen belastingheffer en contribuabele wordt erdoor in de hand gewerkt. Zo be
schouwd zijn de zaken er de laatste tijd ook niet beter op geworden. Deze rolverde
ling, waarbij de belanghebbende steeds verplicht is op eigen initiatief te handelen, is 
in de wet neergelegd voor een beperkt aantal belastingen, vooral de loonbelasting 
en de omzetbelasting. Voor de overige middelen gaat de wet ervan uit dat de betrok
kene slechts de rol van gegevensverstrekker speelt en de fiscus het initiatief neemt, 
toetst, interpreteert en vaststelt. Onder druk van de grote werklast worden in de 
praktijk echter ook inkomsten- en vennootschapsbelastingen en douane- en accijns-
heffingen in toenemende mate 'administratief' afgehandeld. Dat wil zeggen dat ook 
bij deze belastingen de fiscus zich steeds meer verlaat op hetgeen de belanghebben
de in de aangifte vermeldt. Zelfs de controlewerkzaamheden worden steeds meer 
tot steekproeven beperkt. Peeters heeft erop gewezen dat een falende controle aan
gemerkt kan worden als één van de hoofdoorzaken van de kennelijk groeiende be
lastingontduiking.7 

Met al deze overwegingen op de achtergrond is dit onderzoek gevoerd vanuit de 
overtuiging dat wettelijke maatregelen en jurisprudentiële concessies ten behoeve 
van een maximaal effectieve fraudebestrijding te ver kunnen gaan. 

Hiermee wil uiteraard niet gezegd zijn dat de belastingwetgeving niet langer in 
volle omvang gehandhaafd moet worden. Wél is hiermee in hoge mate terughou
dendheid geïndiceerd aangaande de wijze waarop de fiscale repressie ter hand 
wordt genomen. Voor fiscus, justitie en zittende magistratuur zou steeds weer uit
gangspunt moeten zijn dat de ferme aanpak slechts dan gerechtvaardigd en zinvol 
is, indien wetgeving en bestuurlijke maatregelen een klimaat hebben geschapen dat 
gericht is op het voorkomen en onmogelijk maken van belastingontduiking. 

7. J.F.M. Peeters, Problemen bij de handhaving van het belastingrecht, in: Recht op Scherp (Duk-bundel), 
Zwolle 1984, blz. 489. 

6 



INLEIDING 

Het plan van behandeling is als volgt. In het eerste hoofdstuk is een beschrijving van 
de voorgeschiedenis van dit rechtsgebied te vinden. Hoofdstuk twee bevat een ex
posé van de verschillende sancties die de wet bij fiscale onregelmatigheden voor
ziet. Hoofdstuk drie is gewijd aan een verdeling van bevoegdheden en de feitelijke 
organisatie van de fiscale repressie. Ruime aandacht wordt daarbij besteed aan het 
verschijnsel van de samenloop van onderzoeksbevoegdheden. 

De tekst is afgesloten op 1 april 1990. Nadien is de tekst nog op enkele plaatsen aan 
recente ontwikkelingen aangepast. 



I. Geschiedenis 

LI. Vóór de Republiek 

Een afzonderlijk herkenbare vorm van rechtsvorderen ten behoeve van de schatkist 
(fiscus) van de hoge overheid is al zeer oud. In onze contreien kan men een 'fiscale' 
(dat wil zeggen: betrekking hebbend op het verwezenlijken van financiële aanspra
ken van de vorst) rechtsgang onderscheiden, al geruime tijd vóórdat er belastingen 
in de moderne zin van het woord ontstaan.l Van der Poel wijst op de actores fisci et 
dominici in het Romeinse recht en op sporen van een 'fiscale' actie in het oud-ger-
maanse recht.2 

Duidelijke bemoeienis met de vervolging en bestraffing van vergrijpen tegen 
door de vorsten opgelegde heffingen had in elk geval het Officie Fiscaal. Dat mani
festeerde zich vanaf de vijftiende eeuw in de Nederlanden als een orgaan met grote 
invloed. Het Officie Fiscaal werd, als onderdeel van de hoven en raden van justitie 
waarbij het fungeerde, door de Bourgondische landheren in de Nederlanden geïn
troduceerd.3 

Tot de centrale taken van het Officie Fiscaal behoorde de verdediging van de ver
mogensrechtelijke belangen van de landsheren. Tot deze taak werd mede gerekend 
de (straf)vervolging van degenen die de landsheerlijke schatkist (de fiscus) hadden 
gekort. 

De leden van het Officie Fiscaal werden procureur-generaal of advocaat-fiscaal 
genoemd.4 De advocaten-fiscaal traden op als openbare aanklager. Daarbij beperk
ten zij zich niet tot fiscale delicten, doch vervolgden ook (wat wij nu zouden noe
men) commune delicten. Eén factor ter verklaring daarvan is, dat elk strafproces 
voor de houder van het jurisdictieregaal een financieel belang met zich meebracht. 
Dat hangt samen met de ontwikkeling van de straf, zoals die zich sinds Frankische 
tijden heeft voltrokken. Zoals in de Frankische tijd de koning zich opwierp als hoe
der van de 'vrede' (rechtsorde) en op die grond bij ernstige vredebreuken via zijn 

1 Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz 18, duidt het belastingrecht aan als 'hetbelang-
njkste, meest samengestelde, administratieve recht, bestuursrecht, van aloude herkomst'. 
2 Van der Poel, TvS 1926, blz 338, verwijzende naar Tierenteijn die evenals Ρ Alexandre in 1890 een 
studie publiceerde van de ontwikkeling van het hiema te noemen Officie Fiscaal in de Lage Landen (His
toire des ongincs, des développements et du rôle des officiers fiscaux près les conseils de justice dans les 
anciens Pays-Bas depuis le XVe jusqu'à la fin du XVIIIe siècle, Mémoires couronnés et autres mémoires, 
tome XLV, respectivement 4 (Alexandre) en 5 (Tierenteijn), Bruxelles 1890. 
3 Ρ van Heijnsbergen, Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling. Rechtsgeleerd 
Magazijn 1927, blz. 13 en volgende 
4 Omtrent de verhouding tussen deze ambten Van der Poel, TvS 1926, blz 340-341, Ρ van Heijnsber
gen, Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling, Rechtsgeleerd Magazijn 1927, blz. 
15-18 en Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling, in Ρ van Heijnsbergen Versprei
de Opstellen, Amsterdam 1929, blz 266-792 
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gouwgraaf een 'vredegeld' (fredum) incasseerde, zo wierpen ook de laat-middel-
eeuwse landsheren zich meer en meer op als hoeders van de rechtsorde met gelijk
soortige financiële pretenties. Bij de lokale en regionale gerechten met criminele ju
risdictie was het de schout, baljuw, drost of anders genaamde 'officier' die als 
vertegenwoordiger van de vorst boeten of 'breuken' inde; bij de raden en hoven van 
justitie was dat de advocaat-fiscaal.5 De delicten die bestonden uit een vorm van on
wettige korting van de schatkist van de vorst werden echter wel in het bijzonder tot 
de vervolgingstaak van de fiscaals gerekend. De taken van het Officie Fiscaal strek
ten zich daarnaast ook uit tot de uitvoering van de 'belastingwetgeving' (de heffin
gen die de landsheren verordonneerden); toezicht op heffing en invordering, verant
woording van afdrachten. De Fiscaals dienden ook buiten de fiscale sfeer de rechten 
van de vorst te verdedigen, desgewenst traden zij namens de vorst als procureur in 
een civiel geïnstrueerd proces op. Tevens behoorde het tot hun opdracht om ook de 
(naar hedendaags spraakgebruik) civiele belangen van de zwakken en behoeftigen 
te verdedigen.6 

1.2. De Republiek 

Gedurende de Republiek blijft het ambt van algemeen advocaat-fiscaal voortbe
staan, soms onder een andere titel. In Gelre bijvoorbeeld was deze functionaris te 
eniger tijd bekend als Procureur-Generaal, Momboir7 of Momboer.8 Daarnaast 
kwamen verschillende bijzondere advocaten-fiscaal op, wier taken en bevoegdhe
den sterk verbonden waren aan de heffing van bepaalde belastingen (althans heffin
gen). Het optreden van deze bijzondere fiscaals kwam voort uit de staatkundige 
structuur van de Republiek. Na de vervallenverklaring van de centrale vorsten en de 
daarmee gepaard gaande onafhankelijkwording ontstond een statenbond van sou-
vereine republieken. Binnen deze statenbond bleven drie tamelijk zelfstandige be
stuursniveaus zichtbaar: het zojuist tot stand gekomen centrale bestuur van de sta
tenbond (de Republiek), de besturen van de Provincies (die op zichzelf ook weer 
een republikeinse staatsvorm aannamen) en de steden. 

Geen bestuur is denkbaar zonder eigen middelen en bijgevolg werd ook in het be
lastingstelsel een driedeling zichtbaar: het bestuur van de Republiek (de Generali-
teit) beschikte, naast een bijdrage van de provincies, over de Generaliteitsmiddelen. 

5. P. van Heijnsbergen, Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling, Rechtsgeleerd 
Magazijn 1927,blz 12 en van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz 19en volgende. 
6. Ρ van Heijnsbergen, Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling. Rechtsgeleerd 
Magazijn 1927, blz. 14 en volgende Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 89 en volgen
de. 
7 Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 97, onder aanhaling van Joost Schomaker, 
Rechtskundige aanmerkingen over de ordonnantie (op den 25en en 50en penning) met een vooraf uit de 
Rechts- en Staatkunde beredeneerd vertoog, over 's Lands schattingen, manier van procedeeren, enzo
voort. Zutphen 1754, Vertoog blz 128-129 
8. P. van Heijnsbergen, Het openbaar minislene in zijn geschiedkundige ontwikkeling. Rechtsgeleerd 
Magazijn 1927, blz 22. 
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De provinciebesturen vonden hun fondsen in hoofdzaak in de Gemeene Middelen te 
Lande9 en de steden putten uit de Plaatselijke Middelen. 

Generaliteitsmiddelen 
De Generaliteit - het bestuur van de statenbond - had twee bronnen van inkomsten. 
Jaarlijks werd aan de Staten-Generaal een begroting gepresenteerd (de Generale 
Petitie), aan de hand waarvan van de Provincies een bijdrage (quote) werd ver
langd.10 Daarnaast hief de Generaliteit ook zelf belastingen: in hoofdzaak de Ge
meene Middelen te Water. In hoofdzaak waren dat de zogenaamde convoyen en li-
centen, die met de scheepvaart samenhingen. Deze heffingen bestonden al vóór de 
Republiek. Naderhand zijn aan de Middelen te Water nog andere heffingen toege
voegd, zoals last- en veilgeld, de 'orizonttol' en, nog in 1806, een impost op buiten
landse producten. 

De financiering van de Unie heeft nogal onder druk gestaan. Naar buiten toe leg
den frequente gewapende conflicten met andere mogendheden een groot beslag op 
liquiditeiten. Naar binnen toe waren er wrijvingen tussen de organen van de Genera
liteit, de Staten van de Provinciën en de stedelijke magistraten. Het sleutelwoord 
om deze spanningen te beschrijven is particularisme. De steden trachtten ten op
zichte van de Provincie en de Provincies trachtten ten opzichte van de Unie zo veel 
mogelijk eigen belangen op de voorgrond te stellen. De stroom van heffingen en af
drachten van belastinggelden aan de Republiek werd hierdoor in gevaar gebracht. ' ' 

Het belastingwezen van de Republiek werd dan ook mede gevormd door een 
voortdurend zoeken van de Staten-Generaal, het legislatief orgaan van de Repu
bliek, naar wegen om hun invloed op de heffing en afdracht van de aan de Generali
teit toekomende middelen te vergroten of minstens in stand te houden. Daartegen
over leverde het particularisme der lagere rechtsgemeenschappen een fraaie 
staalkaart op van provinciale en stedelijke chicanes om de financiële verplichtingen 
aan de Generaliteit zo veel mogelijk te ontgaan. 

De Gemeene Middelen te Water werden geïnd door vijf zogenaamde Admirali
teitscolleges. De Generaliteit had bij deze colleges het beheer over de zeemacht on
dergebracht. Tot hun taken werd mede gerekend zowel de heffing van de Gemeene 
Middelen te Water als de rechtspleging omtrent heffing en inning van die Midde
len.12 Met het oog op hun rechtsprekende taak stelden de Admiraliteitscolleges uit 
hun midden Raden ter Admiraliteit samen. De Raden ter Admiraliteit vonnisten in 
eerste en enige instantie. In een aantal gevallen stond herziening van hun uitspraak 
open. Daartoe werd hetzelfde college dan aangevuld met een aantal adviseurs.13 

De Admiraliteitscolleges, wier regionale bevoegdheidsgrenzen ongeveer samen
vielen met de provinciale grenzen, waren samengesteld uit provinciale notabelen. 

9. Soms ook Gemeene Middelen of Gemeene Landsmiddelen genoemd. Deze verdeling: Generali
teitsmiddelen, geheven door de Generaliteit, versus Gemeene Middelen te Lande, geheven door de Pro
vincies, duidt overigens de situatie aan, zoals die na verloop van tijd tot stand is gekomen. 
10. S.J. Fockema Andreae, De Nederlandse staat onder de republiek, Koninklijke Nederlandse Academie 
van Wetenschappen, Afdeling Letterkunde (Nieuwe Reeks, deel LXVIII, nr. 3), Amsterdam 1982 (9o), 
blz. 120. 
11. R. Fruin, Geschiedenis der staatsinstellingen in Nederland tot den val der Republiek, uitgegeven door 
H.T. Colenbrander, Martinus Nijhoff 's Gravcnhage 1980, blz. 207. 
12. S.J. Fockema Andreae, o.e. (nt. 17), blz. 28. 
13. Tjeenk Willink, dissertatie, blz. 94. 
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De heffing van, en de rechtspleging met betrekking tot, de Gemeene Middelen te 
Water was daarom, hoewel formeel een zaak van de Generaliteit, in de praktijk toch 
weer zeer onderworpen aan provinciale invloeden. De Provincies maakten er een 
praktijk van, misbruik makend van hun vertegenwoordigers in de Admiraliteitscol
leges, de voorgeschreven heffingen niet tot de juiste hoogte te innen en frauduleuze 
praktijken van belastingplichtigen openlijk te tolereren teneinde een ten opzichte 
van de andere Provincies gunstig fiscaal klimaat te creëren en tegelijkertijd de af
drachten aan de Generaliteit zo klein mogelijk te houden.14 Deze strubbelingen zijn 
een belangrijke factor geweest bij het optreden van het fenomeen van de speciale 
advocaten-fiscaal der Admiraliteit, de bijzondere handhavings- en vervolgings
ambtenaren die gedurende de Republiek de Generaliteit bij de Admiraliteitscolle
ges vertegenwoordigd hebben. Vóór de instelling van de advocaat-fiscaal der Ad
miraliteit functioneerden reeds enige tijd ambtenaren met een gelijksoortige 
opdracht maar veel beperkter bevoegdheden: de commiezen-generaal. Na het in
stalleren van de advocaten-fiscaal bleef het ambt van commies-generaal bestaan 
doch werd gereduceerd tot een soort leidinggevend opsporingsambtenaar, zonder 
bevoegdheden ten aanzien van de vervolging.15 

De Generaliteit hief ook belastingen in de generaliteitslanden (de gebieden bin
nen de Republiek die niet een zelfstandige provincie vormden). Strafvervolging van 
vergrijpen tegen de door de Generaliteit in de generaliteitslanden geheven belastin
gen werd als regel ingesteld bij de Raad van State. Ook bij dit college fungeerde een 
bijzondere advocaat-fiscaal, die in deze strafzaken optrad als openbare aanklager.16 

Provinciale middelen 
Wat de Provincies, deels door middel van de Admiraliteitscolleges elkaar en de 
Unie aandeden, deden de steden elkaar en de Provincies aan: zij manipuleerden de 
belastingheffing ten eigen bate. Dit konden de stemhebbende (belangrijke) steden 
doen omdat zowel de heffing van de (formeel door de Provincies geheven) Gemee
ne Landsmiddelen, als de rechtspleging daaromtrent in de loop der tijden sterk ge-
deconcentreerd waren geraakt. 

De Provincies kenden geen eigen belastingdienst om voor de vaststelling en de 
inning van de Gemeene Middelen te Lande te zorgen. Deze taken hebben gedurende 
de Republiek steeds bij de stedelijke besturen berust. Veelal hadden die stadsbestu
ren de eigenlijke inning weer verpacht aan belastingpachters. Deze verpachting 
heeft tot geruchtmakende vormen van afpersing en knevelarij door pachters geleid, 
waarbij veelvuldig ook leden van stedelijke besturen een bedenkelijke rol speelden. 

In de rechtspleging met betrekking tot de Gemeene Middelen te Lande hebben zich 
in de begintijd van de Republiek nogal wat ingrijpende wijzigingen voorgedaan. 

Oorspronkelijk was de rechtspraak in dezen toevertrouwd aan de provinciale ho
ven.17 In de Provincie Holland en West-Friesland althans was het Hof van Holland 

14. Van der Poel, TvS 1926, bl?. 348 en 355, van Meurs, dissertatie, blz. 14 en volgende en R. Fruin, o.e. 
(nt. ll),blz.207. 
15. Vergelijk Van der Poel, TvS 1926, blz. 353-354. 
16. P. van Heijnibergen, Het openbaar ministerie in zijn geschiedkundige ontwikkeling. Rechtsgeleerd 
Magazijn 1927, blz. 24. 
17. R Fruin,o.c.(nt. 11), blz. 264. 
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bevoegd, maar al spoedig ( 1576) werd die taak overgedragen aan het nieuw opge
richte college van Gecommitteerde Raden. Vervolgens (1583) werden de schepe
nen van een aantal (stemgerechtigde) steden bevoegd gemaakt kennis te nemen van 
aangelegenheden de Gemeene Middelen te Lande betreffende. Daama gingen de 
schepenenbanken van de steden ertoe over uit hun midden een aantal (meestal drie) 
schepenen aan te wijzen aan wie in het bijzonder de rechtspraak ten aanzien van fis
cale zaken werd opgedragen. Zij werden schepenen-commissarissen genoemd.18 In 
Holland zijn de colleges van Gecommitteerde Raden (Gedeputeerde Staten) toen 
als beroepsinstantie gaan fungeren.19 In andere provincies deden de colleges van 
Gedeputeerde Staten naar het voorkomt in eerste en enige aanleg recht in fiscale 
strafzaken, behoudens de mogelijkheid van herziening door hetzelfde college. Ze
ker is dit niet. In civiel geïnstrueerde zaken deden doorgaans de schepenen-com
missarissen in eerste aanleg recht. Crimineel geïnstrueerde zaken kwamen veelal 
rechtstreeks op de rol van Gedeputeerde Staten (Gecommitteerde Raden) terecht. 
Het 'civiel' danwei 'сгітіпееГ 'instrueeren' slaat (doorgaans) op de procesvorm die 
wordt gehanteerd; de begrippen corresponderen met de 'ordinaris' en de 'extra-or-
dinaris' procedures. In fiscale strafzaken werd echter nogal eens de civiele (ordina
ris) procedure gevolgd. Dat hangt onder andere samen met de gevorderde of ver
wachte strafsoort. (Vergelijk hiema, blz. 14.) In het Nijmeegse kwartier van Gelre 
heeft zich een ontwikkeling voorgedaan, omgekeerd aan die in Holland. Wolf stelt 
vast dat de berechting van vergrijpen tegen de Gemeene Landsmiddelen in het 
kwartier Nijmegen aanvankelijk bij de stads- of landgerechten werden aangebracht, 
met appèl op Gedeputeerde Staten, maar dat de bevoegdheid van die delicten kennis 
te nemen in 1749 geheel werd overgedragen aan Gedeputeerde Staten.20 

Ook op het gebied van deze provinciale middelen is een speciale handhavings-
en vervolgingsambtenaar gaan optreden. De regeling van het ambt verschilde per 
provincie. In Holland heeft het tot halverwege de 18de eeuw geduurd voordat de 
vervolging van fiscale delicten (en taken op het gebied van de invordering en het 
toezicht op de inning) werd opgedragen aan een bijzondere advocaat-fiscaal. Het is 
niet duidelijk of er in de Provincie Holland en West-Friesland of in de Provincie 
Zeeland vóór 1748 een ambt of instelling heeft bestaan, speciaal belast met de ver
volging van delicten op het gebied van de Gemeene Landsmiddelen.21 Van der Poel 
noemt de commies-generaal der Gemeene Middelen;22 een ambtenaar die in het al
gemeen belast was met het toezicht op de inning van die middelen. Deze functiona
ris bestond, aldus van der Poel, reeds vóór de pacificatie van Gent. Na de afschei
ding werd dit ambt opnieuw geregeld. Uit deze nieuwe regeling (Instructie voor de 
Provincie Holland en West-Friesland, 15 september 1605) blijkt, dat de commies-
generaal voor de Gemeene Middelen slechts bevoegdheden waren toegedacht ten 
aanzien van de opsporingsfase. Hij kon vormen van preventieve vrijheidsbeneming 
toepassen en in beslag nemen. Als het echter op vervolgen aankwam, diende de 
commies-generaal zich tot de algemene vervolgingsambtenaren te wenden 'd' Offi-

18. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 15enTvS 1926, blz. 360enTjeenk Willink, dissertatie, blz. 76-77. 
19. R.Fruin,o.c.(nt. 11) blz. 361. 
20. A.L.M, de Wolf, Fiscale rechtspraak in Gelderland, in: Fiscaliteit in Nederland, 50 jaar belastingmu
seum 'Prof. Dr Van der Poel', Zutphen-Deventer 1987, blz. 48. R. Fruin, o.e. (nt. 11), blz. 264 
21. Van der Poel, TvS 1926, blz. 360. 
22. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 14-15. 
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eieren, 't zij Bailluwen, Drossarten, Schouten'.23 Ook bij de Admirahteitscolleges 
kwamen na verloop van tijd leidinggevende opsponngsambtenaren voor, met de ti
tel commies-generaal 

In 1748 kwam in deze situatie verandering De boven gememoreerde spanningen 
tussen de Provinciebesturen en de stedelijke autoriteiten en de gigantische malver
saties van de belastingpachters noopten tot wijzigingen Bij Resolutie van 22 augus
tus 174924 hebben de Staten van Holland, teneinde een krachtige vervolging van 
wanbedrijven mogelijk te maken, aan het College van Gecommitteerde Raden toe
gevoegd een 'Raad en Advocaat-Fiscaal en Procureur-Generaal voor het Collegie 
van de H H Gecommitteerde Raden' In Zeeland werd een soortgelijk ambt in het 
leven geroepen, 'de Commies van 's Lands Middelen', die minder bevoegdheden 
kreeg dan zijn Hollandse collega met de indrukwekkende titel25 Zodra het ambt van 
advocaat-fiscaal der Gemeene Middelen is ingesteld wordt bepaald (Instructie van 
11 juni 1750) dat de commies-generaal van de Gemeene Lands Middelen aan de ad
vocaat-fiscaal ondergeschikt zal zijn 

Ondanks de weidse titel had deze advocaat-fiscaal der Gemeene Landsmiddelen 
veel minder bevoegdheden dan de advocaat-fiscaal der Admiraliteit Zo was zijn 
vervolgingsrecht met exclusief De algemene officieren bleven bevoegd om in eer
ste instantie voor het college van schepenen-commissarissen te eisen en te conclu
deren. Ook bij het college van Gecommitteerde Raden, hetzij in eerste instantie of 
in appèl of herziening, had de advocaat-fiscaal geen procesmonopolie Algemene 
vervolgingsambtenaren bleven bevoegd om zich te voegen. Het woordgebruik is 
overigens op dit punt onvast Soms wordt van voeging door de advocaat-fiscaal, 
soms van voeging door de algemene officier gesproken 26 

In Gelderland fungeerde kennelijk al vóór 1749 een bijzondere advocaat-fiscaal 
bij de colleges van Gedeputeerde Staten van elk der Gelderse kwartieren 27 In het 
graafschap Zutphen is deze functionans advocaat-fiscaal van Financien ge
noemd 28 

Als bijzonderheid kan nog vermeld worden dat men ook in de Republiek al een 
onderscheid hanteerde, in elk geval bij de Gemeene Landsmiddelen, tussen be
zwaar tegen de aanslag, te richten tot de heffende instantie, en eventueel daaropvol
gend beroep op een rechter 29 

Plaatselijke middelen 

De berechting van geschillen omtrent, en vergrijpen tegen, de plaatselijke heffingen 
was als regel in handen van de plaatselijke gerechten In sommige steden waren dat 

23 Van der Poel, WDBIA 1928 blz 15 
24 Van der Poel, WDBIA 1928, blz 25 
25 Van der Poel WDBIA 1928, blz 26 
26 Van der Poel, WDBIA 1928, blz 85 
27 A L M de Wolf о с (nt 20) 
28 Van der Poel Rondom Compositie en Compromis, blz 97, met aanhaling van Schomaker, (vergelijk 
nt 7),CXXXIXenCCXI 
29 De hele toenmalige procedure in fiscale zaken wordt uitvoerig beschreven door Tjeenk Willink dis 
sertatie, blz 75 en volgende 
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de colleges van schepenen-commissarissen, samengesteld uit de schepenenbanken 
Ten plattelande werden fiscale delicten aan het oordeel van de Landdrost of soortge
lijke functionaris onderworpen. Het schijnt dat een enkele maal ook bij dergelijke 
lokale gerechten een bijzondere advocaat-fiscaal belast was met het vervolgen van 
vergrijpen tegen de plaatselijke heffingen Doorgaans trad echter de gewone 'offi
cier'op.30 

Karakter van de fiscale strafvervolging 

Al de hierboven genoemde rechterlijke colleges namen doorgaans met alleen ken
nis van fiscale strafzaken, doch deden ook als 'gewone' belastingrechter recht bij 
geschillen over heffing en invordenng Twee factoren hebben zich in deze penode 
voorgedaan die nadien als argument zijn gebruikt vóór de leer, dat de ter zake van 
een fiscaal delict opgelegde boeten mede gezien zouden moeten worden als een ge-
forfaiteerde vergoeding voor de schade die door de schatkist door de bestrafte (en 
eventuele soortgelijke maar niet ontdekte) malversaties is geleden; de zogenaamde 
schadevergoedingsleer, die in het begin van onze eeuw ten slotte van regenngswege 
uitdrukkelijk werd verworpen.31 

Die twee factoren waren: de omstandigheid dat een groot aantal fiscale strafza
ken uit de besproken periode zijn terug te vinden in de rollen van civiele zaken en 
ook zijn gevoerd overeenkomstig de civiele wijze van procederen en, daarnaast, de 
omstandigheid dat de wetgever van die tijd doorgaans slechts voorzag in één enkele 
procedure ter vervolging van vergrijpen tegen de fiscus, welke procedure tegelij
kertijd diende tot het alsnog innen van gemiste belastingpenningen en het opleggen 
van een straf.32 

Van der Poel is uiteindelijk tot de conclusie gekomen dat het bezigen van de ci
viele procesorde voor bepaalde (fiscale) strafzaken niet noodzakelijk wijst op het 
uitgangspunt dat de staat als gelaedeerde optrad teneinde de schade vergoed te knj-
gen, en met als hoeder van de rechtsorde 33 Volgens Van der Poel is het gebruik van 
de civiele procedure te verklaren vanuit de omstandigheid dat men destijds voor de 
vervolging van strafbare feiten geen ander onderscheid kende dan tussen lijfstraffe
lijke en andere zaken. Waarschijnlijk was de strafsoort die geeist werd beslissend 
Indien een boete of verbeurdverklaring werd geeist, werd het proces civiel gevoerd. 
Indien een straf werd geeist die 'roerde aan lijf of lid' werd het proces crimineel ge
voerd Erg consequent schijnt men hienn ovengens niet geweest te zijn, zodat pro
cessen die met een eis tot lijfstraf begonnen, maar waarbij na verandering van eis 
een boete werd opgelegd, als crimineel in de boeken terechtkwamen Van der Poel 
noemt nog andere mogelijke factoren die de keuze voor de procesvorm hebben 
beïnvloed 34 

30 VergelijkTjeenk Willink,dissertatie,blz 66envolgende 
31 Bijl Hand II, 1913 1914, nr 286, blz 235 
32 Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz 119enl31 132 
33 Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz 84 
34 Van der Poel, TvS 1926, blz 358 359 
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Juist bij fiscale strafvervolgingen werd overheersend civiel geprocedeerd. Ener
zijds werd de civiele wijze van rechtdoen beschouwd als bij uitstek aangewezen 
voor geschillen in de sfeer van de 'policie'. Door het overtreden van een bestuurs-
norm verbeurde men vrijwel altijd een boete. Dat werd de meest aangewezen reac
tie op zulke overtredingen geacht. Het innen van die boete behoorde oudtijds wel
licht zelfs geheel tot de bevoegdheden van het bestuur, de 'policie', en niet tot de 
bevoegdheden van de rechtsprekende organen, de 'justicie'. Later hebben de Hoven 
en Raden, de rechtsprekende colleges, ook de berechting van dit soort delicten naar 
zich toe getrokken. De aard van dit strafgeding, de al of niet verschuldigdheid van 
een boete, bleef typisch financieel van aard en daartoe werd de civiele wijze van 
procederen het meest geëigend geacht, ook al was in wezen een straf de inzet van 
het geding.35 Fiscale overtredingen zijn niet alleen typische bestuursnorm-overtre-
dingen en uit dien hoofde strafprocessueel reeds civiel van aard, maar bovendien 
ligt de delictshandeling bij deze overtredingen al in het financiële vlak, zodat voor 
het afstraffen van fiscale delicten de boete of verbeurdverklaring, en daarmee de ci
viele wijze van procederen, zeer voor de hand lag. Eerst later is men de fiscale ver
grijpen waarbij de valsheid of agressie zeer duidelijk naar voren kwam als een tus
senvorm tussen de overtredingen (van bestuursnormen) en de misdrijven (de 
eigenlijke criminele zaken) in gaan beschouwen, waarbij ook lijfstraffen of onte
rende straffen werden uitgedeeld. Voor de vervolging van deze, destijds als delicten 
aangeduide, vergrijpen werd dan de criminele procesvorm gebruikt. 

Anderzijds vertoonden de vervolgende ambtenaren, nog los van de aard van de 
vergrijpen, een natuurlijke geneigdheid om civiel te procederen. Zij deelden name
lijk in de opgelegde boete (met uitzondering wellicht van de advocaat-fiscaal der 
Gemeene Middelen).36 Van der Poel beschrijft overigens hoe de vervolger twee we
gen kon bewandelen om de zaak in het opleggen van een vermogensstraf te doen 
eindigen. De officier kon de zaak van meet af aan civiel opzetten ('instrueeren'). 
Dan kon geen andere straf worden opgelegd dan de geëiste geldboete of verbeurd
verklaring. Hij kon ook de zaak crimineel opzetten, maar de eis ongeformuleerd la
ten. Dan bleef het aan de rechter om de strafsoort te kiezen. Dit laatste was wat men 
volgens hem 'composibel maken' noemde.37 

І.Э. Het tijdvak tussen 1795 en 1821 

Het tijdvak tussen 1795-1796 (het ontstaan van de Bataafse Republiek) en 1821 (het 
invoeren van de stelselwet die, te zamen met de Algemeene Wet van 1822, de Ne
derlandse douane- en accijns wetgeving tot 1959 heeft beheerst) is een overgangspe
riode geweest waarin belangrijke fundamenten voor de verdere ontwikkeling van 
de fiscale rechtsvordering zijn gelegd. 

De Bataafse omwenteling, met name het besluit van de Nationale Vergadering 
van 2 december 1796 waarbij de één- en ondeelbaarheid van het Nederlandse volk 
tot plan van staatsordening gemaakt werd, bracht ook één nationaal belastingstelsel 

35. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 42 - 43. 
36. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 26. 
37. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 47 en 111 -112. 
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en daarmee, wat de belastingrechtspraak betreft, voor het eerst in de geschiedenis 
één nationaal geregelde rechtsgang De Franse overheersing bracht een andere on
derscheiding tussen douanewetgeving, accijns wetgeving en andere belastingen en, 
m het bijzonder van belang voor de fiscale strafactie, de leer van het fait matériel, 
gekoppeld aan een systeem van gefixeerde boeten 

I 3 1 DE BATAAFSE REPUBLIEK 

De Bataafse omwenteling in 1795 bracht met betrekking tot de formele aspecten 
van de fiscale rechtsvordering niet aanstonds grote veranderingen 38 Alleen op het 
gebied van de Middelen te Water werden dadelijk maatregelen getroffen om een 
einde te maken aan de sterk op de provinciale belangen geonenteerde rechtspraak 
van de Admirahteitscolleges Nog in 1795 werden de vijf Admiraliteitscolleges ver
vangen door één Comité tot de Zaken van Marine, dat overigens binnen enkele jaren 
weer werd opgevolgd door een Zeeraad.39 Deze nieuwe instanties deden echter nog 
recht geheel overeenkomstig de bepalingen van het Generaal Placcaat van 1725.40 

Bij dat Generaal Placcaat van 1725 werd de gehele materie van de Gemeene Midde
len te Water, inclusief de vervolging van delicten, opnieuw geformuleerd, ovengens 
zonder dat er belangrijke wijzigingen in de reeds bestaande regelingen werd aange
bracht Het stelsel van het Generaal Placcaat heeft, met een onderbreking geduren
de de Franse overheersing, gegolden tot 1816 en heeft vervolgens model gestaan 
voor de Stelselwet van 1821. 

Wezenlijke verandenngen in de fiscale (strafrechtspleging werden pas in 1805 -
1806 ingevoerd Op 17 januan 1806 trad de door Gogel ontworpen Generale Ordon
nantie op de Invordering van de Middelen te Lande in werking, waarbij de rechts
pleging drastisch werd herzien Een maand na haar in werking treden werd deze Or
donnantie eveneens van toepassing verklaard op de Middelen te Water Daarmee 
werd een reeds in 1805 begonnen streven voortgezet om eenheid te brengen in de 
rechtspraak omtrent zowel de Middelen te Water als de Middelen te Lande (bij Or
donnantie van 23 augustus 1805 werd al een Raad van Judicature van de Middelen 
te Water en te Lande ingesteld) 4 ' De Ordonnantie van 1806 bracht ten slotte zo veel 
mogelijk eenheid in de rechtspleging in belastingzaken Enig verschil tussen de De
partementen (in geographische zin) bleef nochtans bestaan Voor een beschrijving 
van de Ordonnantie van 1806 zij verder verwezen naar Van Meurs42 en Van der 
Poel.43 

Met betrekking tot de fiscale strafactie valt nog het volgende op te merken. De 
bevoegdheid tot rechtdoen m eerste aanleg kwam in de Departementen Holland, 
Zeeland, Gelderland en Brabant, voor zover het de Middelen te Lande betrof, toe 

38 Van Meurs, dissertatie, blz 20 
39 Van der Poel, TvS 1926, bk 362 en Van Meurs, dissertatie, blz 20 21 
40 Van der Poel, TvS 1926, blz 363 en Rondom Compositie en Compromis, blz 209 
41 Van der Poel, TvS 1926, blz 363 
42 Van Meun, dissertatie, blz 23 en volgende 
43 Van der Poel, WDBIA 1928, blz 87 
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aan uit de stedelijke rechtbanken gekozen colleges van schepenen-commissarissen 
(ook genoemd rechters-commissanssen) voor zover het de 'gewone calanges, con-
traventien of differenten' betrof u De ernstigere zaken werden (onverschillig in 
welk Departement gepleegd) in eerste instantie door de Raad van Judicature behan
deld 45 In de hierboven niet genoemde departementen waren geen colleges van 
rechters-commissarissen; daar deden de departementale Raden van Financien in 
eerste aanleg recht In alle departementen namen de Raden van Financien in eerste 
aanleg kennis van ambtsdelicten, begaan door ambtenaren betrokken bij de belas
tingheffing, behalve de hoogste ambtenaren (waaronder de hoger geplaatste leden 
van het Officie Fiscaal) die in eerste aanleg terechtstonden voor de Raad van Judica
ture 46 Tevens namen de Raden van Financien in alle departementen in eerste aanleg 
kennis van wederspannigheid jegens belastingambtenaren gepleegd 47 De com
plexe regeling van hoger beroep maakte in beginsel beroep van de uitspraken van de 
colleges van rechters-commissarissen op de Raden van Financien mogelijk en van 
de in eerste aanleg door de Raden van Financien gewezen uitspraken op de Raad 
van Judicature Er waren beperkingen in de beroepsmogelijkheden aangebracht, af
hankelijk van de hoogte van de opgelegde (vermogens)straf dan wel de vorm, vol
gens welke in eerste aanleg in lijfstraffelijke zaken recht was gedaan 48 Uiteindelijk 
konden onder omstandigheden ook de Raad van Judicature en het Nationaal Ge
rechtshof als appèlcolleges benaderd worden 

De vervolging van fiscale delicten werd bij uitsluiting aan het Officie Fiscaal op
gedragen Het belang van dit instituut nam in deze periode weer zeer toe, niet in de 
laatste plaats doordat de advocaten-fiscaal allengs de positie in gingen nemen van 
algemene raadslieden en procesvertegenwoordigers van de overheid in allerlei ge
schillen rond de belastingheffing 49 Ook verkregen de advocaten-fiscaal weer 
comptabele taken In aanzienlijke mate echter dankte het Officie Fiscaal de toene
ming van haar invloed hieraan, dat de advocaten-fiscaal nu het uitsluitende vervol-
gingsrecht verkregen met betrekking tot vergrijpen in de sfeer van de belastinghef
fing Uit hetgeen Van Meurs50 en Van der Poel51 vermelden leid ik overigens af, dat 
onder dit exclusieve fiscale vervolgingsrecht ook viel de wederspannigheid ge
pleegd jegens belastingambtenaren 

De omstandigheid dat het Officie Fiscaal als één ambtelijk lichaam voor het eerst 
het gehele Bataafse grondgebied en bovendien alle belastingen bestreek, en daarbij 
de exclusieve verantwoordelijkheid droeg voor de vervolging van alle vergrijpen 
met betrekking tot de belastingheffing, noopte er toe het instituut verder uit te bou
wen en als geheel in te passen in de bestuurlijke organisatie van de Bataafse Repu
bliek Het noodzakelijke hierarchische verband ontstond doordat onder de advoca
ten-fiscaal bij de provinciale Raden van Financien substituut-fiscaals werden 

44 Art 31 Ordonnantie 1806 
45 VanderPoel.TvS 1926, blz 364 
46 Van Meurs, dissertatie, blz 24 25 
47 Van Meurs, dissertatie, blz 24 25 
48 Van Meurs, dissertatie, blz 25 26 
49 Van der Poel, TvS 1926, blz 363 
50 Van Meurs, dissertatie, blz 24 
51 Van der Poel, WDB1A 1928, blz 87 
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geplaatst die het Officie Fiscaal vertegenwoordigden bij de colleges van rechters-
commissarissen (uiteraard alleen in de departementen waar zulke colleges waren 
ingesteld).52 De advocaten-fiscaal bij de Raden van Financiën zelf schijnen niet in 
ambtelijke zin ondergeschikt geweest te zijn aan hogere gezagsdragers in dezelfde 
tak van overheidsdienst, zoals de advocaat-fiscaal bij de Raad van Judicature van de 
Middelen te Water en te Lande. 

Aldus werden de contouren zichtbaar van een nationaal werkend, hiërarchisch 
opgebouwd apparaat waarvoor uiteindelijk ook politieke verantwoordelijkheid be
stond, getuige een Instructie voor de Secretaris van Staat (minister) voor de Finan
ciën.53 Deze had er voor te zorgen dat 'alle fraudes enzovoort zooveel mogelijk 
worden geweerd en dat de heffing door de gehele Republiek op eenen gelijken en 
eenparigen voet geschiede'. 

Van der Poel54 haalt art. 27 van de Instructie van de Raad van Judicature aan, 
waarin de frase voorkomt 'de crimineele actie, die de Fiscaal zal vermeenen te moe
ten instrueeren'. Men zou zeggen dat in deze formulering een zekere ruimte voor af
zien van vervolgen ligt besloten. Is dat inderdaad het geval geweest, dan is hier ge
broken met de rechtspraktijk tot dat moment. In het oud-vaderlandse recht namelijk 
werd in het algemeen wel een opportuniteitsbeginsel gehuldigd, maar juist weer 
niet ten aanzien van de vervolging van fiscale delicten.55 

1.3.2. DE FRANSE OVERHEERSING 

Aanvankelijk liet de Franse bezetter de rechtspleging in belastingzaken zoals hij die 
in de Nederlanden aantrof in stand, in afwachting van de voorgenomen volledige in
voering van het Franse rechtstelsel in onze gewesten. Tot een dergelijke algehele in
voering is het echter niet gekomen. Wél heeft de Franse bezetter in de jaren van 
overheersing een aantal wijzigingen in de Nederlandse rechtspleging aangebracht 
opdat de Franse (financiële) belangen des te beter zouden worden behartigd. Toch is 
de Franse bezetting van deze contreien, van 1810 tot 1813, van groot belang ge
weest voor de vervolging van vergrijpen tegen de belastingwetgeving. 

Napoléon voerde in de Nederlanden, gelijk in andere door hem bezette gebieden, 
zijn eigen strenge douanewetgeving in haar geheel in. Om de handhaving van dit, in 
de ogen van de onderworpen Nederlanders, vijandige heffingsstelsel veilig te stel
len ging deze invoering gepaard met een systeem van zeer zware sancties, voorna
melijk in de vorm van gefixeerde (extreem hoge) boeten en verplichte verbeurdver
klaringen, in enkele gevallen zelfs bedreiging met de doodstraf. Tevens week 
Napoléon voor deze gewesten af van het Franse uitgangspunt dat fiscale zaken door 
de algemene rechter dienden te worden berecht. Er werden voor douanezaken spe
ciale Tribunaux, en daarboven 'Cours Prévotales' ingesteld. Daarmee kwamen de 
oud-vaderlandse in- en uitvoerrechten, met als harde kern de convoyen en licenten, 

52. Het aanzien van de leden van het Officie Fiscaal in deze periode blijkt wel hieruit, dat de rechters-
commissarissen in handen van de substituut-fiscaals bij ambtsaanvaarding de eed moesten afleggen, ver
gelijk Van Meurs, dissertatie, blz. 26. 
53. Aangehaald door Van der Poel, TvS 1926, blz. 363,nt. 1. 
54. Van der Poel, TvS 1926, blz 363-364. 
55. Van der Poel, TvS 1926, blz 389, nt. 2. 
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te vervallen. De bemoeienis van de Admiraliteit met de heffing van belastingen 
hield daardoor eveneens op. Tevens kwam er een einde aan de werking van het Ge
neraal Placcaat van 1725.56 

Ten aanzien van de fiscale strafvervolging in het algemeen is wellicht de meest fun
damentele verandering die de Franse bezetting bracht de vervolging door de belas
tingadministratie geweest. Dat is tot 1959 een van de uitgangspunten van de fiscale 
strafvervolging gebleven. 

Hiervóór werd er op gewezen, dat na de revolutie van 1795 de vervolging van fis
cale delicten geheel en al werd losgemaakt van de bevoegdheden van de algemene 
vervolgingsambtenaren; de fiscale vervolging werd toen bij uitsluiting opgedragen 
aan een bijzonder vervolgingsorgaan dat nog andere taken en bevoegdheden rond
om de belastingrechtspraak kende. 

De Franse overheersing bracht een tweede institutionele verandering. De vervol
ging werd geheel bij de heffende overheid als zodanig ondergebracht, derhalve bij 
(een onderdeel van) de uitvoerende machten in het staatsapparaat, in plaats van bij 
justitiële autoriteiten. 

Het Officie Fiscaal, als zelfstandig instituut in de staatkundige organisatie, ver
dween daardoor. De eerste fase van deze afbraak van het Officie Fiscaal als zelf
standig instituut kwam met het opheffen van de speciale advocaten-fiscaal der Ad
miraliteit bij gelegenheid van het invoeren van de Franse douanewetgeving. 

De advocaat-fiscaal (ook wel 'Keizerlijk commissaris' of 'Préposé, chargé des 
pouvoirs du Directeur' genoemd)57 werd in het Franse systeem opgenomen in de be
lastingadministratie. Hij werd ondergeschikt aan een nieuwe functionaris in die or
ganisatie: de directeur. Elk dienstvak binnen de belastingdienst werd regionaal on
derverdeeld in directoraten. De directeuren werden de figuren die beslisten over 
transactie met de verdachte/belastingplichtige of vervolging. Voor de douanerech
ten en de accijnzen werden afwijkende bepalingen ingevoerd.58 

Het Franse stelsel bracht de vervolging door de administratie. Dit nieuwe uitgangs
punt deed een nieuwe discussie ontstaan: de kwestie wie er vervolgen mocht of 
moest indien niet (de gebruikelijke) boete of verbeurdverklaring geëist werd maar 
een lijf-, onterende of vrijheidsstraf. In Frankrijk is een krachtige stroming ontstaan 
(en ook overeenkomstige jurisprudentie) in de richting van een splitsing in het ver-
volgingsrecht: de advocaat-fiscaal als vertegenwoordiger van de belastingdienst 
voor boete en verbeurdverklaring en het commune openbaar ministerie voor de an
dere straffen. 

De reden voor deze splitsing in het recht om te vervolgen werd gezocht in een 
vermeend ander karakter van de onderscheiden strafsoorten. Hier speelde de zoge
naamde schadevergoedingsleer een rol, die in Nederland eerst in de loop van de 
twintigste eeuw definitief is afgezworen. In sommige buitenlanden, met name 
Frankrijk, heeft de schadevergoedingsgedachte tot op heden praktische betekenis 
behouden. 

56. Van der Poel, TvS 1926. blz. 366. 
57. Van der Poel, TvS 1926, blz. 370. 
58. Van der Poel, TvS 1926, blz. 369. 
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De schadevergoedingsleer als grondslag voor sancties op fiscale vergrijpen 
houdt, kort samengevat, in dat, indien wegens een fiscaal vergrijp een vermogens-
straf wordt geëist, daarmede een soort geforfaiteerde vergoeding wordt nagestreefd 
voor de (waarschijnlijk) aan de fiscus berokkende schade. De belastingdienst treedt 
in zo'n geval, aldus de schadevergoedingsgedachte, op ter genoegdoening van haar 
eigen belangen. Daarentegen, indien een lijf-, onterende of vrijheidsstraf wordt ge
vorderd wegens een fiscaal delict dan geschiedt dat omdat er hogere, of in elk geval 
meer algemene belangen zijn geschaad dan de inkomsten van de schatkist. Als ge
volg daarvan behoort de belastingdienst niet bevoegd te zijn om deze strafsoorten te 
eisen. Dat moeten de eigenlijke wrekers van het algemene belang: de leden van het 
openbaar ministerie, doen. 

Deze splitsing in het recht om te vervolgen is ten slotte in de Algemeene Wet van 
1822 (in-, uit- en doorvoerrechten en accijnzen) tot wettelijk uitgangspunt gewor
den en alhoewel daar de splitsing in de vervolging ten dele op een zinnig onder
scheid in de aard van de delicten te herleiden viel heeft ook bij de beslissing om de 
dubbele vervolging in de Algemeene Wet op te nemen een ruime mate van begrips
verwarring bestaan die, aldus Van der Poel, op tweeërlei wijze verklaard kan wor
den vanuit het Franse stelsel van fiscale strafvervolging dat gedurende de bezetting 
hier te lande van kracht was. 

Een eerste mogelijke verklaring gaat uit van de afzonderlijke rechtspleging in dou
anezaken. Het Decreet van 18 oktober 1810 introduceerde ten aanzien van de dou
anewetgeving een splitsing in vervolgingsbevoegdheid die noodzakelijk werd door 
een eveneens in het Decreet aangebrachte splitsing in rechtsmacht. De zwaardere 
vergrijpen kwamen voor de zogenaamde Cours Prévotales. De vervolging was 
daarbij in handen van bij die gerechten aangestelde Procureurs Générais.59 De lich
tere vergrijpen werden aangebracht voor de lagere Tribunaux waarbij, zo volgt uit 
het door Van der Poel aangehaalde Decreet van 18 oktober 1810, de lager in rang 
staande Procureurs Impériaux fungeerden. 

Toen de wetgever in 1822 het procesrecht herschiep (voor zowel de in-, uit- en 
doorvoerrechten (douanerechten) als voor de accijnzen) werd deze splitsing in 
rechtsmacht niet overgenomen, maar wel werd de daarop gebaseerde splitsing in 
vervolgingsrecht overgenomen. De rijksadvocaat trad op voor boeten en verbeur-
ten, maar als er een vrijheidsstraf (onterende straffen kwamen ook nog voor) geëist 
moest worden diende, zo nodig naast de rijksadvocaat die voor de geldstraffen op
trad, een algemene officier van justitie op te treden. 

Voor zover deze splitsing, in de art. 247 en 248 van de Algemeene Wet aange
bracht, geïnspireerd was door het Decreet van 1810 berustte zij derhalve op een ver
keerd begrip van dat voorschrift, want van een onderliggende splitsing in rechts
macht was geen sprake meer.60 

Een alternatieve verklaring zoekt Van der Poel in een verkeerd begrip van het 
vervolgingsstelsel bij de Franse accijnswetgeving waar, ook in Frankrijk zelf, de 
hierboven samengevatte schadevergoedingsleer in het bijzonder voor verwarring 
had gezorgd. Oorspronkelijk kende de Franse accijnswetgeving aan de directeur der 

59. Van der Poel, TvS 1926, blz. 368. De Franse meervoudsvormen heb ik letterlijk overgenomen. 
60. Van der Poel, TvS 1926, blz. 369. 
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accijnzen het vervolgingsrecht toe, er van uitgaande dat er slechts boeten en ver
beurdverklaringen zouden kunnen worden opgelegd. Nadien echter werden ook 
vrijheids- en lijfstraffen onder het bereik van de 'accijnsrechtelijke' procedure ge
bracht. De vraag deed zich, geheel in de lijn van de hierboven genoemde schadever
goedingsleer, toen voor of het wel juist was dat de directeuren der accijnzen, verte
genwoordigers van de heffende overheid, bevoegd zouden zijn om deze straffen te 
eisen. Zeker in Frankrijk, waar het openbaar ministerie als overheidsinstelling reeds 
een lange traditie kende, werd algemeen verkondigd dat alleen het openbaar minis
terie bevoegd kon zijn om andere dan vermogens straffen te eisen. De Franse rechter 
heeft vervolgens in een aantal uitspraken doen weten dat ingeval een vrijheidsstraf 
wegens een fiscaal delict geëist werd, daarvoor het ministère public vervolgen 
moest, zij het dan uitsluitend na bekomen machtiging van de belastingadministra
tie. Getracht werd een onderscheid te omschrijven tussen acties die de belasting
dienst had 'dans son intérêt particulier' en acties waarbij het hoger algemeen belang 
betrokken was (kennelijk aanwezig zodra een vrijheidsstraf geëist werd). Van der 
Poel noemt overigens ook weer een Franse uitspraak uit deze periode, waarbij dit op 
de schadevergoedingsgedachte terug te voeren onderscheid ontkend wordt. 

Dit onderscheid is een eigen leven gaan leiden en heeft, ook in de latere Neder
landse wetgeving, tot het voortduren van de dubbele vervolging geleid. 

Deze laatste verklaring voor het opnemen van de dubbele vervolging in de Alge-
meene Wet van 1822 kan, aldus Van der Poel, tevens duidelijk maken waarom die 
alleen ten aanzien van de in-, uit- en doorvoerrechten en de accijnzen nodig werd 
geoordeeld en niet ten aanzien van de directe belastingen.61 

Sommige van de Nederlandse belastingen bleven onder de Franse overheersing on
gewijzigd van kracht. Ten aanzien van die belastingen werd in 1811 bij Decreet be
paald dat de vervolging van vergrijpen tegen die belastingen in handen bleef van de 
advocaat-fiscaal. Hier trad geen splitsing in de vervolging op. Ook hier echter, werd 
de advocaat-fiscaal ambtelijk ondergeschikt gemaakt aan de betrokken directeur 
van de belastingdienst.62 

1.3.3. DE PERIODE 1813-1822 

Het tijdvak van 1813 tot 1822 is een overgangsstadium geweest waarin voor het fis
cale strafproces geen nieuwe factoren naar voren zijn gekomen. 

Elementen uit het oud-vaderlandse recht werden herhaaldelijk en op steeds ver
schillende wijze in verband gebracht met hetgeen de Franse overheersing aan in
vloeden gebracht had. Dit voortdurend zoeken naar een synthese leidde uiteraard tot 
een grote produktie van wettelijke voorschriften. Er zijn in deze vrij korte periode 
minstens vier wettelijke stelsels ingevoerd, in 1813,1814,1816 en 1819.63 In het al
gemeen heeft de rechtsontwikkeling in deze periode in het teken gestaan van de re
ceptie van de trias-leer. 

61. Van der Poel, TvS 1926, blz. 369-374. 
62. Van der Poel, TvS 1926, blz. 374-375. 
63. Van der Poel, TvS 1926, blz. 376. 
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Uitgaande van de trias-gedachte heeft men in deze periode ook het administratie
ve strafproces willen inpassen in één algemeen strafrecht dat, aldus voelde men het, 
de enig toelaatbare rechtsgang behoorde te zijn steeds indien het ging om het opleg
gen van een straf. Men achtte het niet verenigbaar met de trias-gedachte dat andere 
autoriteiten dan de strafrechter, deel van de onafhankelijke rechterlijke macht, be
voegd zouden zijn om sancties op te leggen. Door de administratie (in de nieuwe ter
minologie: de uitvoerende macht) opgelegde sancties werden ongewenst geoor
deeld.64 

Deze metamorphose van administratieve bestraffing naar één algemeen straf
recht bleek echter in de praktijk niet overal even gelukkig. Met name de sanctie-mo-
gelijkheden ter beschikking van de fiscus konden naar toenmalige inzichten reeds 
niet gemist worden. Daarom heeft men, toen ook het fiscale strafrecht als onderdeel 
van de administratieve strafrechtspleging onder het algemene strafproces werd ge
bracht en aldus aan de gewone rechter de rechtspraak in fiscale strafzaken werd op
gedragen, aan de belastingadministratie een aantal bevoegdheden voorbehouden 
met betrekking tot zowel het vorderen van de door de strafrechter op te leggen straf
fen als het zelfstandig opleggen van een sanctie (boete) en met betrekking tot de 
transactie.65 

Na het beëindigen van de Franse bezetting zijn in de Nederlanden de vóór 1810 be
staande belastingen weer nagenoeg in ere hersteld.66 Ik merk op dat Van der Poel in 
zijn artikel in het Tijdschrift voor Strafrecht van 1926 vermeldt dat de Franse ac
cijnswetgeving als enige Franse belastingregeling gehandhaafd bleef.67 In het 
Weekblad voor Directe Belastingen, Invoerrechten en Accijnzen van 1928 echter 
schrijft hij: 'in plaats van de droits réunis ging men in hoofdzaak de 'imposten' van 
Gogel terugroepen'.68 

Aanvankelijk werd voor alle belastingen behalve de accijnzen een speciale rechts
gang in het leven geroepen waarbij voor alle middelen het nieuw ingestelde Hoog 
Gerechtshof voor de Finantiën en Zeezaken der Vereenigde Nederlanden als hoog
ste instantie fungeerde. Dit Hof werd opgericht bij wet van 4 januari 1814 (Stb. 1 ) en 
weer opgeheven bij wet van 24 december 1819 (Stb. 59). In de vijfjaar dat het Hof 
bestond was de berechting van fiscale delicten in eerste aanleg opgedragen aan de 
colleges van Gedeputeerde Staten (tenminste wat de Noordelijke Nederlanden be
treft), waarna hoger beroep op het Hof openstond. Na de opheffing van het Hof wer
den de correctionele rechtbanken bevoegd in eerste aanleg te oordelen over fiscale 
delicten. Voor de accijnzen bleef een afzonderlijke regeling bestaan. 

Het vervolgingsrecht werd nog steeds waargenomen door functionarissen die de 
titel van advocaat-fiscaal voerden. Er waren twee advocaten-fiscaal-generaal bij 

64. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 208 en volgende, meent overigens dat men 
door verkeerd begrip van de trias-gedachte hier te lande veel te rigoureus is geweest bij het invoeren van 
een strikt onderscheid tussen administratieve en strafrechtspleging. 
65. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 206. 
66. Van der Poel, TvS 1926, blz. 376-377. 
67. Van der Poel, TvS 1926, blz. 369: ' de droits réunis hebben hier ook na 1813 nog gegolden en ook de 
art. 233-239 Algemecne Welzijn daaraan ontleend', zie ook blz. 377. 
68. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 109. 
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het Hoog Gerechtshof (één voor de Middelen te Water en één voor de Middelen te 
Lande). Verder waren er advocaten-fiscaal bij alle colleges die in eerste aanleg ken
nis namen van belastinggeschillen.69 Het lijkt mij, dat er een eigenaardige dubbele 
ondergeschiktheid van de advocaten-fiscaal moet hebben bestaan: enerzijds waren 
zij gehouden de aanwijzingen van de advocaten-fiscaal-generaal op te volgen, tege
lijkertijd echter dienden zij opdrachten van de directeuren te aanvaarden. De enige 
opmerking die Van der Poel hieraan wijdt is de vermelding van art. 65 van het hier
onder nog nader genoemde Koninklijk Besluit van 12 december 1816, waarin be
paald wordt dat de in dat K.B. geregelde betrekkingen tussen de advocaten-fiscaal 
met de directeuren en de inspecteurs der belastingen en de algemene officieren van 
justitie 'niet derogeren aan de betrekkingen tussen de advocaten-fiscaal en den Ad
vocaat-Fiscaal-Generaal ten aanzien van de behandeling van alle crimineele en cor-
rectioneele zaken, maar blijven gemelde ambtenaren integendeel gehouden, om te 
dien opzichte te voldoen aan al de verplichtingen, aan welke zij tot dusverre onder-
worpen zijn geweest. ' Ik kan hier niet anders uit begrijpen dan dat de hiërarchie tus
sen de advocaten-fiscaal en de advocaten-fiscaal-generaal boven de hiërarchie tus
sen de advocaten-fiscaal, de directeuren en het boven de directeuren geplaatste 
gezag ging. 

Met betrekking tot de wijze van procederen was het bij de Ordonnantie van Go-
gel behorende Reglement op de wijze van Procedeeren van 17 januari 1806 (verge
lijk hiervóór, blz. 16-17) weer van toepassing verklaard.70 

Ten aanzien van de convoyen en licenten, hier te lande na het beëindigen van de 
Franse bezetting ijlings weer ingevoerd om de Franse douanerechten te vervangen, 
is het Generaal Placcaat van 1725 weer enige tijd van kracht geweest, hetgeen voor 
die middelen een afzonderlijke administratie met zich meebracht.71 In 1816 is het 
Generaal Placcaat wederom buiten werking gesteld, ditmaal voorgoed.72 

Van groot belang was de invoering van de Wet van 15 september 1816 (Stb. 49, de 
Algemeene Wet op de Invordering der Indirecte Belastingen) en ook de invoering 
van de Wet van 12 mei 1819 (Stb. 20, Wet op de In- en Uitgaande Rechten). In deze 
wetten namelijk werd een nauwkeurige indeling nagestreefd van alle mogelijke fis
cale delicten.73 Deze indeling zou de basis worden voor de verdeling van het vervol-
gingsrecht over (soms) het algemene openbaar ministerie en (meestal) de advocaat-
fiscaal. Die verdeling van vervolgingsbevoegdheden vond plaats bij het Koninklijk 
Besluit van 12 december 1816, nr. 99. Alleen Van der Poel noemt het,74 onder ver
melding van de geringe bekendheid van dit K.B.. Die onbekendheid zou kunnen 
verklaren waarom meestal (en ten onrechte) wordt aangenomen dat de splitsing in 
de vervolgingsbevoegdheden pas in 1822, bij de Algemeene Wet op de Rechten van 

69. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 109. 
70. Van der Poel, TvS 1926, blz. 377. 
71. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 109enTvS 1926, blz. 377. 
72. Wet op de Rechten van In- en Uitvoer van 30 oktober 1816, vergelijk Van der Poel, TvS 1926, blz. 
379. 
73. Sinninghe Damsté, dissertatie, blz. 28-29, vergelijk ook Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 110. 
74. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 110. 
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In-, Uit- en Doorvoer en de Accijnzen, in de Nederlandse wetgeving werd geïntro
duceerd.75 

Het Koninklijk Besluit van 1816 werkt, voortbouwend op de categorieën van de
licten opgesteld in de Algemeene Wet op de In vordering van 1816, de wijze van ver
volging nader uit 

Voor de feiten waarbij crimineel of correctioneel werd geprocedeerd - dat betrof 
de vormen van gewelddadig verzet tegen, en belediging van ambtenaren die in de 
fiscale wetgeving waren strafbaar gesteld - trad het algemeen openbaar ministerie 
op Voor alle andere zaken traden de advocaten-fiscaal op.76 Er werd dan geproce
deerd 'tot confiscatie of geldboete' 

Van der Poel wijst er op dat de verdeling tussen het algemeen openbaar ministerie 
en de advocaten-fiscaal zeer voor de hand liggend was voor zover de beschreven 
feiten als vormen van geweldpleging of belediging ook zonder fiscale wetsbepalin
gen al strafbaar waren geweest Het betreft, aldus Van der Poel, geen specifiek fisca
le delicten 77 In zoverre bleef de verdeling van vervolgingsbevoegdheden tussen het 
algemene openbaar ministerie en de njksadvocaten, die in 1822 gehandhaafd werd, 
ook praktisch te verdedigen Bij het tot stand komen van de Algemeene Wet van 
1822 en de daarin opgenomen vervolgingsregeling hebben echter ook argumenten 
meegespeeld die op een verkeerd begnp van de rechtsontwikkeling tot dan toe be
rustten (vergelijk blz 20-21, supra). 

Ook kan deze onderscheiding tussen op zichzelf al strafbare vormen van geweld
pleging versus specifiek fiscale overtredingen niet verklaren waarom het algemene 
openbaar ministerie moest optreden voor de vervangende vrijheidsstraf voor geval 
de door de bijzondere vervolgingsambtenaar geeiste vermogensstraf met werd vol
daan 

Opmerkelijk is de uitwerking van het compromis dat gezocht is tussen het verlan
gen van de fiscus om steeds invloed te behouden op de vervolging van fiscale delic
ten, ook indien die vervolging werd uitgevoerd door het openbaar ministerie ener
zijds, en het verlangde behoud van zelfstandigheid van het openbaar ministerie bij 
de vervolgingsbeslissing anderzijds. 

Uiteraard waren het ook toen al vrijwel uitsluitend de bij de belastingheffing be
trokken ambtenaren die in de praktijk fiscale vergrijpen signaleerden. Daarvan 
diende dan ook proces-verbaal te worden opgemaakt en alle processen-verbaal 
(overigens ook die ter zake van misdrijven door ambtenaren in verband met de be
lastingheffing begaan) en alle andere stukken moesten uiteindelijk ter hand gesteld 
worden van de advocaten-fiscaal Dit gold ook voor de zaken die crimineel of cor
rectioneel, derhalve door het algemene openbaar ministerie vervolgd zouden gaan 
worden De reden daarvoor was, dat de advocaten-fiscaal ook in criminele en cor
rectionele zaken aangewezen waren om bepaalde dwangmiddelen toe te passen Te-

75 Van der Poel, TvS 1926, blz 379 'vaneenige splitsing of dubbele actie geen spoor' Dat slaat op de 
situatie in 1817 
76 Aan heleinde van deze periode, vanaf 1817 of 1818, heeñ de titel van advocaat-fiscaal plaatsgemaakt 
voor die van njksadvocaat, vergelijk Van der Poel, TvS 1926, blz 379enWDBIA 1928, blz 122 123 
77 Van der Poel, WDBIA 1928, blz 110 
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vens diende in alle fiscale strafzaken door de advocaat-fiscaal rechtsingang ver
zocht te worden.78 

Ten aanzien van uitsluitend de crimínele zaken was vervolgens bepaald dat de 
stukken daarop betrekking hebbende door de directeur moesten worden opgestuurd 
aan de procureur des Konings,79 'teneinde die ambtenaren m staat te stellen, daartoe 
termen vindende, het regt van den lande tegen de schuldige te handhaven' Men 
ziet, dat alle zaken aldus via de belastingadministratie tot een vervolging gebracht 
werden. 

De vervolgingen 'tot confiscatie of geldboete' werden geheel zelfstandig door de 
belastingadministratie tot een vervolging gebracht. Van der Poel vermeldt dat art. 
40 van het Koninklijk Besluit van 12 december 1816 voorschreef dat m zaken waar
bij geen cnmineele of correctioneele straf te pas kwam, de directeur de processen-
verbaal aan de Generale Directie deed toekomen, met zijn consideraties omtrent de 
méntes van de zaak (en eventueel omtrent de gronden voor het aangaan van transac
tie). Kennelijk werd de beslissing om in dit soort zaken te vervolgen genomen in een 
hierarchische lijn die liep van de advocaten-fiscaal tot de Generale Directie 

In alle andere zaken was het weliswaar het commune openbaar ministerie dat 
vervolgde, maar nooit zonder tussenkomst van de belastingdienst. Daarbij valt op 
dat de betrokken functionarissen bij de belastingdienst generlei beslissingsvrijheid 
toekwam- de inspecteurs en lagere ambtenaren móésten van elk vergrijp waarvan 
zij in kennis kwamen proces-verbaal opmaken, de advocaten-fiscaal móésten ten 
behoeve van de vervolging door de algemene officier rechtsingang verzoeken, ter
wijl m de criminele zaken de directeurs gehouden waren om de stukken aan het 
openbaar ministerie over te dragen Of de leden van het commune openbaar minis
terie een wettelijk opportumteitsrecht toekwam is mij met duidelijk. In het alge
meen werd onder de werking hier te lande van de Code d'Instruction Cnminelle wel 
een opportuniteitsbeginsel aangenomen.80 Vóór de Franse overheersing vindt men 
het recht om op gronden van opportuniteit van vervolging af te zien voor vergrijpen 
tegen de fiscus stelselmatig verworpen, alhoewel men bij de talloze placcaten en re
soluties die opriepen tot ' welstrengelijck' vervolgen natuurlijk met de adhortatieve 
waarde daarvan moet onderschatten De praktijk zal wellicht met zo streng geweest 
zijn De Franse wetgeving verwierp een opportuniteitsbeshssing bij de vervolgende 
ambtenaren categorisch, door dezen volledig te laten dansen naar het pijpen van de 
directeuren van de belastingadministratie Voor de penode ná 1813 heb ik nergens 
het opportuniteitsbeginsel met betrekking tot fiscale delicten ten behoeve van de 
(toen bevoegde) leden van het 'publiek ministerie' hetzij bevestigd of duidelijk ont
kend gezien. In het Tijdschrift voor Strafrecht van 1926, blz. 378, schnjft Van der 
Poel naar aanleiding van art. 98 van de Algemeene Wet op de Invordering (1816): 
'vindt men hier wederom (...) uitdrukkelijk het opportuniteitsbeginsel in fiscale za
ken verworpen'. Het gaat in het bewuste artikel 98 om de 'publieke aanklager of 
rechtsvorderaar' in het algemeen In het Weekblad voor Directe Belastingen, In
voerrechten en Accijnzen van 1928, blz 121 daarentegen bespreekt Van der Poel 

78 Van der Poel, WDBIA 1928, blz 121 
79 Daarmee waren de algemene vervolgingsambtenaren bedoeld Indien deze, door Van der Poel aange
haalde passage inderdaad zo in het Koninklijk Besluit van 12 december 1816 voorkomt, is de gebruikte 
titel procureur des Konings' in stnjd met het Titulatuurwetje van 1813, Stb 3 
80 Corstens, dissertatie, blz 8-9 
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het Koninklijk Besluit van 12 december 1816, nr. 99 (hierboven reeds genoemd) 
waarvan hij naar eigen zeggen bij het schrijven van het artikel van 1926 nog geen 
kennis had kunnen nemen. In hel Koninklijk Besluit wordt vastgesteld dat de leden 
van het openbaar ministerie 'daartoe termen vindende' tot vervolging overgaan. 
Deze zinsnede kan naast een verwijzing naar de eisen van haalbaarheid van een aan 
te spannen zaak, een aanwijzing zijn dat het opportuniteitsrecht ook in fiscale zaken 
door de leden van het commune openbaar ministerie mocht worden uitgeoefend. 
Overigens is er een tegenstrijdigheid in de hier aangehaalde passages te vinden die 
ik als volgt zou willen verklaren. Toen de wetgever in 1816 in de Algemeene Wet op 
de Invordering opnam de uitdrukking 'publieke aanklager of rechtsvorderaar' was 
de bedoeling niet in de eerste plaats aldus de vraag in het midden te laten hoe die 
functionaris zou gaan heten, maar om vooralsnog onbepaald te laten wie er in belas
tingzaken zou gaan optreden: het algemene of het bijzondere openbaarministerie.81 

In het daaropvolgende Koninklijk Besluit van 12 december 1816, dat een uitwer
king van de Algemeene Wet op de Invordering inhield, is die beslissing genomen, en 
wel in voege als hierboven beschreven. Daarbij is bepaald dat het bijzonder open
baar ministerie, de rijksadvocaten of advocaten-fiscaal, géén beslissingsvrijheid 
omtrent de opportuniteit van vervolgen toekwam. 

Dat is in overeenstemming met het uitgangspunt dat de advocaat-fiscaal onder
geschikt was aan de directeur. Indien deze laatste functionaris, of nog hoger gezag 
binnen de belastingadministratie ter zake van vervolging een beslissing genomen 
had, bleef er voor de advocaat-fiscaal geen beslissingsvrijheid meer over. 

Daarentegen kwam in criminele, doch kennelijk niet in correctionele zaken, aan 
het algemene openbaar ministerie, hoewel het niet kon optreden dan op initiatief 
van de belastingadministratie, wél een opportuniteitsrecht toe. Dat lijkt wonderlijk, 
maar kan wellicht verklaard worden uit de behoefte om tegemoet te komen aan de 
zelfstandigheid en de 'waardigheid' van het commune openbaar ministerie. 

Is deze zienswijze juist, dan is de vervolging door het algemene openbaar minis
terie door het Koninklijk Besluit van 1816 aldus onttrokken aan het dwingende 
voorschrift van art. 98 van de Algemeene Wet op de Invordering van 1816. Opmer
kelijk blijft, dat het voorschrift dat de belastingdienst, in de persoon van de direc
teur, verplicht was om het algemene openbaar ministerie in te schakelen kennelijk 
alleen betrekking had op criminele zaken en niet op correctionele zaken. 

Aldus komt nog weer een andere tegenstrijdigheid aan het licht. De correctionele 
zaken waren wel opgenomen in het voorschrift, dat de advocaat-fiscaal gehouden 
was rechtsingang te verzoeken (art. 57 van het Koninklijk Besluit van 12 december 
1816), maar zij werden niet genoemd in art. 37 van het Koninklijk Besluit, waar de 
verplichting van de directeurs was neergelegd, de stukken aan het openbaar minis
terie te doen toekomen. Indien dit geen omissie is en het voorschrift van art. 37 van 
het Koninklijk Besluit in de praktijk toch toepasselijk is geacht op zowel de crimi
nele als de correctionele zaken, lijkt mij de meest plausibele verklaring te zijn dat er 
in het systeem van het Koninklijk Besluit van 1816 beslissingsvrijheid bij de direc
teur was betreffende het al dan niet inschakelen van het algemene openbaar ministe
rie. Het tot de advocaten-fiscaal gerichte voorschrift van art. 57 van het Koninklijk 
Besluit van 1816 dient dan wat betreft de correctionele zaken gelezen te worden als: 

81. Van der Poel, TvS 1926, blz. 378 en WDBIA 1928, blz. 110. 
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'gehouden rechtsingang te verzoeken indien en voor zover de directeur heeft beslo
ten om de zaak aan het openbaar ministerie over te dragen'. 

Curiositeitshalve kan hier nog vermeld worden dat ook in de hier besproken pe
riode nog het delen in boeten voorkomt. Sinninghe Damsté82 noemt een aantal wets
bepalingen uit die tijd waarin melding wordt gemaakt van het meedelen in de opge
legde boeten door onder meer ontvangers en deurwaarders en Van der Poel83 haalt 
Appelius aan die in 1819 stelde dat deze bron van inkomsten voor de vervolgende 
ambtenaar nog drie maal de jaarwedde bedroeg. 

Ter afsluiting van het overzicht van deze periode, die eindigde bij het invoeren van 
de Stelsel wet in 1821 en (vooral voor het onderwerp van deze studie van belang) de 
Algemeene Wet van 1822 betreffende de heffing der rechten van in-, uit- en door
voer en van accijnzen, worden nog twee belangrijke ontwikkelingen genoemd. 

Het werd steeds meer als wenselijk ervaren om de formaliteiten rond de heffing 
van in- en uitvoerrechten en die voor de accijnzen gelijk te trekken zodat heffing en 
controle met betrekking tot beide groepen van belastingen aan dezelfde ambtenaren 
kon worden opgedragen.84 Aldus werden de in-, uit- en doorvoerrechten enerzijds 
en de accijnzen anderzijds ook steeds meer als eenheid in de wetgeving behandeld, 
hetgeen uiteindelijk leidde tot de invoering van de Algemeene Wet in 1822 die op 
beide soorten van heffingen gelijkelijk van toepassing was. Vanaf die tijd werd dog
matiek zowel als praktische tenuitvoerlegging van het fiscale strafproces beheerst 
door de Algemeene Wet. Er ontstond een strafrecht, toegesneden op douane- en ac
cijnswetten te zamen. Strafrechtelijke bepalingen voor de andere soorten van belas
tingen bleven fragmentarisch en van ondergeschikt belang, totdat als gevolg van de 
op instigatie van Pierson ingezette belastingherziening in 1892 - 93 de moderne di
recte belastingen een rol van betekenis gingen spelen. 

Ten slotte kenmerkte het laatste deel van deze periode zich door het afschaffen van 
de speciale strafrechters voor fiscale vergrijpen. Na vrij uitvoerige gedachtenwisse-
lingen gaf de regering haar aanvankelijk, in 1815 zelfs nog in de Grondwet opgeno
men, streven om speciale rechtbanken in te stellen op. Bij de Algemeene Wet op de 
invoerrechten en accijnzen van 12 mei 1819 werd de rechtspleging naar de gewone 
rechter overgebracht. De bestraffing van vergrijpen tegen de belastingwetten kwam 
toen bij de gewone strafrechter, toen nog onderverdeeld in 'criminele' en 'correctio
nele' strafrechters.85 

1.4. De periode 1822 -1959 

De periode van 1822 tot 1959 kan als eenheid genomen worden daar er in deze hon
derdzevenendertig jaar in de wijze van vervolgen en bestraffen van fiscale delicten 
geen principiële wijzigingen zijn voorgekomen. 

82. Sinninghe Damsté, dissertatie, blz. 26-27. 
83. Van der Poel, TvS 1926, blz. 378, nt. 1. 
84. Van der Poel, WDBIA 1928, blz. 122. 
85. Van der Poel, TvS 1926, blz. 379-381. 
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Wel dient in het oog gehouden te worden dat er in dit tijdperk (uiteindelijk) twee 
vervolgingsstelsels naast elkaar zijn ontstaan. Het systeem van de Algemeene Wet 
van 1822 was toepasselijk op de wetten betreffende de in-, uit- en doorvoer en de ac
cijnzen. Eerst later, na de belastingherzieningen van 1892-93 zijn de directe belas
tingen in de moderne zin des woords een belangrijke rol gaan spelen. Toen is er, 
naast het stelsel van de Algemeene Wet een afzonderlijk afdoeningsstelsel tot ont
wikkeling gekomen dat betrekking had op vergrijpen tegen de directe belastingen 
(zomede enkele belastingen die fiscaal-technisch wel niet als directe belastingen 
aangemerkt kunnen worden maar die onder hetzelfde stelsel van vervolging en be
straffing zijn gebracht). 

1.4.1. HET VERVOLGINGSSTELSEL VAN DE ALGEMEENE WET VAN 1822 

De inrichting van de vervolging en bestraffing van vergrijpen tegen de wetgeving 
op de in-, uit- en doorvoer en accijnzen (de uit- en doorvoerrechten zijn in de loop 
van de vorige eeuw langzamerhand afgeschaft) is, veel meer dan de afdoening van 
vergrijpen in de sfeer van de directe belastingen, in hoge mate bepaald door de his
torische ontwikkelingen. Het stelsel van de Algemeene Wet verried een mengeling 
van eigenaardigheden uit het oud-vaderlandse recht met verworvenheden van de 
Franse overheersing. 

Daarnaast speelde natuurlijk de heel eigen aard van de heffing van douanerech
ten en accijnzen mee. De heffing van douanerechten en die van accijnzen hebben 
gemeen dat die zich richten op aard en hoeveelheid van goederen. Dit gegeven vindt 
men terug zowel bij de in de Algemeene Wet voorkomende controlebevoegdheden, 
waar binnentredings- en opnemingsbevoegdheden een grote rol spelen, als bij de 
sancties die op vergrijpen konden volgen. Verplichte verbeurdverklaring van goe
deren en soms vervoermiddelen en boeten die afgeleid waren van de waarde van de 
goederen die het onderwerp van de fraude hadden uitgemaakt waren overheersend. 

Ook de strafrechter was, indien hij kreeg te oordelen over een fiscaal vergrijp, ge
bonden aan de fixa en minima. Dit had tot (onbevredigend) gevolg dat een verdach
te/belastingplichtige veelal gedwongen was om in te gaan op een voorstel van de ad
ministratie tot transactie. Deed hij dat niet, dan kon hij door de rechter alleen nog tot 
een gefixeerde boete of eventueel verbeurdverklaring veroordeeld worden. 

Belangrijke verzachting van dit stelsel werd bereikt in 1870, door de bepaling dat 
in een aantal gevallen waarbij schuldverminderende omstandigheden een rol speel
den, verlaging van de wettelijke boeten mogelijk was.86 Vervolgens werd in 1886 
(Invoeringswet Wetboek van Strafrecht, art. 7, lid 2) bepaald dat in al die gevallen 
het algemeen minimum uit het Wetboek van Strafrecht toegepast mocht worden.87 

Ook na 1886 heeft de wetgever op nieuw ingevoerde accijnswetten het algemeen 

86. Wetvan4apnl 1870,Stb.61. 
87. Tuk, Contentieus, blz. 88-89. 
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minimum toepasselijk verklaard. Toch zijn tot de invoering van de huidige Algeme
ne wet inzake de douane en de accijnzen in vele accijnswetten nog de fixa en mini
ma gehandhaafd.88 

Rechtvaardiging voor het handhaven van de fixa, speciale minima en van de ver
plichte verbeurdverklaring werd gevonden, niet alleen in vermeende excessieve 
mildheid van de commune strafrechter, maar ook in de omstandigheid dat de straf
rechtelijke afdoening veelal de enige mogelijkheid tot het opleggen van een sanctie 
was. Sterker nog, de strafrechtelijke vervolging, uitmondend in verplichte ver
beurdverklaring of een vaste boete was bij de invoerrechten en accijnzen soms de 
enige methode om ontdoken belasting alsnog te innen.89 

De vervolging van vergrijpen bleef in de Algemeene Wet verdeeld overhel algeme
ne openbaar ministerie en bijzondere vervolgingsambtenaren, thans definitief als 
rijksadvocaten aangeduid. De rijksadvocaten traden op voor de vermogensstraffen 
(boete, verbeurdverklaring, sluiting van fabrieken en werkplaatsen). Daarbij diende 
een lid van het (algemene) openbaar ministerie wel steeds conclusie te nemen. De 
officier van justitie trad op voor de vrijheidsstraffen (inclusief de vervangende 
hechtenis). Daar doorgaans naast geldboete of verbeurdverklaring vervangende 
hechtenis geëist werd, traden in de praktijk officier van justitie en rijksadvocaat 
vaak in dezelfde zaak naast elkaar op. Het algemene openbaar ministerie trad, ook 
indien een vrijheidsstraf wenselijk of mogelijk was, niet op dan na een aanklacht te
gen de verdachte/belastingplichtige, uitgebracht door de belastingadministratie.90 

Een voorafgaande beslissing van de belastingdienst, dat vervolging wenselijk 
was, blijkend uit het uitbrengen van een aanklacht, was derhalve voorwaarde voor 
het bestaan van vervolgingsrecht, ook indien de vervolging werd ingesteld door het 
algemene openbaar ministerie. De beslissingen rond transactie en vervolging wer
den binnen de belastingdienst genomen door de directeuren. 

De directeuren hadden ook de leiding van het opsporingsonderzoek, ongeacht of 
dit onderzoek aanleiding kon geven tot een vervolging door een officier van justi
tie.91 Alle belastingambtenaren hadden opsporingsbevoegdheid gekregen. Sommi
ge accijnswetten sloten algemene opsporingsambtenaren uitdrukkelijk van opspo
ringsbevoegdheid uit. 

Verschillende wettelijk voorschriften beoogden de centrale positie van de direc
teuren te bestendigen. Van buitengewone of omvangrijke voorvallen moest de mi
nister in kennis gesteld worden, zulks opdat deze zijn gevoelen omtrent de zaak 
kenbaar kon maken, maar ook om een efficiënter gebruik van gegevens omtrent be-
lastingzwendel te bevorderen.92 

Hiervóór werd reeds ter sprake gebracht de omwenteling op staats- en bestuursrech
telijk gebied die in Europa ten tijde van de overgang van de achttiende in de negen
tiende eeuw plaatsgreep en als gevolg waarvan ten tijd van de codificatie in de toen-

88. Een opsomming is te vinden in het rapport van de Commissie Van den Dries, blz. 16, nt. 2. 
89. Commissie Van den Dries, blz. 12. 
90. Art. 247 Algemeene Wet. 
91. Tuk, Contentieus, blz. 51. 
92. Tuk, Contentieus, blz. 148 en volgende. 
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malige Nederlanden het opleggen van straffen tot het uitsluitende domein van de 
strafrechter werd gemaakt.93 Dit principiële onderscheid tussen strafrechtspraak en 
de uitoefening van andere overheidstaken is in het fiscale repressierecht niet volge
houden. Zulks wel te doen werd onpraktisch genoemd en te zeer in strijd met de spe
cifieke kenmerken van het belastingrecht.94 

Het fiscale strafproces behield, naast de eigenaardigheid van de dubbele vervol
ging, nog een aantal afwijkingen ten opzichte van de commune strafrechtspleging. 
1. In het fiscale strafrecht werd zeer bewust de leer van het 'fait matériel' gehan

teerd; in fiscale delictsomschrijvingen kwam men als regel geen aanduiding van 
bewustzijn tegen.95 

2. De transactie in handen van de administratie bleef gehandhaafd. 
3. De belastingadministratie behield bevoegdheden om zelfstandig straffen op te 

leggen. Deze straffen: boeten en verbeurdverklaringen, beliepen in de wet vast
gelegde bedragen. 

4. Ook de strafrechter was oorspronkelijk steeds gebonden aan wettelijke fixa en 
minima. 

Daarnaast waren er nog afwijkingen met betrekking tot daderschap. Rechtsperso
nen werden in fiscalibus al in een vroeg stadium vatbaar voor strafrechtelijk dader
schap gemaakt. Ook erfgenamen konden soms worden vervolgd voor vergrijpen, 
gepleegd door de erflater. Het fiscale strafrecht kende enkele bijzondere straffen en 
maatregelen en een afwijkende samenloopregeling. 

De handhaving van het bijzondere fiscale strafrecht vond zijn rechtsgrond in art. 
484 van de Code Pénal.96 De Code Pénal werd in 1886 opgevolgd door het Wetboek 
van Strafrecht. De regering koos er toen voor, in weerwil van de bezwaren die op dat 
moment al werden gehoord tegen het eigenzinnige fiscale strafrecht, de bijzondere 
fiscale strafrechtspleging vrijwel ongewijzigd in stand te houden. Dit vond uitdruk
king in art. 7 van de Invoeringswet van het Wetboek van Strafrecht. 

De enige wijziging van belang was een herziening van de kwalificatie van de fis
cale delicten. In 1822 werden alle fiscale delicten (een paar uitzonderingen daarge
laten) tot overtredingen gebombardeerd. De Invoeringswet plaatste in 1886 alle be
staande strafbaarstellingen in fiscale wetten in de categorie van misdrijven.97 

Strafbaarstellingen die daarna werden ingevoerd diende de wetgever telkens uit
drukkelijk te benoemen als misdrijf of overtreding, hetgeen dan ook geschiedde, be
halve, aldus Sinninghe Damsté, bij de Wet op de Vermogensbelasting.98 

Na de invoering van het Wetboek van Strafrecht in 1886 werden de verschillen tus
sen het fiscale en het commune strafproces nog weer groter. Naast het voortbestaan 

93. Vergelijk Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 185 en volgende en 207 en volgen
de. 
94. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 202. 
95. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 213-218. 
96. Van der Poel, Rondom Compositie en Compromis, blz. 195. 
97. Sinninghe Damsté, dissertatie, blz. 210 en volgende noemt de redenen daarvoor. 
98. Sinninghe Damsté, dissertatie, blz. 211. 
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van de fixa en minima in een aantal accijnswetten,99 valt te wijzen op de zogenaam
de invordering van geldboeten Oorspronkelijk was de invordering zowel m het fis
cale, als in het commune strafrecht mogelijk In 1864 werd de invordering in het 
commune strafrecht afgeschaft, hetgeen in 1886 nogmaals werd bevestigd In het 
fiscaal strafproces bleef de invordering gehandhaafd Later zijn de tenuitvoerleg
ging van geldboeten in commuun en fiscaal strafrecht elkaar trouwens weer gaan 
benaderen.100 

14 2 DE GEVOLGEN VAN DE OPKOMST VAN DE DIRECTE BELASTINGEN VOOR HET 

VERVOLGINGSSTELSEL 

Na de nieuwe wetten van 1892-93 gingen de directe belastingen een steeds grotere 
rol spelen. Tot dan toe waren het voornamelijk de douaneheffingen en accijnzen die 
een zwaar stempel drukten op de ontwikkeling van het fiscale strafrecht. De wets
wijzigingen van Pierson brachten aanvankelijk een gesplitste inkomstenbelasting 
Er kwam een bednjfsbelasting, waarvan de heffing was opgedragen aan het dienst
vak der directe belastingen, en een vermogensbelasting, waarmee het dienstvak der 
registratie belast was Uiteindelijk zijn deze belastingen uitgegroeid tot de ene geïn
tegreerde belasting op het inkomen, die de minister aanvankelijk niet kon of durfde 
verdedigen omdat de weerstand daartegen te groot was 101 Vanaf dat moment werd 
de ontwikkeling van het fiscale sanctierecht steeds meer bepaald door de heffings
methoden en -problemen op het gebied van de moderne, directe belastingen. De af
doening van vergrijpen tegen deze belastingen, tot dan toe fragmentarisch geregeld 
in de diverse heffingswetten, groeide uit tot een stelsel dat nogal afweek van de re
gelingen rond de invoerrechten en de accijnzen. 

Dit strafrecht van de directe belastingen was, doordat het veel later tot ontwikke
ling kwam dan het strafrecht van de Algemeene Wet van 1822, ook veel gevoeliger 
voor eigentijdse ontwikkelingen in het commune strafrecht en veel minder afhanke
lijk van de solide voorgeschiedenis van het fiscaal strafproces in het oud-vaderland-
se recht Zo werd voor strafbaarheid in vele directe belasting-wetten uitdrukkelijk 
opzet geeist,102 en kwamen bij de directe belastingen alleen maximum-strafbedrei-
gingen voor en golden de algemene minima van het Wetboek van Strafrecht. Van 
een dramatische aanpak bij de bestrijding van fraude tegen de nieuwe belastingen 
op inkomen was ovengens geen sprake Aanvankelijk was het doen van een onjuiste 
aangifte met strafbaar gesteld Navordering werd pas in 1904 - en toen nog slechts 
zeer beperkt - mogelijk 103 

Ook bij de directe belastingen en de daarmee voor de afdoening van vergrijpen op 

99 Hieromtrent nader A A Vreede, Inleiding over het verslag van de Staatscommissie tot herziening van 
het fiscaal strafrecht en strafproces. Geschriften van de Vereniging voor Belastingwetenschap, nr 45, blz 
19 
100 AA Vreede, о с (vonge noot), blz 20-21 
101 J Verbürg, Een gesplitste inkomstenbelasting De vermogens en bednjfsbelastmgen van minister 
Pierson, in Fiscaliteit in Nederland, 50 jaar belastingmuseum'Prof Dr Van der Poel', Zutphen Deventer 
1987 
102 Tuk, Contentieus, blz 66-67 
103 Hofstra, Inleiding, blz 15 
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één lijn gestelde belastingen kwam een splitsing van vervolgingsbevoegdheden 
voor Hier werd echter een splitsing gemaakt aan de hand van het onderscheid tus
sen misdrijven en overtredingen Ter zake van de misdrijven trad de officier van jus
titie op De vervolging van overtredingen was in handen van de njksadvocaat. Ook 
hier moest de officier van justitie m het laatste geval conclusie nemen. 

De bevoegdheid om te vervolgen was hier derhalve met afhankelijk van de soort 
straf De njksadvocaten vorderden dan ook de vervangende hechtenis 

Aan de vervolging bij de fiscale misdrijven, gepleegd in de sfeer van de directe en 
daarmee gelijkgestelde belastingen hoefde, althans m theone, niet altijd een beslis
sing van de belastingadministratie vooraf te gaan In oudere wetten schijnt nog de 
bepaling te zijn opgenomen dat niet zonder toestemming van het Departement van 
Financien tot vervolging mocht worden overgegaan 104 In latere wetten was dat 
voorschrift niet meer opgenomen Het openbaar ministene was volledig dominus li
tis, kon zelfstandig, zonder voorafgaande bemoeiingen van de belastingdienst, een 
vervolging ter hand nemen en aan de andere kant ook, zelfs na een aangifte van de 
belastingdienst, van vervolging afzien In de praktijk kwam het niet of nauwelijks 
voor dat een vervolging wegens een fiscaal misdnjf tot stand kwam anders dan op 
verzoek van de belastingadministratie 105 

De leiding van het opsporingsonderzoek berustte bij verdenking van een misdrijf 
bij het openbaar ministene. Voor zover een verdenking aanleiding zou geven tot een 
vervolging door de administratie (derhalve de sector van de overtredingen) berustte 
de leiding van het opsporingsonderzoek bij de directeur. 

In 1926 werd het nieuw Wetboek van Strafvordenng ingevoerd, een gebeurtenis die 
voor het fiscale strafproces inhoudelijk nog steeds geen wijzigingen met zich mee
bracht. Alleen werden de meeste afwijkingen die golden voor de vervolging door de 
administratie bijeengebracht in het Wetboek van Strafvordering (Titel 6 van Boek 
IV) 

Alhoewel er zowel in 1886 bij de invoering van het Wetboek van Strafrecht, als in 
1926, bij de invoenng van het Wetboek van Strafvordenng, niets of weinig werd ge
wijzigd ten aanzien van het fiscale strafproces, kwam bij beide gelegenheden toch 
vrij veel kntiek op het (voort)bestaan van de afwijkingen in het fiscale strafrecht 
naar voren Ook bij andere gelegenheden werd een aanzienlijke onvrede geuit.106 

De voornaamste gneven betroffen steeds de fixa en minima waaraan de strafrechter 
gebonden was en die hem beperkingen oplegden die elders in het recht volstrekt on
gewenst werden geacht en de verdeling van vervolgingsbevoegdheden over het 
openbaar ministene en de administratie. 
Zowel in 1886 als in 1926 liet de regenng weten voor deze kntiek wel gevoelig te 

104 AA Vreede.oc (nt 99),blz 23 
105 Commissie Van den Dnes, Bijlage 2, par 25 
106 Vergelijk de prae-adviezen, in 1925 uitgebracht aan de Vereniging voor Kinder- en Politierecht-
spraak door A Rombach en H Th Gerlings, te vinden m het Maandblad voor Berechting en Reclassering 
van 1925, en de prae adviezen, in 1926 uitgebracht aan de Nederlandse Juristen Vereniging door A Rom
bach en J van der Poel, te vinden in de Handelingen van de Nederlandse Junsten Vereniging van dat jaar 
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zijn maar dat een verantwoorde herziening zeer veel tijd zou vergen en dat het niet 
juist was om de zo noodzakelijke wijzigingen in het algemene strafrecht, c.q. straf
procesrecht daardoor te laten vertragen.107 Onder de oppervlakte waren het vooral 
de steeds weerkerende wrijvingen tussen de ministeries van Financiën en Justitie 
die een voortvarende aanpak van het fiscale strafrecht onmogelijk maakten.108 

1.4.3. DE COMMISSIE VAN DEN DRIES 

Om aanpassing van het fiscale straf- en strafprocesrecht voor te bereiden werd in 
1929 een commissie ingesteld, naar de voorzitter de commissie Van den Dries ge
noemd. De commissie kreeg opdracht te onderzoeken of er gronden aanwezig wa
ren om de regels van het fiscale strafrecht en strafproces te wijzigen en, zo ja, in wel
ke zin. Tevens kreeg de commissie de bevoegdheid haar gedachten te laten gaan 
over vereenvoudiging van de bestaande belastingwetten. 

De commissie bracht in 1936 rapport uit, in de vorm van een aantal wetsontwer
pen met toelichting.109 De voorstellen van de commissie gingen uit van de gedachte, 
dat het fiscale strafrecht zo veel mogelijk diende aan te sluiten bij de in art. 91 van 
het Wetboek van Strafrecht verwoorde algemene werking van dat wetboek. Alleen 
de afwijkingen die door de eigen aard van het fiscale recht noodzakelijk waren dien
den volgens de commissie te worden gehandhaafd. Gefixeerde straffen, bijzondere 
minima en de verplichte verbeurdverklaring werden verworpen. De commissie con
stateerde ook dat de zogenaamde schadevergoedingsleer elke betekenis voor het 
contemporaine recht had verloren. Omtrent beide punten kwam overigens een dis
senting opinion naar voren: één lid van de commissie wenste de schadevergoe-
dingsgedachte als grondslag voor de bestraffing van fiscale delicten te handhaven, 
evenals de gebondenheid van de strafrechter aan de fiscale fixa en minima. In het 
rapport wijst de commissie er zelf op dat deze splitsing der geesten mede verklaard 
moet worden door het gegeven dat bij de wetgeving omtrent invoerrechten en ac
cijnzen de door de wetgever voorziene sanctie-mogelijkheid soms de enige moge
lijkheid was om tot inning van ontdoken belastingen te komen; in die gevallen was 
niet in een afzonderlijke navorderingsactie voorzien.110 

De commissie vond hierin grond om in haar ontwerp voor een (nieuwe) algeme
ne wet op de invoerrechten en accijnzen duidelijk te onderscheiden tussen straf
rechtelijke afdoening en een daarnaast steeds aanwezige mogelijkheid om door 
middel van navordering of naheffing alsnog tot inning van ontdoken belasting over 
te gaan. Deze laatste procedure zou tevens een element van bestraffing in zich moe
ten gaan dragen door de mogelijkheid om het na te vorderen of na te heffen bedrag 
met een boete te verhogen. 

De commissie stelde zich hierbij een onderscheiding in het sanctiebeleid voor. 
Indien de emst van het feit het opleggen van een vrijheidsstraf vorderde (vervan-

107. Commissie Van den Dries, blz. 9. 
108. Vergelijk Hand. I, 1959, blz. 76. 
109. Ontwerpen voor respectievelijk wijziging van het Wetboek van Strafrecht, het Wetboek van 
Strafvordering, invoering van een nieuwe algemene wet op invoerrechten en accijnzen en invoering van 
een aantal nieuwe hef fi ngs wetten met belrekking tot accijnzen. 
110. Commissie Van den Dries, blz. 12 en 21. 
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gende hechtenis daarbij inbegrepen) dan wel verbeurdverklaring als straf gewenst 
leek, achtte de commissie de strafrechtelijke weg de meest aangewezene. Bij de ver
grijpen waarbij deze straffen niet nodig of gewenst voorkwamen stelde de commis
sie voor om tot het opleggen van een administratieve boete (als onderdeel van de na
vordering) over te gaan. 

Overigens trachtte de commissie enige orde in de chaos van strafbepalingen te 
brengen door delictsomschrijvingen zo veel mogelijk bijeen te brengen, hetzij door 
aanvulling van het Wetboek van Strafrecht (strafbepalingen geldend voor het hele 
belastingrecht), hetzij door afzonderlijke hoofdstukken in fiscale wetten aan straf
rechtelijke bepalingen te wijden. Daarbij liet de commissie zich leiden door de ge
dachte dat het wenselijk is om samenloop van strafbaarstellingen zo veel mogelijk 
te vermijden, zodat in fiscale wetten geen gedragingen strafbaar gesteld moeten 
worden die ook al onder een commune strafbaarstelling zouden vallen. 

Ten aanzien van de vervolging kwam de commissie (alweer niet unaniem) tot voor
stellen die een scherpe breuk met het verleden betekenden. Uitsluitend de belasting
administratie zou bevoegd zijn om te beslissen over transactie en vervolgen, inclu
sief het aanwenden van rechtsmiddelen, zulks voor alle fiscale delicten, zowel 
overtredingen als misdrijven. 

Uitsluitend het openbaar ministerie zou bevoegd zijn om de vervolgingshande
lingen te verrichten. Het bestuur der belastingen kon geen invloed op de inrichting 
van de dagvaarding uitoefenen maar wel zou het bestuur een in de wet vastgelegde 
mogelijkheid krijgen om tijdens de terechtzitting (of, in geval van cassatie, bij het 
indienen van de cassatiemiddelen) de door het bestuur gewenste toelichting te ver
schaffen. 

Opmerkelijk is, dat het openbaar ministerie weliswaar bij uitsluiting bevoegd 
werd om vervolgingsdaden ie verrichten, maar geen enkele mogelijkheid zou be
houden om van vervolging af te zien indien het bestuur eenmaal om vervolging zou 
hebben verzocht: de opportuniteitsbeslissing lag geheel bij het bestuur.111 

Op korte termijn heeft de arbeid van de commissie niet tot praktische resultaten 
geleid, maar op de langere termijn des te meer, daar het werk van de commissie als 
uitgangspunt heeft gediend voor de in 1961 ingevoerde Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen en ook voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen van 
1959. 

In de periode na de tweede wereldoorlog deed de noodzaak het economisch verkeer 
en de financiële kant van de staathuishouding weer in goede banen te leiden een ver
grote behoefte ontstaan aan mogelijkheden om overtreding van voorschriften op dat 
vlak hard aan te pakken. Daartoe werden vele bijzondere regelingen uitgevaardigd, 
die controle- en opsporingsbevoegdheden uitbreidden en aanvulden. Tevens wer
den strafbaarstellingen op het sociaal-economisch terrein uitgebreid en verscherpt. 

Deze noodwetgeving heeft zich vanzelfsprekend ook op de belastingheffing ge
richt. Er is een niet onaanzienlijke collectie fiscale noodmaatregelen tot stand geko
men. U2 Het geheel van deze fiscale noodwetgeving leidde tot een onoverzichtelijke 

111. Commissie Vanden Dries, blz. 22-23. 
112. Een lijst van dergelijke maatregelen treft men aan bij De Lange/De Wit, Kort begrip, blz. 83. 
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situatie. Om enige orde in deze chaos te scheppen werden in 1952 de meeste fiscale 
noodmaatregelen vervangen door de Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht. '13 

Deze wet beoogde niet méér dan de belangrijkste strafbepalingen uit de fiscale 
wetgeving bijeen te brengen, alsmede enkele algemene regelingen te formuleren 
met betrekking tot opsporing en vervolging. Nieuws bracht de Wet Vervanging Fis
caal Noodrecht niet. De wet heeft wel een markerende betekenis. De centrale cata
logus van delictsomschrijvingen, geldend voor een grote verscheidenheid van hef
fingswetten en uitvoeringsregelingen greep vooruit op de systematiek en (ten dele) 
het doel van de aanstaande algemene wetten. In zoverre markeert de Wet Vervan
ging Fiscaal Noodrecht voor het fiscale strafrecht het begin van het huidige tijdperk. 

Het enige nieuwe, dat de Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht bracht ten opzichte 
van de daarvóór geldende regelingen was een ruimere omschrijving van opspo
ringsbevoegdheden. '14 

Niet in de Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht begrepen was overigens de rechts
grond voor het optreden van een nieuwe, voor de praktijk nogal belangrijke opspo
ringsorganisatie. Bij Resolutie van 26 juni 1945 was de Fiscale Inlichtingen- en Op
sporingsdienst opgericht. Het optreden van deze dienst werd opnieuw geregeld bij 
ministeriële beschikking van 8 oktober 1952, nr. 91.115 Ten slotte is de Fiscale In
lichtingen- en Opsporingsdienst geïncorporeerd in de Organisatiebeschikking 
Rijksbelastingdienst. ' 1 б 

Aan het einde van de hier beschreven periode werd algemeen de tijd meer dan rijp 
geacht voor een drastische herziening, niet alleen van het fiscale straf- en strafpro
cesrecht, maar van het gehele belastingrecht. In 1948 werd, om de gewenste wijzi
gingen voor te bereiden, de zogenaamde vereenvoudigingscommissie ingesteld, 
naar haar voorzitter genoemd de commissie Van den Berge.117 In 1954 heeft deze 
commissie verslag uitgebracht, in de vorm van een verslag en een negental wetsont
werpen. Dit rapport is nimmer openbaar gemaakt. Blijkens de Memorie van Ant
woord echter, heeft de regering zich wat het ontwerp van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen betreft, vrijwel gehouden aan het door de commissie opgestelde 
ontwerp voor een dergelijke algemene wet. ' ' 8 

1.5. De huidige periode: het stelsel van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen en de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen 

In 1959, respectievelijk 1961 verschenen de twee algemene wetten in het staats
blad, die een ingrijpend herziene, nieuwe grondslag voor de Nederlandse belasting
wetgeving moesten gaan vormen en die ook voor de opsporing en vervolging van 

113. Wel van 23 apnl 1952, Stb. 191. 
114. Art. 117 Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht. 
115. Stcrt. 1952,199. 
116. Beschikking van 29 december 1964, Stcrt. 1964, 254, gewijzigd bij Beschikking van 8 april 1975, 
Stcrt. 1975,68. 
117. Beschikking van 17 september 1948, nr. 316, Stcrt. 1948,181. 
118. Bijl. Hand. П, 1955-1956,4080nr.S.blz. 1. 
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fiscale delicten een nieuw tijdperk inluidden: de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen119 en de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen.120 Het zijn kaderwet
ten die voornamelijk de formeelrechtelijke basis verschaffen waarop in de diverse 
heffingswetten voortgebouwd wordt. De strafvorderlijke bepalingen zijn in beide 
wetten gelijk, zodat het wettelijk kader waarbinnen de strafvordering zich voltrekt 
voor alle belastingen die door de rijksoverheid geheven worden hetzelfde is. 

Bij het ontwerpen van de Algemene wet inzake rijksbelastingen is er naar gestreefd 
zo veel mogelijk aansluiting te zoeken bij het ontwerp van de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen, dat op zijn beurt weer uitging van de gedachten die de 
commissie Van den Dries in 1936 had ontvouwd.121 Uiteindelijk werd het wetsont-
werp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen het eerst verdedigd en aangeno
men met het wat merkwaardige resultaat, dat de toelichting op het later behandelde 
ontwerp voor de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen op tal van plaatsen 
verwijst naar de behandeling van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, waar
van de inrichting echter in hoofdlijnen bepaald was door de gaandeweg ontwikkel
de ideeën omtrent een ontwerp voor de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen. 

Het onderbrengen van de douanerechten en de accijnzen in een afzonderlijke al
gemene wet werd destijds verdedigd met het argument dat er voor deze belastingen 
reeds een algemene wet (die van 1822) functioneerde terwijl het samenvoegen van 
een herziene algemene wet op het gebied van de douanerechten en de accijnzen met 
algemene bepalingen aangaande de directe belastingen door de grote verschillen in 
heffingstechniek meer nadelen dan voordelen zou hebben. Ook speelde hier een rol 
dat speciaal aan de douane- en accijnswetgeving in toenemende mate eisen werden 
gesteld door het zich snel ontwikkelende internationale handels- en rechtsverkeer 
en de opkomende internationale organisaties, met name de Benelux, de EG en de 
EGKS.122 

De vraag is destijds gesteld, waarom het zo lang moest duren, voordat de beide 
algemene wetten in behandeling genomen konden worden. Ten slotte bouwde het 
ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen voort op het zoeven ge
noemde, in 1954 uitgebrachte rapport van de commissie Van den Berge, terwijl die 
commissie zich in hoge mate heeft laten leiden door het in 1936 uitgebrachte rap
port van de commissie Van den Dries.I23 Het ontwerp voor de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen was rechtstreeks georiënteerd op het concept van de com
missie Van den Dries. De regering heeft het verloop van zo lange tijd in eerste in
stantie willen verklaren door te wijzen op de noodzaak de onderhavige materie aan 
te passen aan de in 1950 ingevoerde Wet op de economische delicten124 en aan de 
gevolgen van inmiddels ontstane internationale verplichtingen, met name in Bene
lux-verband.125 Later heeft de staatssecretaris van Financiën, Van den Berge, nog 

119. Wet van 2 juli 1959, Stb. 301. 
120. Wetvan26januaril961,Stb.31. 
121. Bijl.Hand.Π, 1955-1956,4080nr.3,blz. 12. 
122. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080 nr.3,blz. 12. 
123. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080nr.3,blz. 12en24. 
124. Bijl. Hand. Π, 1954-1955,4080 nr. 3, blz. 24. 
125. Bijl.Hand. II, 1957-1958,5005ra-.3,b]z.5. 
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toegegeven dat aanzienlijke vertraging was voortgekomen uit verschillen van in
zichten en desiderata tussen de ministeries van Justitie en Financien 126 

Uitgangspunt van de hele operatie rond de belastingherziening, die tot diep in deja
ren zestig heeft geduurd, was een aanmerkelijke vereenvoudiging van het belas
tingstelsel Daarbij paste, om tot één uniforme wijze van bestraffing van fiscale de
licten te geraken waarbij mede de wens voorlag om het fiscale straf- en 
strafprocesrecht zo nauw mogelijk te doen aansluiten bij het algemene straf- en 
strafprocesrecht en de uitzondenngsbepalingen te beperken tot hetgeen werkelijk 
vereist zou worden door het eigen karakter van de belastingwetgeving 

Men heeft er naar gestreefd om de fiscale strafbaarstellingen, algemeen geformu
leerd en toepasselijk op alle desbetreffende heffingswetten, in de beide algemene 
wetten bij elkaar te brengen ,27 In zoverre men op dit punt van een nieuwe techniek 
of opzet van strafbaarstellen kan spreken, luidde in wezen de Wet Vervanging Fis
caal Noodrecht het nieuwe tijdperk in l28 Deze concentratie van strafbaarstellingen 
is overigens bij de Algemene wet inzake rijksbelastingen nagenoeg wèl, en bij de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen nagenoeg niet gelukt 

Wat de strafrechtelijke en de strafvorderlijke bepalingen in de beide algemene 
wetten betreft heeft de wetgever als belangrijk uitgangspunt vooropgesteld dat de 
bijzondere afwijkingen van het commune strafrecht, die voorheen in de fiscale wet
geving voorkwamen, tot het - in verband met de verzekering van een juiste belas
tingheffing - allernoodzakelijkste beperkt moest worden l29 

De Algemene wet inzake rijksbelastingen is toepasselijk op alle belastingen die van 
rijkswege door de rijksbelastingdienst worden geheven 130 Uitgezonderd zijn de in
voerrechten en accijnzen,131 waarop de Algemene wet inzake douane en accijnzen 
van toepassing is Bovendien zijn bepalingen van de Algemene wet inzake njksbe
lastingen in een aantal met-fiscale wetten van overeenkomstige toepassing ver
klaard op de heffing van belastingen, retnbuties en premies die op grond van die bij
zondere wetten worden geheven De belangrijkste van deze wetten zijn wel de 
Algemene Ouderdoms Wet, de Algemene Weduwen- en Wezenwet, de Algemene 
Wet Bijzondere Ziektekosten, de Algemene Arbeidsongeschiktheids Wet en de Al
gemene Kinderbijslag Wet132 Voorts zijn bepalingen van de Algemene wet inzake 
njksbelastingen van overeenkomstige toepassing verklaard op heffingen die lagere 
overheden opleggen op grond van de gemeentewet, de Provinciewet, de Bevoegd-
hedenwet Waterschappen133 en de Ruilverkavelingswet en een aantal daarmee sa
menhangende wettelijke regelingen 134 Ook zijn bepalingen van de Algemene wet 

126 Hand 1,1959, blz 76 
127 Bijl Hand II, 1954-1955,4080 nr 3,blz 13 
128 Bijl Hand II, 1954-1955,4080nr 3,blz 24-25 
129 Hand Π, 1954 1955, Bijl 4080, nr 3,blz 24, Bijl Hand Π, 1957-1958,5005 nr 3,blz 6 
130 Art 1 lid2AWR 
131 Art l.hdlAWR 
132 Respectievelijk art 30 AOW, 44 AKW, 23 AWBZ, 75 AAW en 23 AKW 
133 Art 281 en volgende gemeentewet, 152bProvincieweten 10 en volgende Bevoegdhedenwet Water 
schappen 
134 Art 125 Ruilverkavelingswet 
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inzake rijksbelastingen van overeenkomstige toepassing verklaard op heffingen die 
geschieden op grond van milieuwetten, thans met name de Wet algemene bepalin
gen milieuhygiëne.135 Ten slotte (deze opsomming is niet volledig; een meer com
plete lijst treft men aan in De Vakstudie136) zijn bepalingen van de Algemene wet in
zake rijksbelastingen een enkele maal ook toepasselijk verklaard op regelingen die 
met het heffen van belastingen en dergelijke niets uitstaande hebben. Zo is de ver
plichting tot het verstrekken van inlichtingen ingevolge art. 10, lid 2 Wegenver
keerswet aangemerkt als een verplichting ingevolge de belastingwetgeving, waar
op de strafrechtelijke bepalingen van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
toepasselijk zijn. 

1.5.1. DE WIJZE VAN AFDOENING VAN FISCALE DELICTEN IN DE BEIDE ALGEMENE 
WETTEN GLOBAAL OMSCHREVEN 

Uitgangspunt is, dat een vergrijp tegen de belastingdienst steeds op twee verschil
lende wijzen afgedaan kan worden. De fiscus kan geheel zelfstandig overgaan tot 
het opleggen van een administratieve boete. Deze boete beloopt een percentage (bij 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen) of veelvoud (bij de Algemene wet inzake 
douane en accijnzen) van de te weinig betaalde belasting, dan wel een in de wet ge
fixeerd bedrag.I37 De opgelegde boete gaat deel uitmaken van de belastingschuld en 
wordt langs de normale fiscale procedure ingevorderd. Voor het instellen van 
rechtsmiddelen tegen een boete is de belastingplichtige aangewezen op de normale 
fiscale rechtsgang. De voorwaarden voor toepassing van de fiscaal-administratieve 
boete en de daarbij te volgen procedure zijn in beginsel voor alle middelen gelijk. 
Het instrumentarium van de fiscus is hierdoor belangrijk uitgebreid. Voorheen 
speelde de verhoging alleen een rol bij een beperkt aantal belastingen, steeds gere
geld in de bijzondere heffingswetten met eigen voorwaarden en beperkingen.138 Bij 
sommige belastingwetten was de administratieve wijze van strafopleggen de enige 
beschikbare sanctie. Omgekeerd waren er ook belastingwetten die wel strafbaar
stellingen inhielden maar geen administratieve verhogingen als zelfstandig repres
siemiddel kenden.139 In dit verband valt te wijzen op de motorrijtuigenbelasting. 
Vóór 1966 - onder de oude Motonrijtuigenbelastingwet van 1926 - kon ten onrechte 
niet-betaalde belasting slechts worden nagevorderd indien de overtreding eerst 
strafrechtelijk was ingeleid. Hierbij moet overigens de kanttekening gemaakt wor
den dat het opleggen van een verhoging in verband met de heffing van motorrijtui
genbelasting naar huidig recht juist weer niet geschiedt op grond van het in de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen bepaalde, maar op grond van de artikelen 16 en 17 

135. Art.61rWabm. 
136. Vakstudie AWR, aant. 5 op art. 1. 
137 Men vmdt de administratieve boeten in de art. 9,10,18,21 en 22 AWR en 134-141 AWDA. 
138. В ij voorbeeld art. 85 Wet op de Inkomstenbelasting 1914, waarin een verhoging van aanzienlijk meer 
dan honderd procent geregeld was, echter slechts toepasbaar op één belastingjaar mdien over meerdere ja
ren te weinig belasting geheven was. Deze verhoging is m 1914 door de wetgever nog verdedigd aan de 
hand van de schadevergoedingsleer, vergelijk Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080, nr. 3,blz. 16. 
139. Vergelijk het rapport van de Commissie tot Vereenvoudiging van de Belastingwetgeving (Commis
sie Van den Berge, niet gepubliceerd), blz. 8. 
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van de Wet op de motomjtuigenbelasting 1966 en de paragrafen 45 en volgende van 
de daarbij behorende Leidraad motorrijtuigenbelasting De voorschriften die de 
Wet op de motomjtuigenbelasting 1966 ter zake bevat derogeren aan de bepalingen 
van de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Deze afwijkingen van de algemene 
wet hangen samen met de omstandigheid dat de motorrijtuigenbelasting om rede
nen van controle en administratie, anders dan zou volgen uit het stelsel van de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen, wordt geheven vóór het begin van de penode 
waarover de belasting wordt verschuldigd Dat heeft uiteraard gevolgen voor de 
aangifteplicht en de uitwerkingen daarvan Bovendien achtte de minister het niet 
doenlijk maar ook met nodig om het onderscheid in graden van verwijtbaarheid zo
als dat in de Algemene wet inzake njksbelastingen-boeten is verwerkt ook bij de 
motorrijtuigenbelasting vol te houden 

Naast deze op administratieve wijze opgelegde boete is er de mogelijkheid van een 
strafvervolging, leidende tot een uitspraak van de strafrechter. Strafbaarstellingen 
in de Algemene wet inzake rijksbelastingen beheersen een groot aantal vergrijpen 
en verzuimen van een belastingplichtige. Het veronachtzamen van een fiscaal voor-
schnft dat kan leiden tot het opleggen van een administratieve verhoging levert ook 
vrijwel steeds de vervulling van een delictsomschrijving op Daarentegen zijn er 
meer gedragingen (misdragingen) die wèl onder een strafbaarstelling, maar met on
der de voorwaarden voor toepassing van een administratieve boete vallen. 

Veelal is er derhalve een keuze, en kan repressie haar beslag krijgen door zowel 
de administratiefrechtelijke als de strafrechtelijke wijze van optreden In de beide 
algemene wetten zijn voorzieningen getroffen om cumulatie van een opgelegde ad
ministratieve boete met een door de strafrechter opgelegde straf te voorkomen.140 

Alle bij de belastingdienst werkzame ambtenaren hebben opsporingsbevoegdheid 
Deze bevoegdheid strekt zich uit over alle in fiscale wetten geformuleerde straf
baarstellingen plus nog enkele delicten uit het Wetboek van Strafrecht (vormen van 
wederspannigheid) ' ^ 

Ook algemene opsporingsambtenaren zijn steeds bevoegd fiscale delicten op te 
sporen. Zij zijn echter gehouden om hun bevindingen, op dezelfde wijze als fiscale 
ambtenaren, te doen toekomen aan het bestuur van 's Rijks belastingen, in plaats 
van aan het openbaar ministerie 142 

Sommige opsponngsbevoegdheden zijn in de twee algemene wetten ruimer ge
formuleerd dan in de commune regelingen in het Wetboek van Strafvordering Het 
gaat om de bevoegdheid in beslag te nemen en de bevoegdheid plaatsen, eventueel 
woningen te betreden 143 In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen is 
ook de bevoegdheid tot aanhouding ten opzichte van de regeling in het Wetboek van 
Strafvordering verruimd 144 Men neemt aan, dat de ruimer geformuleerde opspo
nngsbevoegdheden ten dienste staan van alle ambtenaren die in de fiscale wetge-

140 Art 9,lid4,18,lid3,en21,lid2,AWRenart 142AWDA 
141 Art 80 hd 1 en 88, lid 1 AWR en art 203, lid 1 en 208, lid 1 AWDA 
142 Art 80, lid 2 AWR en art 203 hd2AWDA 
143 Art 81 en 83 AWR en art 209 en volgende en 201 AWDA 
144 Art 202 AWDA 
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ving strafbaar gestelde feiten opsporen, dus ook van algemene opsporingsambtena
ren, indien en voor zover zij bij een dergelijk opsporingsonderzoek betrokken 
zijn.145 Met betrekking tot de inbeslagneming op grond van de Algemene wet inza
ke de douane en de accijnzen is uitdrukkelijk bepaald dat ook algemene opsporings
ambtenaren van de ruimere formuleringen van deze bevoegdheden meegenieten.I46 

Aan beide algemene wetten ligt het uitgangspunt ten grondslag, dat alle beslis
singen omtrent het opsporen van fiscale delicten en voor een deel ook de daaropvol
gende beslissing of het al dan niet wenselijk is dat tot vervolging wordt overgegaan, 
worden genomen door het bestuur van 's Rijks belastingen.147 

Uitdrukkelijk is bepaald, dat de leiding over de opsporing ter zake van in fiscale 
wetten strafbaar gestelde delicten niet bij het openbaar ministerie, maar bij het be
stuur van 's Rijks belastingen berust.148 

Vervolgens bepaalt het bestuur van 's Rijks belastingen of strafvervolging op 
haar plaats is, of dat volstaan kan worden met de administratiefrechtelijke wijze van 
beboeting. Er is nog een tussenweg: het bestuur van 's Rijks belastingen kan met de 
verdachte/belastingplichtige transactie aangaan. Voor deze beslissingen in verband 
met de strafvordering (dan wel het, al dan niet onder het stellen van voorwaarden af
zien daarvan) wordt het bestuur van 's Rijks belastingen uitgeoefend door de direc
teuren der rijksbelastingen. Dat wil zeggen: door de hoofden van de acht regionale 
directoraten waarin Nederland is verdeeld. 

Zonder dat het bestuur van 's Rijks belastingen heeft besloten dat vervolging 
geïndiceerd is en de stukken aan het openbaar ministerie heeft doen toekomen, ont
beert het openbaar ministerie het recht een vervolging in te stellen. 

Is in een fiscale strafzaak het openbaar ministerie eenmaal door het bestuur van 's 
Rijks belastingen benaderd, met het verzoek een strafvervolging in te stellen, dan 
kan het openbaar ministerie zijn rechten en bevoegdheden met betrekking tot de 
vervolgingsbeslissing volledig blijven hanteren zoals dat in het Wetboek van Straf
vordering is neergelegd. Dat houdt met name in, dat het openbaar ministerie de vrij
heid behoudt om van vervolging afte zien. Transigeren mag de officier van justitie 
echter niet; art. 76 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en art. 197 van de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen worden aldus uitgelegd, dat die be
voegdheid bij uitsluiting aan de directeuren van 's Rijks belastingen is toebedeeld. 
Indien een officier van justitie niet tot vervolging wenst over te gaan op gronden, 
aan het algemeen belang ontleend, dan stuurt hij de stukken weer terug naar het be
stuur van 's Rijks belastingen, dat vervolgens alsnog kan pogen met de verdach
te/belastingplichtige te transigeren.I49 

Op dit wettelijk primaat van de belastingadministratie bij de vervolgingsbeslis
sing is een uitzondering: indien iemand in verzekering is gesteld of in voorlopige 
hechtenis is genomen, dan wel een woning is binnen getreden tegen de wil van de 

145. Wand, 1985, blz. 169,204(111. 300) en 237, H. de Doelder, Politioneel (sic) en justitieel optreden in 
belastingzaken, MBB januan 1984,blz.26. 
146. Art.213,lid2AWDA. 
147. Art. 80, hd 2 AWR en art. 203, lid 2 AWDA. 
148. Arl.80,lid4AWRenart.203,lid4AWDA. 
149. Art. 80, hd 3 AWR en art. 203, lid 3 AWDA. 
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bewoner, dienen de desbetreffende processen-verbaal onverwijld door150 het be
stuur van 's Rijks belastingen aan het openbaar ministerie te worden toegezonden. 
De belastingadministratie heeft in een dergelijk geval, omdat reeds zulke ingrijpen
de, duidelijk tot de justitiële sfeer behorende dwangmiddelen werden toegepast, 
geen vrijheid meer om de zaak in eigen huis te houden. 

Inmiddels heeft de Hoge Raad een flinke bres geschoten in dit, in de algemene wet
ten neergelegde, bouwwerk. De Hoge Raad heeft namelijk bepaald, dat het open
baar ministerie in zijn vervolging van een fiscaal delict ontvankelijk is, ook als bui
ten de zojuist beschreven uitzonderingssituaties in verband met toegepaste 
dwangmiddelen niet uit het procesdossier blijkt dat het bestuur van 's Rijks belas
tingen het openbaar ministerie formeel benaderd heeft voordat het tot vervolging 
overging.151 

Komt het tot een vervolging, dan treedt uitsluitend een lid van het openbaar mi
nisterie op. Bijzondere vervolgingsambtenaren of procesvertegenwoordigers ten 
dienste van de belastingadministratie zijn er niet meer. De regering heeft gemeend 
dat enerzijds de leden van het algemene openbaar ministerie en de strafrechter, 
mede gezien de aanmerkelijke vereenvoudiging van de belastingwetgeving die op 
het invoeren van de beide algemene wetten is gevolgd, ten volle in staat zullen zijn 
om de belangen van de fiscus juist te beoordelen en anderzijds het in de Wet op de 
economische delicten geïntroduceerde instituut van de contactambtenaar, dat ook 
in de beide fiscale kaderwetten een plaats heeft gekregen,152 zal kunnen voorzien in 
de nodige fiscaal-technische voorlichting van zittende en staande magistratuur. 

In het fiscale strafproces is de rijksadvocaat verdwenen. Het ambt is evenwel blij
ven bestaan. Op dit moment zijn er twee rijksadvocaten, één in 's-Gravenhage en 
één in Amsterdam. Beiden hebben zich omringd met een redelijk groot aantal 
plaatsvervangers. De rijksadvocaat treedt voornamelijk als advocaat van de staat op 
bij geschillen betreffende de belastingheffing. Veelal zijn dat uiteraard procedures 
op grond van de Invordenngswet, in toenemende mate worden fiscale geschillen 
echter ook langs de lijnen van de burgerlijke rechtsvordering uitgevochten, al dan 
met in kort geding. De werkzaamheden van de rijksadvocaat behoeven ovengens 
niet noodzakelijk tot fiscale geschillen beperkt te blijven. Hij treedt ook op indien 
de centrale overheid op andere fronten in een geschil betrokken raakt. 

Verder zijn er in het fiscale strafproces nog slechts enkele formele afwijkingen 
van de normale gang van zaken. In eerste instantie is altijd de rechtbank bevoegd, 
ook ter zake van fiscale overtredingen.153 Voorts is hoger beroep beperkter mogelijk 
dan in het commune strafrecht.154 

130 Inde praktijk namens, vergelijk paragraaf 77. lid 1 Leidraad AWR 
151 HR 15seplember 1986, N11987,304 
152 Art 84 AWR en art 204AWDA 
153 Art 56WetRO,art 77AWRenart 198AWDA. 
154 Art 77, lid3 AWR en art 198,lid3AWDA 
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IL Het palet van sancties op overtredingen tegen de 
belastingwetgeving 

ILA. ADMINISTRATIEFRECHTELIJKE SANCTIES 

II.A.l. Inleidende opmerkingen 

In dit hoofdstuk zijn de in het belastingrecht voorziene administratieve sancties op 
fiscale onregelmatigheden aan de orde. In verband met 'sanctie' is 'administratief' 
geen vastomlijnd begrip. 

In deze studie wordt voor het onderscheiden van 'administratief' en 'strafrechte
lijk' afstraffen aangeknoopt bij de functie die de rechterlijke macht daarbij vervult. 
'Administratief straffen' voltrekt zich geheel binnen de uitvoerende macht. De be
voegdheden die daarvoor nodig zijn, zijn aan uitvoerende instellingen en ambtena
ren toebedeeld. Tussenkomst van de rechterlijke macht is voor het voltrekken van 
zulk een 'administratieve sanctie ' niet noodzakelijk, zij het dat gaandeweg is erkend 
dat de straftoepassing door de administratie (de 'uitvoerende macht') nimmer zon
der toezicht van de onafhankelijke rechter mag blijven. Indien de strafrechter eraan 
te pas moet komen om een sanctie te kunnen opleggen, is die sanctie 'strafrechte
lijk' . Indien een sanctie in eerste instantie kan worden vastgesteld en geëffectueerd 
zonder dat er een lid van de rechterlijke macht aan te pas komt, is die sanctie 'admi
nistratief'. 

De belastingadministratie kan op verzuimen of vergrijpen van de belastingplichtige 
reageren door een extra-geldsbedrag te innen: de bevoegdheid tot het opleggen van 
een 'boete' oftewel 'verhoging'. Strikt genomen moet men hier (nog korte tijd) 
spreken van bevoegdheden tot het kwijtschelden van verhogingen. In de wettelijke 
systematiek vloeit de verschuldigdheid daarvan namelijk rechtstreeks uit de wet 
voort, zodat van opleggen door de inspecteur geen sprake kan zijn. In de praktijk is 
echter het eindresultaat van de wettelijke voorschriften waaruit de boete of verho
ging voortvloeit en de door wet en pseudo-wet vereiste nadere beslissing van de in
specteur tot kwijtschelden, dat hier feitelijk een bevoegdheid tot 'opleggen' gecre
ëerd is. Deze moeizame constructie wordt verlaten. De wetgever ziet zich 
genoodzaakt de fiscale wetten op dit punt in overeenstemming te brengen met de ei
sen die (vooral) op grond van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
aan bestraffingsprocedures gesteld worden. In de voorzienbare toekomst zal de fis-
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cale boete de wettelijke gedaante aannemen van een discretionaire bevoegdheid 
van de inspecteur.1 

Reeds nu heeft de rechtspraak aan het huidige stelsel zijn scherpte ontnomen. De 
inspecteur moet, indien hij een administratieve boete wil opleggen, aannemelijk 
maken dat verwijtbaar gedrag daarvoor grond oplevert. Het wettelijk uitgangspunt: 
de boete vloeit rechtstreeks uit de wet voort, is daardoor afgezwakt of zelfs terzijde 
gesteld. 

Deze administratieve 'boeten' of 'verhogingen' zijn de principale administratie
ve sancties in het belastingrecht. 

Naast deze administratieve boeten kent het belastingrecht nog verschillende andere 
middelen en bevoegdheden om te reageren op fiscale onregelmatigheden, al dan 
niet terug te voeren op fouten of malversaties van de contribuabele. Aan die be
voegdheden ga ik voorbij, omdat zij niet zijn aan te merken als 'sancties', zoals de 
administratieve boeten dat zijn. Met het woord 'sanctie' wordt hier gedoeld op de 
maatregel die naar de wettelijke beschrijving beoogt niet louter reparatoir te zijn. 
Niet aan de orde komen de bevoegdheden die de belastingadministratie heeft om op 
tekortkomingen of malversaties van belastingplichtigen te kunnen reageren en die 
een louter reparatoir karakter hebben. Dat wil zeggen: de bevoegdheden die het mo
gelijk maken om ook bij gebrek aan medewerking van de belastingplichtige toch 
een correcte belastingheffing te bewerkstelligen, althans te benaderen. Zulk zuiver 
reparatoir optreden zal door degene die daardoor getroffen wordt veelal als repres
sief of zelfs bestraffend ervaren worden. Om te beginnen kan men het optreden van 
de belastingdienst feitelijk niet los zien van de belangentegenstellingen die er per 
definitie zijn tussen de inspecteur en de belastingplichtige. Die belangentegenstel
lingen (ik weiger aan te nemen dat er een meetbaar percentage belastingplichtigen 
is dat het, uit een oogpunt van bevordering van het algemeen belang, als een voor
recht beschouwt zo veel mogelijk belasting te betalen) bepalen de stemming en 
brengen met zich mee dat ook de aanwending van bevoegdheden die objectief be
schouwd op geen enkele wijze met het opleggen van een straf in verband te brengen 
zijn - een correctie, die de inspecteur op een overigens acceptabele aangifte aan
brengt - al heel snel irritaties veroorzaakt. Het conflict kan in de praktijk nog aan
zienlijk worden versterkt door onbehoorlijk of onhandig optreden van ambtenaren 
van 's Rijks belastingdienst. Voorbeelden van irritaties naar aanleiding van dat op
treden zijn even talrijk als voorbeelden van ontgaans-, ontwijkings- en ontduikings
gedrag van belastingplichtigen. 

Voorts zijn er bevoegdheden die zich er door hun feitelijke uit-, c.q. bijwerkingen 
toe lenen welbewust een afstraffing uit te delen, hoewel die bevoegdheden op zich
zelf zeker niet met het oogmerk van bestraffing in de wet zijn neergelegd. Men den
ke in dit verband aan de bevoegdheid van de inspecteur om te constateren dat een 
belastingplichtige zijn verplichtingen niet juist is nagekomen zodat de inspecteur 
zijn eigen schatting en waardering van de feiten als grondslag voor de heffing mag 
gebruiken in combinatie met de zogenaamde omkeerregel. Die legt op de belasting-

1. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058, nrs. 1-3. Om de gewijzigde gedaante van de fiscaal-administratieve 
straf te onderstrepen wordt in het wetsvoorstel niet meer gesproken van 'verhogingen', doch alleen nog 
van 'boeten'. 

43 



SANCTIES OP OVERTREDINGEN TEGEN DE BELASTINGWETGEVING 

plichtige de zware bewijslast van het ongelijk van de inspecteur. Onder omstandig
heden komt dat erop neer dat de aangeslagene aannemelijk moet gaan maken dat be
lastbare feiten zich niét hebben voorgedaan. Daarnaast zijn er de - binnenkort uit te 
breiden - bevoegdheden voor de ontvanger, op grond van de invorderingswetge
ving. Het is duidelijk dat al deze bevoegdheden, indien zij moeten worden toegepast 
in de soms kribbige verhouding tussen fiscus en aangeslagene, in zekere mate een 
afstraffend karakter kunnen krijgen. 

Wél worden twee bevoegdheden besproken die de Algemene wet inzake de douane 
en de accijnzen kent met betrekking tot goederen en die niet zonder meer als straf
oplegging kunnen worden aangemerkt. Deze bevoegdheden strekken ertoe, voor
werpen welker vrij bezit niet verenigbaar is met een juiste heffing van invoerrech
ten en accijnzen te onttrekken aan het verkeer of minstens aan hun eigenaar. Deze 
bevoegdheden zijn niet met stelligheid als sancties aan te merken, zoals de fiscale 
boeten dat zijn. De wet stelt bij deze bevoegdheden uit de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen niet het toevoegen van leed, het uitdelen van een waarschu
wing of het vergelden van verwijtbaar gedrag voorop. Deze bevoegdheden zijn in 
de allereerste plaats maatregelen tot bescherming van de fiscale openbare orde. Een 
zeker element van bestraffing is echter ook aanwezig. Bovendien staan deze maat
regelen in nauw verband met de opsporing van douane- en accijnsdelicten. Zij heb
ben in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen ook behandeling gevon
den te zamen met strafvorderlijke onttrekkingsbevoegdheden. Dat levert voldoende 
reden op om deze twee bevoegdheden uit de Algemene wet inzake de douane en de 
accijnzen op te nemen in dit exposé van administratieve sancties. 

Vervolgens zal nog op de transactie worden gewezen, een bevoegdheid die strekt 
tot het effectueren van een straf maar die als bevoegdheid beschouwd in de eerste 
plaats gerekend moet worden tot de administratieve, dat wil zeggen ter beschikking 
van de administratie staande, bevoegdheden. 

II.A.2. Schets van heffingstechnieken 

U.A.2.1. HEFFING VAN RIJKSBELASTINGEN 

De toepassingsvoorwaarden voor de administratieve boeten verschillen al naar ge
lang de wijze waarop de desbetreffende belasting wordt geheven. Die verschillen 
hangen samen met de rol die de belastingplichtige is toebedacht in het heffingspro
ces en, daarmede ten nauwste samenhangend, de betekenis van de aangifte. De aan
gifte neemt een centrale positie in het heffingsproces in, die echter verschilt al naar 
gelang de heffingsprocedure die voor een bepaalde belasting gekozen is. De ver
plichtingen van de belastingplichtige op hun beurt zijn weer in belangrijke mate ge
concentreerd rond de aangifte. Deze wisselende betekenis die de aangifte en daar
mee de verplichtingen van de belastingplichtige in het heffingsproces toekomen 
hebben de wetgever ertoe gebracht het opleggen van administratieve boeten even
eens verschillend te regelen, al naar gelang de heffingswijze. De wetgever heeft 
zich overigens genoodzaakt gezien om de waardering van de ernst van vergrijpen 
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rond de aangifteplicht, en in samenhang daarmee de voorwaarden voor het toepas
sen van administratieve boeten, aanzienlijk te herzien. Het heffingsproces is veel 
gevoeliger geworden voor niet-naleven van de aangifteplicht. Meer en meer wordt 
(bij de aanslagbelastingen) de aangifte vrij klakkeloos geaccepteerd. Men duidt dit 
verschijnsel wel aan met 'administratieve' afhandeling van de aangifte. De druk van 
het gigantische aantal afte werken aanslagen is hier de oorzaak van, al kan men zich 
afvragen of aan die druk niet al te spoedig is toegegeven en of een andere benade
ring van de rol die de fiscus bij de heffing speelt niet een onontbeerlijke stap in de 
richting van bestrijding van belastingontduiking zou moeten zijn. 

De herwaardering van de emst van gebreken rond de aangifte is verwerkt in het zo
even al genoemde wetsontwerp waarmee men het stelsel van fiscale boeten in over
eenstemming wil brengen met eisen die worden gesteld op grond van het Europees 
Verdrag voor de Rechten van de Mens. 

Naar de wijze van heffing worden de op grond van de Algemene wet inzake rijks
belastingen geheven belastingen onderverdeeld in twee soorten. Alle belastingen 
worden geacht rechtstreeks uit de wet verschuldigd te zijn. Dat wil zeggen dat die 
verschuldigdheid vaststaat vanaf het moment dat zich bij een belastingplichtige een 
belastbaar feit voordoet. 

Wie de belastingplichtigen (subjectieve belastingplicht) en wat de belastbare fei
ten zijn (objectieve belastingplicht) dient bij wet geregeld te worden. Ook wettelijk 
geregeld is het moment waarop de (objectieve) belastingplicht vaststaat. Soms is 
die belastingplicht gebonden aan een incidenteel evenement. Meestal echter stelt de 
wet vast dat de belastingplichtigheid ontstaat na afloop van een tijdvak. De belas
tingplichtigheid, die alleen nog in principe, doch nog niet in omvang is vastgesteld, 
staat bekend als de materiële belastingschuld. Hiermee is uiteraard nog niet vol
doende geregeld om tot heffing over te kunnen gaan. Objectieve belastingplicht en 
subjectieve belastingplicht moeten nog in verband worden gebracht met een derde 
component: een grondslag waarop een belastbaar feit herleid kan worden tot het be
drag van de verschuldigde belasting: het zogenaamde tarief. Deze handeling kent 
men als het formaliseren van de belastingschuld. Heeft dat eenmaal plaatsgevon
den, dan is er niet alleen een materiële, maar ook een formele belastingschuld. Dat 
formaliseren is van groot belang, daar eerst vanaf dat moment een betalingsplicht 
bestaat. 

De Algemene wet inzake rijksbelastingen verdeelt belastingen in twee soorten. Het 
verschil is gelegen in de wijze van formaliseren van de belastingschuld. 

Er zijn belastingen waarbij de formele belastingschuld wordt vastgesteld door de 
belastingadministratie. Dat geschiedt door het opleggen van een aanslag. Bij het op
leggen van de aanslag is de fiscus in hoge mate - maar zeker niet volledig - afhanke
lijk van de informatie die de belastingplichtige aandraagt. De aangifte is bij deze zo
genaamde 'aanslagbelastingen' een vragenlijstje dat de belastingplichtige verplicht 
is in te sturen en dat de fiscus tot steun is bij het vaststellen van de aanslag en daar
mee van de formele belastingschuld. Geheel afhankelijk van de aangifte is de fiscus 
echter niet, en nog minder daaraan gebonden. Het vaststellen van de aanslag ver
richt de belastingadministratie krachtens een eigen bevoegdheid. Ook zonder een 
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aangifte, of met afwijking van een aangifte kan en mag de fiscus een aanslag opleg
gen. 

De andere wijze van belastingheffing die op grond van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen wordt toegepast is de zogenaamde 'heffing op aangifte'. Daarbij 
dient degene aan wie een aangiftebiljet is uitgereikt eigenhandig vast te stellen, niet 
alleen dát zich een feit heeft voorgedaan ter zake waarvan belasting verschuldigd is, 
maar ook hoevéél belasting hij ter zake, met toepassing van een kenbaar gemaakt ta
rief, moet betalen. De, aldus door de betalingsplichtige zelf uitgerekende, belasting
schuld dient vervolgens, zonder dat nog de een of andere aansporing afgewacht mag 
worden, voldaan te worden. De heffing bestaat hier uit twee handelingen: de aangif
te en de gelijktijdige betaling. Beide handelingen worden door degene die de belas
ting betalen moet verricht. Hij is bovendien bij wet verplicht om die handelingen tij
dig te verrichten. De aangifte vormt hier een formele verslaglegging waarin de 
betaler van de belasting vastlegt dat en hoe hij de verschuldigdheid van de belasting 
heeft vastgesteld. Het is derhalve een verantwoording van de gelijktijdig verrichte 
betaling. 

Gaat het bij deze wijze van heffen om het voldoen, door de belastingplichtige, 
van diens eigen belastingschuld, dan wordt gesproken van voldoening op aangifte. 
Wellicht het bekendste voorbeeld is de omzetbelasting. 

Een variant van deze heffingswijze is, dat het niet de belastingplichtige zelf is, 
die de door hem verschuldigde belasting onder overlegging van een aangifte komt 
voldoen, maar een derde ten diens behoeve. Dat werkt aldus, dat die derde bij wet is 
verplicht om van betalingen die hij aan de belastingplichtige verschuldigd raakt een 
zeker bedrag in te houden. Vervolgens draagt die derde het door hem ingehouden 
bedrag af aan de fiscus, ter uiteindelijke voldoening van de belasting die degene bij 
wie is ingehouden verschuldigd is. Hierbij wordt dus onderscheiden tussen de ei
genlijke belastingplichtige, en een inhoudingsplichtige, op wie een zekere beta-
lingsverplichting rust die betrekking heeft op de belastingplicht van degene aan wie 
het loon (en dergelijke) is uitbetaald. Men kent deze wijze van heffing als de 'af
dracht op aangifte'. Als voorbeeld kan de loonbelasting dienen. De werkgever (of 
daarmede gelijkgestelde inhoudingsplichtige) is gehouden bij degene die hij loon 
(of daarmee gelijkgestelde uitkeringen) betaalt een zeker bedrag in te houden en het 
ingehoudene aan 's rijks kas afte dragen. Deze afdracht dient dan ter betaling van de 
belasting die de belastingplichtige verschuldigd is. 

De rol die de belastingplichtige of de inhoudingsplichtige bij de formalisering van 
de belastingschuld speelt indien de heffing geschiedt door voldoening of afdracht 
op aangifte is dusdanig, dat diens niet (of niet volledig) voldoen aan de aangifte
plicht onvermijdelijk een foutieve formalisering van de belastingschuld tot gevolg 
heeft. Bij de aanslagbelastingen schept een tekortschieten van de belastingplichtige 
een grote kans op een defectieve heffing maar de mogelijkheid blijft bestaan dat de 
fiscus, die door de aanslag vast te stellen de uiteindelijke formaliseringshandeling 
verricht, zich niet laat misleiden. Bij de belastingen die op aangifte worden voldaan 
of afgedragen heeft de fiscus geen mogelijkheden om te corrigeren vóór het mo
ment van aanslagregeling. Deze heffingswijze brengt met zich mee dat de rol van de 
fiscus beperkt is tot controle achteraf en ingrijpen (met behulp van de hieronder na
der te noemen instrumenten) indien blijkt dat het misgegaan is. 
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Centraal bij dit alles staat de aangifte. Die heeft bij de aanslagbelastingen een an
dere betekenis dan bij de aangiftebelastingen. Bij de aanslagbelastingen vormt de 
aangifte een vragenformulier, dat de belastingplichtige verplicht is in te sturen. 

Zijnerzijds is de inspecteur (binnen de fiscale organisatie de persoon die formeel 
de aanslagregeling verzorgt en die in verband daarmee bij vele bevoegdheidstoe-
kenningen als adressaat fungeert) aan de aangifte niet gebonden. Voor hem is de 
aangifte een hulpmiddel, dat weliswaar belangrijk is, maar niet de enige bron vormt 
waarvan hij kan kennisnemen. 

Bij de aangiftebelastingen kan de aangifte geen hulpmiddel bij de heffing zijn: op 
het moment dat de aangifte wordt ingediend is de heffing voltooid. Er rest dan nog 
hooguit een betalingsprobleem. Vanaf het moment dat de aangifte bij de fiscus ligt 
kan die aangifte alleen nog aanleiding geven tot de conclusie dat het heffingsproces 
is misgegaan. Bij deze heffingswijze vorml de aangifte meer een schriftelijke ver
antwoording van de belasting- of inhoudingsplichtige omtrent de wijze waarop hij 
aan zijn wettelijke verplichting de heffing te regelen heeft voldaan. 

Speelt de aangifte aldus onmiskenbaar een andere rol, al naar gelang het gaat om 
aanslag- of aangiftebelastingen, in één opzicht komt de aangifte steeds dezelfde be
tekenis toe. Het gaat steeds om een bijzondere informatieverplichting van de belas
tingplichtige c.q. van de inhoudingsplichtige. 

Tot het verschaffen van informatie is de belastingplichtige (soms ook anderen 
dan belastingplichtigen) in het algemeen al op grond van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen verplicht. In verband met het formaliseren van de belastingschuld 
vormt de aangifte daarenboven nog een bijzondere variant van de informatieplicht. 

Π.Α.2.2. HEFFING VAN DOUANERECHTENEN ACCIJNZEN 

De op het gebied van de Algemene wet inzake douane en accijnzen gehanteerde hef
fingstechniek laat zich moeilijk vergelijken met de heffingswijzen die de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen kent. Het belastbare feit bestaat bij de douanerechten en 
de accijnzen uit het in Nederland in het vrije verkeer brengen van goederen. Dat is 
overigens beslist niet hetzelfde als op Nederlands grondgebied brengen. Het in het 
vrije verkeer brengen is het resultaat van het verplaatsen van goederen over de gren
zen heen,2 het doen van aangifte (op daartoe aangewezen vestigingen van de inspec
ties invoerrechten en accijnzen; de zogenaamde 'eerste kantoren'), een onderzoek 
door douanebeambten naar aard en hoeveelheid van de aangegeven goederen (de 
zogenaamde 'verificatie') en, ten slotte, het vaststellen door de inspecteur van de 
aanslag aan de hand van het Tarief. 

Douanerechten (en accijnzen) worden aldus bij wege van aanslag geheven. Die 
heffing is echter volledig afhankelijk van de belanghebbende. Die is verplicht aan
gifte te doen. Laat hij dat ten onrechte na, dan kan een regelmatig vastgestelde aan-

2. En wel uitsluitend van buiten naar binnen; uit- en doorvoerrechten zijn sinds ruim een eeuw niet meer 
geheven, hetgeen niet wegneemt dat het buiten Nederland brengen van goederen toch bij de douane aange
geven kan worden, om in het buitenland te kunnen aantonen dat goederen in Nederland reeds zijn belast of 
in verband met een stelsel van internationale afspraken die er kort gezegd op neerkomen dat douanedien
sten eikaars controlewerkzaamheden en documenten zonder meer accepteren. 
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slag niet totstandkomen. In zoverre lijken deze belastingen ook veel op aangiftebe-
lastingen. 

Het aldus geschetste heffingsproces kent vele uitzonderingen en versoepelingen. 
Niet elk geografisch invoeren van goederen heeft ten doel die goederen in Neder
land in het vrije verkeer te brengen. Het kan zijn dat de belanghebbende die goede
ren terstond of na enige tijd weer wil uitvoeren, zonder dat zij in Nederland voor 
derden beschikbaar zijn geweest.3 Van heffing van douanerechten wordt dan afge
zien. Dat gebeurt ook indien die goederen in Nederland slechts bepaalde bewerkin
gen zullen ondergaan, zoals overpakken. Er zijn daarom terreinen aangewezen 
(vanzelfsprekend vooral te vinden in de buurt van zee- en luchthavens en aan de 
grens) waar goederen opgeslagen en in beperkte mate bewerkt mogen worden zon
der dal zij geacht worden in het vrije verkeer te zijn gebracht. De douane oefent op 
dergelijke terreinen en gebouwen bijzonder toezicht uit. De wet spreekt van 'terrei
nen van toezicht'en 'douane-entrepôts' (er zijn ook accijnsentrepots). Alles, wat in 
of vanuit een dergelijk terrein of entrepot met goederen, die (nog) niet in Nederland 
zijn ingevoerd,geschiedt 'onderdouanetoezicht'ofwel 'onderdouaneverband'. Op 
dergelijke terreinen van toezicht en in entrepots kunnen douane-ambtenaren - in 
hun toezichthoudende capaciteit - gebruik maken van een aantal opmerkelijke on-
derzoeks- en handhavingsbevoegdheden die men buiten dit deel van de wetgeving 
alleen in de strafvorderlijke sfeer aantreft, zoals het verrichten van onderzoek aan 
de kleding van personen, binnentreden in woningen en zelfs het gebruik van vuur
wapens. 

Een verdere verfijning is erin gelegen dat de wet de belanghebbende toestaat 
goederen binnen Nederland naar opvolgende locaties te verplaatsen en aldaar te be
werken zonder die goederen in het vrije verkeer te brengen. Wél moet in beginsel zo 
spoedig mogelijk na de grensoverschrijding bij het 'eerste kantoor' aangifte gedaan 
worden. Is het de bedoeling die goederen in het vrije verkeer te brengen, dan doet 
men aangifte 'ten invoer', waarna in principe verificatie en aanslagregeling volgen. 
Men kan ook aangifte 'ten doorvoer/wederuitvoer' en dergelijke doen. Heffing 
blijft dan voorlopig uit, maar van de aangifte wordt een document in tweevoud op
gemaakt. Eén exemplaar wordt ambtshalve naar de ontvanger van de opgegeven 
plaats van bestemming gestuurd, het andere exemplaar dient steeds bij de goederen 
aanwezig gehouden te worden. Dit laatste dubbel wordt dan aangeduid als 'douane
document' of 'geleidedocumenl' en van de goederen wordt gezegd dat zij 'onder do
cument' verkeren. Zij blijven ook onder douaneverband. 

Zodra de belanghebbende iets met die goederen doet dat van invloed is op de uit
gestelde heffing dient hij dat aan de belastingadministratie op te geven, onder over
legging van het document: 'zuivering' van het document. Daarmee wordt dan ken
baar gemaakt dat er reden is, hetzij definitief van heffing af te zien, hetzij op dat 
moment alsnog de aanslag te regelen. 

3. Wederom uitvoeren wil in dit verband zeggen: naar een land buiten de Benelux De Benelux vormt na
melijk al sinds 1971 één douanegebied. Men kan daarom, indien de emdbeMemming in de Benelux ligt, uit 
douanetechnisch oogpunt op elke willekeurige plaats in één der lidstaten invoeren, zij het, dat de omzetbe
lasting nog niet is geharmoniseerd en in du opzicht voor een complicatie zorgt Die complicatie staat be
kend als de 'verlcggingsregeling', in Nederland op grond van artikel 23 OB 1968 
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Aangezien goederen op deze wijze vrijelijk binnenlands verplaatst en bewaard 
kunnen worden, terwijl nog niet vaststaat in hoeverre er douanerechten verschul
digd zullen raken, kent de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen aan dou
ane-ambtenaren ook controlebevoegdheden toe die zij in het gehele land, ook bui
ten de terreinen van toezicht, kunnen uitoefenen. 

Er zijn nog verdere nuanceringen. Van oudsher heeft de wetgever op dit gebied 
open oog gehad voor de noden van het bedrijfsleven. Onder omstandigheden kan in
voerders, met name bedrijven die regelmatig goederen invoeren om die in hun vesti
ging in Nederland te bewerken, worden toegestaan om de goederen rechtstreeks te 
transporteren naar hun bedrijfsvestiging. De douane zal op die vestigingsplaats ver
volgens tot verificatie van de goederen kunnen overgaan. Dit is de zogenaamde 're
geling toegelaten geadresseerde'. Vooralsnog wordt deze regeling voornamelijk 
toegepast bij goederen die afkomstig zijn van EG-landen. Men streeft er echter naar, 
ook voor andere goederen, na een summiere aangifte aan de grens, de mogelijkheid 
te creëren de verificatie uit te stellen tot op de vestigingsplaats van de geadresseer
de. 

Het spiegelbeeld van deze regeling kwam al langer voor. Aan Nederlandse pro
ducenten die intensief exporteren wordt veelal toegestaan om hun produkten in het 
eigen bedrijf onder douanetoezicht te verpakken en te laden, waarna de goederen 
met een minimum aan oponthoud aan de grens kunnen worden uitgevoerd. Zo'n be
drijfsvestiging wordt dan erkend als douane-entrepôt. 

Op grond van dit summier exposé van de heffing van douanerechten kan het belast
bare feit bij de douanerechten nu wat nauwkeuriger worden aangeduid. Het bestaat 
uit elke verrichting die tot gevolg heeft dat de aan deze heffingen onderworpen goe
deren in Nederland voor het eerst in het vrije verkeer worden gebracht. 

Dat kan geschieden door aangifte ten invoer te doen, waama eventueel verifica
tie volgt en een aanslag wordt geregeld. Het belastbare feit kan ook feitelijk bestaan 
uit invoeren (in douanetechnische zin) zonder aangifte te doen: smokkel. Het kan, 
ten slotte, ook het overtreden van voorwaarden, gesteld aan vrijstelling van heffing, 
of het ten onrechte niet-zui veren van afgegeven douanedocumenten zijn. Aldus ont
staat het volgende schema van feiten die belastingplicht doen ontstaan: 

aangifte ten invoer; 
invoer zonder de vereiste aangifte; frauduleuze invoer ofwel smokkel; 
niet-zuiveren van documenten; 
het niet-nakomen van voorwaarden, gesteld bij het verlenen van een voorwaar
delijke vrijstelling; 

- vermis, bevonden in een entrepot. 

Omtrent de accijnzen zij slechts vermeld dat zij veel gemeen hebben met douane
rechten. Een gemeenschappelijk kenmerk is, dat belastingplicht ontstaat door het 
voor het binnenlands vrij verkeer beschikbaar maken van bepaalde goederen. 

Verschil is, dat accijnzen mede worden geheven op het - geheel binnenslands -
totstandbrengen van een produkt, op grond van bepaalde eigenschappen van dat 
produkt of van bestanddelen ervan. Belastingplicht kan derhalve ontstaan door het 
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vervaardigen van een produkt. Voorde hand liggende voorbeelden zijn uiteraard al
cohol en suiker. 

Teneinde het produktieproccs niet onnodig te verstoren geschiedt de accijnshef
fing in belangrijke mate op administratieve wijze. Dat wil zeggen dat de administra
tie van de fabrikant grondslag vormt voor het berekenen van de in een tijdvak in 
diens fabriek voor het vrije verkeer beschikbaar gekomen hoeveelheid accijnsplich-
tige stoffen. De Algemene wet inzake de douane en de accijnzen verschaft daarbij 
de nodige bevoegdheden om de juistheid van die administratie na te gaan, door bij
voorbeeld ter plekke de hoeveelheden aanwezige stoffen te controleren, of de goede 
werking van de door de accijnsplichtige gebruikte meet- of peilapparatuur na te 
gaan. 

Overigens wordt ook de heffing van douanerechten in toenemende mate admini
stratief afgehandeld. Dat wil zeggen dat in beginsel wordt vertrouwd op de admini
stratie van de belanghebbende. Deze ontwikkeling heeft een herwaardering van 
verzuimen en vergrijpen tot gevolg. Met name de strafrechtelijke sancties op gebrek 
aan zorg ten aanzien van, of misbruik van de faciliteiten van administratieve aan
slagregeling zijn aanzienlijk verscherpt. 

II. A.3. Het stelsel van administratiefrechtelijke sancties - algemeen 

Het stelsel van sancties in de Algemene wet inzake rijksbelastingen sluit, als ge
zegd, aan bij de verschillende heffingswijzen die deze wet kent. Dat betekent in de 
eerste plaats dat voor het opleggen van een administratieve boete steeds een aanslag 
nodig is. De aanslag is formeel de vorm waarin een verhoging moet worden uitge
deeld, zij het dat niet alle soorten van aanslagen die de Algemene wet inzake rijks
belastingen kent een verhoging kunnen dragen. 

In de tweede plaats zijn de voorwaarden voor het opleggen van een verhoging bij 
de aanslagbelastingcn anders dan bij de aangiftebelastingen. 

De opgelegde extra-heffing gaat deel uitmaken van de belastingschuld en wordt 
langs de normale fiscale procedure ingevorderd. Het bijzondere karakter van de ex
tra-heffing brengt evenwel met zich mee dat die extra-heffing voor sommige fiscale 
berekeningen toch ook weer niet wordt behandeld als een (onderdeel van) het be
drag van de belastingschuld. Zo wordt het bedrag van de verhoging ex artikel 9, lid 3 
AWR buiten beschouwing gelaten bij de middeling op grond van artikel 67 Wet op 
de inkomstenbelasting 1964 en bij het berekenen van het bedrag van een navorde
ringsverhoging ex artikel 18 AWR.4 Evenzo is in de jurisprudentie uitgemaakt dat 
het karakter van strafoplegging eraan in de weg staat dat een verhoging ex artikel 18 
AWR in de sfeer van de vennootschapsbelasting tot de aftrekbare bedrijfskosten 
mag worden gerekend op de grond dat zij geheven wordt in de vorm van belasting.5 

Voor het instellen van rechtsmiddelen tegen een door de belastingadministratie op
gelegde extra-heffing is de belastingplichtige aangewezen op de normale fiscale 

4. Op grond van een Resolutie van 26juni 1972, В 72/16469 (punt 9), BNB 1976/257. 
5. HR lójanuan [963(rolnr. 14946), V-N 13 februari 1963, 10. 
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rechtsgang. Juist op het gebied van de rechtsbescherming tegen het opleggen van 
verhogingen heeft de Hoge Raad overigens het wettelijk stelsel van rechtsmiddelen 
soepel uitgelegd. De bepalingen diede Algemene wet inzake rijksbelastingen bevat 
inzake rechtsmiddelen tegen het opleggen van verhogingen sluiten beroep tegen be
paalde verhogingen uit. De Hoge Raad heeft aanleiding gevonden deze uitsluitin
gen teniet te doen.6 Naar huidig recht is beroep op de belastingrechter mogelijk te
gen alle boeten die op grond van de Algemene wet inzake rijksbelastingen worden 
opgelegd. Te bezien valt voorts, welke consequenties getrokken gaan worden uit het 
standpunt van de Hoge Raad, dat het opleggen van een administratieve sanctie be
schouwd moet worden als het instellen van een strafvervolging in de zin van het Eu
ropees Verdrag voor de rechten van de mens.7 Het is immers geenszins ondenkbaar 
dat dít standpunt ook gevolgen gaat hebben voor de beschikbaarheid van rechtsmid
delen en de wijze waarop van die rechtsmiddelen gebruik gemaakt kan worden. 

De administratieve boete wordt in de wet uitgedrukt als een percentage (in de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen) of een veelvoud (in de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen) van - kort gezegd - het bedrag waarvoor de fiscus is be
nadeeld. Meestal zijn daarbij minima en in een enkel geval ook maxima voorzien. 

In één geval noemt de wet als administratieve sanctie uitsluitend een vast bedrag: 
artikel 136 van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen. 

Π.Α 3.1. DE VERHOGINGEN IN DE ALGEMENE WET INZAKE RIJKSBELASTINGEN. HET 

WETTELUK UITGANGSPUNT 

Onderstaande beschrijving betreft het stelsel van administratieve straffen in de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen zoals dat bij het opstellen van die wet, eindja
ren vijftig, is vastgelegd. Naar het zich laat aanzien wordt dat stelsel binnen redelijk 
korte tijd gewijzigd. Al enkele malen werd in het voorgaande gewezen op een thans 
in behandeling genomen wetsontwerp dat ertoe strekt het stelsel van administratie
ve sancties in de Algemene wet inzake rijksbelastingen ingrijpend te wijzigen. De 
situatie die als gevolg van dat wetsontwerp gaat ontstaan (althans, zoals het er nu 
naar uitziet) zal worden behandeld in paragraaf H.A. 3.3. 

De Algemene wet inzake rijksbelastingen kent boelen die zich naar hun zwaarte in 
twee soorten laten onderverdelen. 

Er zijn boeten die worden belopen door de belastingplichtige die verzuimt tijdig 
aan zijn fiscale verplichtingen te voldoen. Deze boeten bedragen een relatief gering 
bedrag: vijf of tien procent van de belasting die met een aangifte of een aanslag ge
moeid is, waarbij in de wet minima en maxima kunnen zijn neergelegd. Deze boeten 
zijn er om de belastingplichtige in te scherpen dat hij het heffingsproces nodeloos 
vertraagt. De Algemene wet inzake rijksbelastingen kent thans twee van deze boe
ten. Krachtens art. 9, lid 3 AWR wordt een boete van maximaal vijf procent van bij 
wege van aanslag geheven belastingen bedreigd op het niet tijdig doen van de ver
eiste aangifte. Er is een minimum van vijf, en een maximum van duizend gulden ge-

6. HR 23 mei 1979, BNB 1979/250. 
7. HR 19juni 1985, BNB 1986/29enNJ 1986,104. 
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steld. Aan het opleggen van deze boete, dat plaatsvindt middels de normale, defini
tieve aanslag, dient een aanmaning vooraf te gaan. 

Een soortgelijke boete is te vinden in art. 22 AWR: een verhoging van tien pro
cent (minimaal vijf gulden, geen maximum) wordt bedreigd op het te laat betalen 
van belasting, die op aangifte moet worden voldaan of afgedragen. Op het enkele 
niet tijdig doen van de bijbehorende aangifte is geen boete gesteld. Dat heeft de 
Hoge Raad uiteindelijk beslist in een arrest van 22 februari 1984.8 

Bovendien heeft de Hoge Raad in een ander arrest van 22 februari 19849 gesteld 
dat de lage boete van art. 22 AWR ook van toepassing is indien aanzienlijk veel te 
laat betaald wordt. Volgens deze uitspraak is het opleggen van een hoge boete op de 
voet van art. 21, lid 1, eerste volzin AWR niet mogelijk indien te laat, maar nog vóór 
het opleggen van een naheffingsaanslag werd betaald. In de praktijk laat deze inter
pretatie aanzienlijke mogelijkheden voor misbruik. Belastingplichtigen maken er 
soms een gewoonte van om een (veel) te laag bedrag op aangifte te betalen. Pas na 
controle door de rijksaccountant of de inspectie van de boeken wordt het te weinig 
betaalde bedrag alsnog betaald, onder correctie van de eerder gedane aangifte. De 
inspecteur moet dan volstaan met het opleggen van een lage boete op grond van art. 
22 AWR. 

Door op tijd iets te betalen en door na ontdekking bij boekencontrole alsnog snel 
het oorspronkelijk te weinig betaalde te betalen wordt het de inspecteur onmogelijk 
gemaakt, de hierna te noemen hoge boeten van art. 21 AWR op te leggen. Met een 
boete van maximaal tien procent moet dan worden volstaan. 

De boeten, voorzien in de art. 9, lid 3, en 22 AWR worden bedreigd tegen het niet 
tijdig voldoen aan fiscale verplichtingen. Het maximum van die boete is aan beper
kingen onderworpen omdat de aldus met straf bedreigde nalatigheid weliswaar de 
fiscus in haar werk belemmert, maar geen ernstig gevaar inhoudt voor een juiste 
vaststelling van de belastingschuld. Er ontbreekt, kort gezegd, ten eerste bij de be
lastingplichtige de toeleg op de benadeling van de fiscus en ten tweede brengt het 
verzuim van de belastingplichtige wel extra werk voorde fiscus met zich mee, maar 
de juiste belastingheffing komt er niet onherroepelijk door in gevaar. Deze lage boe
ten worden wel 'ordeboeten' genoemd. Zij worden opgelegd naar aanleiding van 
formele gebreken in de aangifte (en, bij de aangiftebelastingen, betaling). 

Hiertegenover staan boeten die de wet stelt op materiële fouten in de aangifte: 
onjuistheden en onvolledigheden in de gegevens die met behulp van de aangifte 
worden verstrekt. 

Wettelijk uitgangspunt is tot dusverre dat materiële gebreken van een aangifte 
slechts tot een boete (verhoging) aanleiding kunnen geven indien het heffingspro-
ces daardoor inderdaad verstoord is. Het moet aan de belastingplichtige (soms: de 
inhoudingsplichtige) te wijten zijn dat te weinig belasting is geheven. Dat wil bij de 
aanslagbelastingen zeggen dat de inspecteur, misleid door een onjuiste aangifte, 
een aanslag op een te laag bedrag heeft vastgesteld (of ten onrechte geen aanslag 
heeft vastgesteld) en bij de aangiftebelastingen dat de belanghebbende te weinig be
lasting heeft aangegeven (en, waarschijnlijk, betaald). De hoge fiscale boeten zijn 
aldus gekoppeld aan de navorderingsaanslag en de naheffingsaanslag. 

8. BNB 1984/233. 
9. BNB 1984/234. 
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Indien een navordenngsaanslag wordt opgelegd, wordt het bedrag daarvan met 
honderd procent verhoogd, 'behoudens voor zover het niet aan opzet of grove 
schuld van de belastingplichtige is te wijten dat te weinig belasting is geheven'. Al
dus bedreigt art. 18, lid 1 AWR slechts tegen de belastingplichtige die opzettelijk of 
door grove schuld een te lage primitieve aanslag heeft veroorzaakt een verhoging. 
Die verhoging bedraagt dan, naar luid van art 18, lid 1 AWR, steeds honderd pro
cent. De verhogingen bij een aanslagbelasting belopen op grond van de art. 9, lid 3, 
en 18 AWR kunnen cumuleren. Deze twee verhogingen worden namelijk opgelegd 
om verschillende redenen: de eerste vanwege termijnoverschrijding, de andere van
wege door opzet of grove onachtzaamheid veroorzaakte misleiding van de inspec
teur 10 Het tweede lid van art. 18 AWR maakt op het simpele en rigide uitgangspunt 
van het eerste lid belangrijke nuancering mogelijk. Dit tweede lid schrijft de inspec
teur voor, gelijktijdig met het opleggen van de navorderingsaanslag, te beslissen m 
hoeverre de verhoging wordt kwijtgescholden Nadere regelen aangaande deze 
door de inspecteur te nemen beslissing stelt de hierna te bespreken LAB 1984 

Navorderingsaanslagen zijn, zo werd hiervóór betoogd, het middel om fouten in 
de heffing van belastingen die op aanslag worden geheven te herstellen De moge
lijkheid om aan die defectieve heifing een boete lc verbinden is door de voorschnf-
ten van de art. 16 en 18 AWR aan vier beperkingen onderworpen In de eerste plaats 
moet in de vaststelling van de verschuldigde belasting iets mis zijn gegaan als ge
volg van onjuistheden in de aangifte In de tweede plaats dient de onjuistheid in de 
oorspronkelijke heffing te zijn ontdekt op een tijdstip na het vaststellen van de origi
nele, primitieve aanslag Ten derde mag verzuim van de zijde van de aanslagrege
lende inspecteur geen rol hebben gespeeld Het moet gaan om een feit dat de inspec
teur bij een redelijk zorgvuldige taakuitoefening onbekend had mogen blijven." 
Ten vierde is er een termijn: de navorderingsaanslag mag niet meer worden opge
legd indien vanaf het moment dat de (materiele) belastingschuld is ontstaan meer 
dan vijfjaren zijn verstreken. Dat wil in de praktijk meestal zeggen: navorderen bin
nen vijf jaarna afloop van het tijdvak waarover de belasting wordt geheven, vormen 
van uitstel verlengen deze termijn. 

In 'de politiek' is omtrent de tweede en de derde beperking een discussie losge
barsten. Naar aanleiding van een motie in 1983 door de Tweede Kamer aangeno
men, heeft de regering advies verzocht aan de hoogleraar Simons. Die heeft in we
zen geadviseerd hetgeen werd verlangd: het opleggen van een verhoging zou ook 
mogelijk moeten zijn bij het vaststellen van de (eerste) definitieve aanslag. Boven
dien zou het beroep op ontbreken van een 'nieuw feil' in de zin van art. 16, lid 1 
AWR moeten worden ontzegd aan de belanghebbende die te kwader trouw is. Dat 
wil in dit verband zeggen de belanghebbende die willens en wetens de inspecteur 
op een dwaalspoor heeft gebracht Beide verruimingen worden verwerkt in het hier
vóór al genoemde, in paragraaf ILA 3 te bespreken wetsontwerp. 

10 Hof'sGravcnhage 18december 1980,V N1982,379 
11 In hel tweede lid van art 16 AWR is een uitputtende opsomming gegeven van situaties waarin de in
specteur altijd kan navorderen, ook zonder dat van een 'nieuw feit' blijkt De achterliggende gedachte is, 
dat het in die gevallen gaat om voor de belanghebbende dadelijk herkenbare berekeniiigs- en schnjffouten 
en daarmee gelijk te stellen vergissingen 
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Bij de aangiftebelastingen bestaat een soortgelijk instrument om fouten, die in de 
heffing zijn opgetreden te herstellen: de naheffingsaanslag op grond van art. 20 
AWR. Ook aan deze naheffingsaanslag is een verhoging gekoppeld. De wettelijke 
beschrijving van deze boete wijkt echter af van de verhoging, begrepen in de navor
deringsaanslag. Art. 21, lid 1 AWR stelt in de eerste volzin vast dat in een nahef
fingsaanslag begrepen belasting met honderd procent wordt verhoogd. Dit eerste 
lid, eerste volzin van art. 21 AWR wordt dan weer genuanceerd door de tweede vol
zin die luidt: de verhoging bedraagt tien procent, doch ten minste honderd gulden, 
voor zover het niet aan opzet of grove schuld van degene van wie wordt nageheven 
is te wijten dat te weinig belasting is geheven. Hier stelt de wet derhalve evenzeer 
als bij de verhoging bij navordering een onderscheid in de hoogte van de boete vast 
in verband met het verwijt dat de aangeslagene gemaakt wordt. Inhoudelijk ver
schilt deze onderscheiding echter nogal: bij navordering uitsluitend een verhoging 
in geval van opzet of grove schuld. Die verhoging bedraagt dan steeds honderd pro
cent (en vervolgens wordt de inspecteur die de aanslag vaststelt opgedragen nader 
te beschikken omtrent kwijtschelding van deze honderd-procentsverhoging, dat 
komt in de volgende paragraaf aan de orde). Buiten de gevallen van opzet of grove 
schuld wordt geen verhoging opgelegd. Daarentegen bevat art. 21, lid 1, AWR in 
verband met de naheffing een stelsel van twee soorten verhogingen. In geval van 
opzet of grove schuld bedraagt de verhoging honderd procent. Wordt nageheven 
zonder dat bij degene van wie wordt nageheven opzet of grove schuld aanwezig is, 
dan bedraagt de verhoging, volgens de tekst van de wet dwingend, tien procent, met 
een minimum van honderd gulden. 

Voor de goede orde zij er nog op gewezen dat deze verhoging op grond van art. 21 
AWR de gedaante van een naheffingsaanslag aanneemt. Dat doet ook de (orde)boe-
te van art. 22 AWR. Er is echter een belangrijk verschil tussen de twee. Ingeval de 
laatstgenoemde lage boete wordt toegepast, dient het vaststellen van de naheffings
aanslag geen ander doel. Die is dan uitsluitend het vehikel ten behoeve van de boete 
van art. 22 AWR. De boete wordt dan 'bij wege van naheffingsaanslag' opgelegd. 
Indien de verhoging, bedoeld in art. 21 AWR ter sprake komt, vervult de naheffings
aanslag een geheel andere rol. Die dient dan primair ter correctie van de te laag vast
gestelde belastingschuld. Het vaststellen van de belopen boete is dan een neven
functie van de aanslag. De boete wordt dan 'ter gelegenheid van een 
naheffingsaanslag' opgelegd. 

II.A.3.2. DE VERHOGINGEN IN DE ALGEMENE WET INZAKE RIJKSBELASTINGEN. DE UIT
VOERINGSPRAKTIJK 

Het stelsel van de in de Algemene wet inzake rijksbelastingen voorziene boeten laat 
aan de inspecteur ruime vrijheid om de op te leggen boete te matigen. De hoge boe
ten, voorzien bij de art. 18, lid 1 en 21, lid 1, eerste volzin, nopen de inspecteur om te 
beslissen hoeveel hij van het door de wet vastgestelde percentage van honderd zal 
afdoen. Bij de beperkte boeten, voorzien bij de art. 9, lid 3 en 21, lid 1, tweede volzin 
stelt de wet een percentage vast, waarbij de boete van art. 21, lid 1, tweede volzin, 
uitgaat van een voorafgaande beslissing van de inspecteur, te weten dat zich bij de
gene van wie wordt nageheven geen opzet of grove schuld voordoet. De beperkte 
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boete, voorzien bij art. 22 is ten slotte in de wet terechtgekomen als een discretionai-
re bevoegdheid: de inspecteur kan een boete van tien procent van het te laat betaalde 
bedrag opleggen. 

Al deze beslissingen, die ter inspectie moeten worden genomen teneinde een ad
ministratieve boete te innen zijn aan een nadere normering onderworpen. De LAB 
1984 kende een voorloper van dezelfde naam: de LAB 1971. Vóór de introductie 
van de LAB 1971 golden er verschillende instructies van dezelfde strekking. Er was 
een algemene Resolutie van 1951.12 Daarnaast waren er soortgelijke instructies met 
betrekking tot specifieke heffingswetten.13 De Algemene wet inzake rijksbelastin
gen was immers (afgezien van de tijdelijke Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht) de 
eerste kaderwet waarin in het algemeen voorschriften omtrent de heffing waren op
genomen, toepasselijk op verschillende belastingen. Bovendien is de Algemene wel 
inzake rijksbelastingen na haar totstandkoming geleidelijk ingevoerd, steeds voor 
één of meer belastingen afzonderlijk, zodat de behoefte aan uitvoeringsvoorschrif
ten met betrekking tot het opleggen van boeten in verband met diverse heffingswet
ten bleef bestaan. In dit verband zij er overigens aan herinnerd dat er ook naar huidig 
recht nog een afzonderlijke Leidraad motorrijtuigenbelasting bestaat, omdat het op
leggen van boeten in verband met de motorrijtuigenbelasting geschiedt, niet op 
grond van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, maar op grond van de Wet op 
de motorrijtuigenbelasting 1966. 

De LAB ^ S ^ 4 geeft regelen, waarnaar de inspecteur zich moet richten bij zijn be
slissing een boete op te leggen, dan wel kwijtschelding te verlenen van een dwin
gend uit de wet voortvloeiende verhoging. 

De Leidraad gaat echter verder. Naar de letter van de wet worden sommige boe
ten steeds tot een zeker bedrag opgelegd, waarbij de bewoordingen van de wet de 
verwachting wekken dat geen kwijtschelding wordt verleend. Dat minimum wordt 
aangeduid door een percentage - vijf (art. 9 AWR) danwei tien (art. 21, lid 1, tweede 
volzin, en art. 22 AWR) procent, met een absoluut minimum van thans steeds vijf 
gulden. 

In de praktijk worden echter ook deze vaste bedragen niet gehandhaafd. Onder 
omstandigheden wordt ook daarvan kwijtschelding verleend, c.q. wordt geheel af
gezien van het opleggen van een verhoging. Ook deze volledige kwijtschelding, 
c.q. het geheel achterwege laten van verhogingen is geregeld in de LAB 1984. De 
Leidraad wekt op dit punt de indruk in strijd te zijn met de wettelijke bepalingen die 
hij nader uitwerkt. Boeten, waarvan de oplegging door de tekst van de wet zonder 
uitzonderingen wordt voorgeschreven, worden volgens de Leidraad beleidsmatig 
niet altijd geëffectueerd. Van een toedeling van kwijtscheldingsbevoegdheden zon
der wettelijke basis is bij nader inzien echter geen sprake. Art. 66 AWR bevat een 
algemene kwijtscheldingsbevoegdheid, die kan worden uitgeoefend 'door of van
wege' de minister van Financiën. In paragraaf 10 van de LAB 1984 is deze bepaling 
als wettelijke basis aangewezen voor het nemen van een kwijtscheldingsbesluit bij 
het opleggen van een naheffingsaanslag. Daarmede is een wettelijke bevoegdheid 

12. Min. Res. dd 27 oktober 1951, nr. 160, besproken door J.A. Fray, WFR 1955/4248. 
13. Bijvoorbeeld de Leidraad adminiMratieve boeten inzake registratie en zegelrecht, aangehaald door 
Hofstra, Inleiding, 1980 (5e druk), blz. 348, nt. 2. 
14. Beschikking van de staatssecretaris van Financien, 28 maart 1984, Stcrt. 65. 
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vastgesteld om tot onder het wettelijk minimum, gesteld aan de boeten van art. 21, 
lid 1, eerste volzin en art. 22 AWR kwijt te schelden. Voor de honderd-procentsver
hoging begrepen in een naheffingsaanslag op grond van art. 21, lid 1, eerste volzin 
AWR is het noemen van art. 66 AWR als basis voor het gelijktijdig nemen van een 
kwijtscheldingsbesluit eveneens van belang. Weliswaar verschaft art. 25, lid 5 
AWR de inspecteur een eigen kwijtscheldingsbevoegdheid met betrekking tot deze 
verhoging, doch op grond van die bepaling wordt de kwijtscheldingsbeslissing eerst 
genomen naar aanleiding van een tegen de naheffingsaanslag (met verhoging) inge
diend bezwaar. 

Opvallend is, dat de LAB 1984 art. 66 AWR niet noemt als wettelijke grondslag 
voor de kwijtscheldingsbevoegdheid, neergelegd in paragraaf 8, van de Leidraad. 
Daarin is neergelegd dat de inspecteur onder omstandigheden aanstonds ook de uit 
de wet voortvloeiende boete van art. 9, lid 3 AWR kwijtscheldt. Toch moet aangeno
men worden dat ook deze kwijtscheldingsbevoegdheid door art. 66 AWR gedragen 
wordt. In de voorganger van de LAB 1984, de LAB 1971, kwam een kwijtschel
dingsbevoegdheid met betrekking tot deze verhoging namelijk toe aan de direc
teur.15 Die bevoegdheid was met zoveel woorden verbonden aan art. 66 AWR. Uit
drukkelijk vermeldt de LAB 198416 dat het de bedoeling is dat voortaan de 
inspecteur, die de aanslag oplegt deze bevoegdheid uit gaat oefenen, en wel 'aan
stonds', dat wil zeggen: dadelijk bij het opleggen van de aanslag.17 

In het algemeen zijn - naast het wettelijk maximum - twee factoren bepalend voor 
de hoogte van de boete die uiteindelijk wordt opgelegd: recidive en de mate waarin 
de aangeslagene van zijn verzuim of verschrijving een verwijt kan worden gemaakt. 
Ten aanzien van de verschillende soorten boeten geeft de LAB 1984 steeds aan wat 
in dit verband onder recidive verstaan wordt en welke gevolgen verbonden moeten 
worden aan die recidive en aan de aanwezigheid van onachtzaamheid, in verschil
lende gradaties, of opzet bij de aangeslagene. 

Voordat dit dubbele criterium voor de kwijtscheldingsbeslissing ten aanzien van 
de verschillende verhogingen nader wordt uitgewerkt, worden in het eerste hoofd
stuk van de LAB 1984 nog enkele algemene voorschriften geformuleerd. 

In paragraaf 3 treft men een wenk die ook in verband met de fiscale transactie 
wordt gegeven:18 het is niet toegestaan het instituut van de fiscale verhoging te ge
bruiken voor het innen van belastingen, die niet meer middels een aanslag, een na
vorderingsaanslag of een naheffingsaanslag kunnen worden geheven. Overigens 
stelt deze paragraaf tevens vast dat 'voor het bepalen van de omvang van een fiscale 
fraude en derhalve voor de indeling in de hierna omschreven verhogingscatego
rieën belasting die niet meer kan worden nagevorderd of nageheven wel van belang 
(kan) zijn'. 

Paragraaf 4 van de Leidraad bevat een voorschrift dat lijkt te zijn achterhaald 
door de jurisprudentiële erkenning van de fiscale verhoging als een vorm van straf
vordering die aan bepaalde vereisten van een behoorlijk strafproces moet voldoen. 

15. Paragraaf 20, lid 3 LAB 1971. 
16. Toelichting bij paragraaf 8. 
17. Daarnaast blijven de directeuren hun kwijtscheldingsbevoegdheden volledig behouden, vergelijk A. 
Bijlsma, Kanttekeningen bij de nieuwe leidraad administratieve boeten, WFR 1984/5635, blz. 503. 
18. Vergelijk hieronder, blz. 87. 
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In deze paragraaf is bepaald dat 'het overlijden van degene van wie te weinig belas
ting of premie is geheven of aan wie te veel is teruggegeven slechts aanleiding 
(geeft) af te zien van het opleggen van boeten na het tijdstip van overlijden. Voor het 
overlijden opgelegde boeten dienen - beoordeeld naar de dagtekening van het aan
slagbiljet - in stand te worden gelaten.' De vraag dringt zich op wat precies de ratio 
van dit voorbehoud kan zijn. Het lijkt er een beetje op dat hier onwillekeurig toch 
weer de schadevergoedingsleer is gehanteerd (die in paragraaf 2 van de Leidraad 
voor alle zekerheid nog eens uitdrukkelijk is verworpen). Anderzijds is het natuur
lijk zo dat belastingschulden tot de boedel van de erflater behoren en als zodanig 
door de erven voldaan moeten worden, en een opgelegde verhoging wordt - het 
werd reeds opgemerkt - ingevorderd als zijnde een integraal onderdeel van de be
lastingschuld. In elk geval is het de vraag of dit uitgangspunt stand kan houden, nu 
in het 'echte' strafproces het overlijden van de verdachte tot verval, niet alleen van 
het vervolgingsrecht, doch ook van het executierecht voert. De kwestie komt hierna 
(paragraaf II.C.6.) nog aan de orde. 

In paragraaf 5 wordt vastgesteld dat de inspecteur kwijt kan schelden indien -
met inachtneming van de LAB 1984 - het bedrag van het restant van de boete in een 
wanverhouding blijkt te staan tot de som, die met het verzuim of het vergrijp is ge
moeid, en dat op een zeer indirecte wijze ook financiële moeilijkheden bij de aange
slagene een rol kunnen spelen. De LAB 1984 begint weliswaar met te stellen dat in 
beginsel betalingsmoeilijkheden geen rol spelen bij het bepalen van het bedrag van 
de verhoging of de mate van kwijtschelding. Indien echter betalingsmoeilijkheden 
(mede) tot het belopen van de verhoging hebben geleid en het vaststellen van de ver
hoging volgens de voorschriften van de LAB 1984 zou leiden tot een wanverhou
ding tussen de ernst van de overtreding en de ter zake op te leggen verhoging, kan de 
inspecteur de verhoging matigen.19 De betekenis van deze instructie - die aanvan
kelijk dwingend uit de rechtspraak leek te volgen20 - lijkt inmiddels wat verkleind. 
De Hoge Raad heeft beslist dat als liquiditeitsproblemen, veroorzaakt door zeer tra
ge terugbetaling door de fiscus, aanleiding zijn geweest voor het belopen van een 
10%-verhoging, zonder meer nog niet vaststaat dal de inspecteur in willekeur han
delt als hij weigert de 10%-verhoging kwijt te schelden.21 

Overziet men het stelsel van de administratieve boeten uit de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen in samenhang met de LAB 1984, dan blijkt dat boete-regime als 
volgt te luiden. 

De ordeboeten (art. 9, lid 3 en 22 AWR) kenmerken zich hierdoor, dat zij worden 
toegepast, ongeacht de intentie van de belanghebbende. Zij zijn bedoeld als schot 
voor de boeg, om de belanghebbende in te prenten dat bijzondere nauwgezetheid 
vereist is. In wezen treft men hier een toepassing aan van de benadering die in het 
'echte' strafrecht bekend staat als de leer van het 'fait matériel'. Daaruit volgt na
tuurlijk dat bij een kwijtscheldingsbesluit opzet of grove nalatigheid bij de belang
hebbende geen factor van overheersend belang toekomt. Het gaat hier alleen om fis
cale recidive. Waarbij dan weer aangetekend zij dat deze recidive alles te maken 

19. Par. 5, lid 2 jo par. 15, lid 7 LAB 1984: de inspecteur matigt aanstonds het verhogingipercentage lot 
het naastlagere, dan wel tot 10% indien de verhoging 25% zou 7ijn geweest. 
20. HR 8 december 1982, BNB 1983/50 (met betrekking tot de beperkte verhogingen bij naheffing). 
21. HR 27 augustus 1986, NJ 1987,254. 
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heeft met de instelling van de belanghebbende, zodat diens fiscale zorgvuldigheid 
indirect toch weer bepalend is. 

De (orde)boete op grond van art. 9, lid 3, die volgt op het niet-tijdig doen van de 
vereiste aangifte ten behoeve van belastingen die op aanslag worden geheven kan 
door de inspecteur worden gematigd. Het criterium dat de LAB 1984 daarvoor 
noemt is fiscale recidive. Bij een eerste verzuim (wat daaronder verstaan moet wor
den is te vinden in paragraaf 8, lid 1 LAB 1984) blijft van de boete een kwart van de 
wettelijke verhoging van vijf procent over, bij een tweede verzuim de helft. 

Ook bij de ordeboete in verband met de aangiftebelastingen, op grond van art. 22 
AWR, kan worden kwijtgescholden. Evenals bij de kwijtschelding van de verho
ging op grond van art. 9, lid 3 AWR gaat het dan om ambtshalve kwijtschelding. Dat 
wil zeggen dat het kwijtscheldingsbesluit niet krachtens uitdrukkelijke wettelijke 
opdracht wordt genomen, maar op grond van de Leidraad. Men zou kunnen zeggen 
wettelijk vrijwillig (eigenlijk in strijd met de wet), maar ambtelijk verplicht. Het be
lang hiervan is voornamelijk gelegen in de rechtsbescherming. Tegen kwijtschel-
dingsbesluiten die volgens de wet genomen moeten worden staat een rechtsgang 
open; tegen ambtshalve kwijtschelding - hoezeer volgens de Leidraad verplicht -
niet. Er werd reeds gewezen op het op zichzelf opmerkelijke verschijnsel dat de Lei
draad bij de ambtshalve kwijtschelding van art. 22-verhogingen als rechtsgrond art. 
66 AWR noemt (de eigen kwijtscheldingsbevoegdheid van de minister), terwijl bij 
de ambtshalve kwijtschelding van art. 9-verhogingen in de Leidraad geen rechts
grond wordt genoemd. 

Volgens paragraaf 12 van de LAB 1984 legt de inspecteur bij een eerste verzuim 
geen naheffingsaanslag op grond van art. 22 AWR op, bij een tweede verzuim wordt 
een verhoging opgelegd van één procent, met een plafond van vijfhonderd gulden 
en bij een derde en volgend verzuim wordt een verhoging van één procent zonder 
plafond toegepast. 

De van de honderd-procentsverhoging afgeleide 'lage' boete van tien procent bij 
naheffing wegens gebleken onjuistheden, echter zonder dat van opzet of grove 
schuld van de belanghebbende gesproken kan worden, wordt in de LAB 1984 be
handeld als gelijk aan de kwijtschelding bij de art. 22-boete, zij het dat de kwijt
scheldingspercentages verschillen. Bij een eerste verzuim wordt geheel kwijtge
scholden. Bij een tweede verzuim wordt kwijtgescholden tot op vijf procent (of 
duizend gulden indien dat minder is). Bij een derde en volgend verzuim wordt de uit 
de wet volgende verhoging (tien procent) gehandhaafd. 

De kwijtscheldingsbesluiten bij hoge boeten die worden opgelegd bij navordering 
(op grond van de art. 16 en 18 AWR) of naheffing wegens gebleken onjuistheden én 
opzet of grove schuld (op grond van de art. 20 en 21, lid 1, eerste volzin AWR) moe
ten volgens de wet genomen worden. Het kwijtscheldingsbesluit tegen de honderd-
procentsverhoging, begrepen in een naheffingsaanslag op grond van art. 21, lid 1, 
eerste volzin zou echter wettelijk pas bij uitspraak op een bezwaarschrift tegen die 
naheffingsaanslag genomen moeten worden (art. 25, lid 5 AWR). Dit besluit wordt 
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ingevolge de LAB 1984 derhalve vervroegd, aangezien uit de Leidraad volgt dat 
ook ten aanzien van deze verhoging de inspecteur dadelijk een besluit over kwijt
schelding neemt.22 

De kwijtschelding verloopt bij alle verhogingen langs dezelfde lijnen, ongeacht 
of de verhoging begrepen is in een navorderingsaanslag of in een naheffingsaan
slag. Deze kwijtschelding is geregeld in de paragrafen 13 tot en met 17 van de LAB 
1984. 

Daarbij knoopt de Leidraad aan bij gradaties in verwijtbaarheid, recidive en vrij
willige verbetering van de kant van de belanghebbende. 

A. Gradaties in verwijtbaarheid. 
In een 'normaal geval van grove schuld/onachtzaamheid' wordt als algemene 
regel kwijtgescholden tot op 25% ( 15, lid 1 LAB 1984). 
Bij opzet of een meer ernstige vorm van grove schuld/onachtzaamheid: kwijt
schelding tot op 50% ( 15, lid 2 LAB 1984). 
Een opmerkelijke bepaling is te vinden in paragraaf 15, lid 3 LAB 1984: is er 
sprake van 'ernstige en verhoudingsgewijs omvangrijke fraude' dan wordt niets 
kwijtgescholden 

Het op de wet berustende criterium: opzet of een graad van onachtzaamheid, wordt 
hier schijnbaar verlaten en vervangen door de omvang van de ontduiking. Echter: 
'fraude' in de zin van de LAB 1984 wil ¿eggen: 'een vergrijp ten aanzien van de be
lastingheffing waarbij de wil heeft voorgezeten (opzet) zich blijvend aan fiscale 
verplichtingen te onttrekken'. Slechts opzettelijke handelingen derhalve, in ver
band gebracht met de grootte van het ontdoken bedrag. Vergelijk ook de Toelichting 
op de LAB 198423 ad paragraaf 15, lid 3: 'Tussen opzet en 'ernstige en verhoudings
gewijs omvangrijke fraude' is een gradatieverschil. Dat wordt bepaald door de bei
de kwalificaties 'ernstig' en 'omvangrijk'. Daarmee wordt bedoeld dat de fraude 
absoluut (en qua methode) en relatief (gezien in verhouding tot wat wel is aangege
ven) een opvallende omvang heeft. Er is geen sleutel te geven tot een schaalverde
ling in procenten waarboven of waar beneden wel respectievelijk geen sprake is van 
ernstige en omvangrijke fraude.' 

B. Recidive: 
Hierbij lijkt van bijzonder belang hetgeen is bepaald in de Toelichting bij de LAB 

1984, onder paragraaf 15, lid 4, derde alinea: 'Voorde inwerkingtreding van de reci
diveregeling dient de belasting- of inhoudingsplichtige bij het eerste vergrijp schrif
telijk in kennis te worden gesteld van het gepleegde vergrijp en te worden gewaar
schuwd voor de gevolgen bij een volgend vergrijp'. 

22. Volgens de bewerkers van De Vakstudie op basis van paragraaf 10 LAB 1984: Vakstudie AWR, aant. 
8 opart. 21,blz. 21 - 16(suppl 131). Aangezien die paragraaf behoort tot een hoofdstuk dat blijkens para
graaf 9 LAB 1984 nadrukkelijk geen betrekking heeft op de verhoging als bedoeld mart. 21, lid 1, eerste 
volzin AWR, komt paragraaf 14 van de Leidraad mij als basis beter voor. 
23. De Leidraad Administratieve Boeten 1984 bestaat uit twee onderdelen: a) voorschriften, b) een toe
lichting op die voorschriften met rekenvoorbeelden. De paragrafen van de toelichting dragen het nummer 
van de bepaling uit het eerste gedeelte waarop zij betrekking hebben. 
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Deze bepaling lijkt weigeren van kwijtschelden wegens recidive onmogelijk te 
maken, indien bij het eerdere vergrijp de bedoelde schriftelijke waarschuwing niet 
is uitgedeeld. De inspecteur zal de eerdere vergrijpen dan niet mogen meewegen. 

De recidiveregeling in paragraaf 15 LAB 1984 leest moeilijk. Dat wordt veroor
zaakt door het wat omslachtig gebruik van het woord 'fraude'. 

Getuige de Toelichting (ad par. 15, lid 6) is een tweedeling bedoeld: 
Ofwel er is thans fraude, dat is: opzettelijke benadeling van de fiscus, geconsta
teerd en er is sprake van recidive. Dan wordt geen kwijtschelding verleend. De 
verhoging bedraagt 100% (par. 15, lid 4). 
Ofwel er is thans sprake van een niet-opzettelijke benadeling van de fiscus (gra
daties van grove schuld, als bedoeld in de eerste twee leden van par. 15 LAB 
1984) en er is recidive. Dan wordt de verhoging die afgezien van de recidive zou 
worden opgelegd - derhalve na kwijtschelding 25 % (par. 15, lid 1 ) dan wel 50% 
(par. 15, lid 2) - verdubbeld (par. 15, lid 6). 

Voor de vraag of er sprake is van recidive mogen in beide situaties mede in aanmer
king genomen worden eerdere veroordelingen, schikkingen of verhogingen ter zake 
van vergrijpen met betrekking tot andere belastingen (par. 15, lid 5; hier wordt een 
onderscheid gemaakt tussen natuurlijke personen en lichamen (in de zin van art. 2, 
lidi onder с AWR)) 

C. Vrijwillige verbetering van de aangifte, c.q. het te laat alsnog doen van aangifte. 
Ingeval: 

- een navorderingsaanslag wordt opgelegd naar aanleiding van een vrijwillige 
verbetering van de aangifte, of 
een navorderingsaanslag wordt opgelegd omdat een aangifte te laat, dat wil zeg
gen nadat de inspecteur op grond van een eigen schatting ambtshalve een aan
slag heeft opgelegd, is gedaan, 

scheldt de inspecteur de verhoging die op grond van paragraaf 15, lid 1 LAB 1984 
25% zou hebben bedragen geheel kwijt en vindt in de overige, in paragraaf 15 be
doelde gevallen kwijtschelding plaats tot op 10% (par. 16, lid 1 LAB 1984). 

Aan dit vrijwillig verbeteren dan wel alsnog doen van aangifte is een beperking 
gesteld in hel tweede lid van paragraaf 16 LAB 1984: 'een vrijwillige verbetering 
van de aangifte dan wel een aangifte of opgaaf als bedoeld in het eerste lid, letters b 
en c, is niet aanwezig, indien degene die de aangifte verbetert dan wel alsnog aangif
te of opgaaf doet, wist of redelijkerwijs moest vermoeden dat ambtenaren van de 
rijksbelastingdienst reeds op het spoor van de onjuistheid of onvolledigheid van de 
aangifte, van het ten onrechte niet doen van aangifte of van de omstandigheid dat de 
ambtshalve aanslag of de naheffingsaanslag tot een te laag bedrag is vastgesteld wa
ren gekomen of binnenkort zouden komen.' 

Hier is aldus een 'inkeerbepaling' voorzien, gelijk aan art. 68, lid 3 AWR in de 
strafrechtelijke sfeer. 

Voor de goede orde zij nog gewezen op de administratieve boeten die voorzien zijn 
in de Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966. De reden, waarom deze boeten niet 
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volgens het bepaalde in de Algemene wet inzake rijksbelastingen worden geheven, 
werd reeds genoemd.24 

Naheffmg geschiedt op de voet van de art. 16 en 17 Wet op de motorrijtuigenbe
lasting 1966. Art. 17 Mrb bedreigt een vaste boete van 25 gulden tegen het niet vol
doen aan bepaalde administratieve verplichtingen. Op grond van art. 16 Mrb wordt 
nageheven indien met een motomjtuig van de weg gebruik is gemaakt zonder dat 
vooraf op aangifte belasting is betaald. De verhoging bedraagt steeds 100%, met 
een minimum van 50 gulden. De grondslag voor de naheffing + verhoging is een pe
riode van twaalf maanden, voorafgaand aan het eind van de maand waann de over
treding werd geconstateerd, onder aftrek van de belasting die voor die penode wel is 
betaald. 

Op grond van de paragrafen 46 en 47 Leidraad motorrijtuigenbelasting kan mati
ging plaats vinden, het regime is echter beduidend strenger dan bij de verhogingen 
op grond van de Algemene wel inzake rijksbelastingen. 

Paragraaf 46: Indien de inspecteur bij de behandeling van een bezwaarschrift te
gen een naheffingsaanslag blijkt dat bij degene aan wie de aanslag is opgelegd elke 
schuld, ook de lichtste, ontbreekt, ¿al de inspecteur bij zijn uitspraak op het be
zwaarschrift met toepassing van art. 25, lid 5 AWR de verhoging geheel kwijtschel
den. 

Paragraaf 47: De inspecteur kan terstond bij het opleggen van een naheffingsaan
slag de verhoging door gedeeltelijke kwijtschelding verminderen tot 50% indien de 
periode waarover wordt nageheven niet langer is dan drie maanden en voorts niet is 
gebleken dat de belastingplichtige in de 24 maanden voorafgaand aan de laatste 
maand waarover wordt nageheven niet aan de verplichting tot het op aangifte vol
doen van de belasting heeft voldaan. 

II A 3 3 WETSVOORSTEL TOT AANSCHERPING VAN DE ADMINISTRATIEFRECHTELUKE 
SANCTIES IN DE ALGEMENE WET INZAKE RUKSBELASTINGEN (21 058) 

Er is een vnj ingrijpende wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
aanstaande. Een wetsvoorstel is voorbereid waarmee vier wijzigingen worden be
oogd. 

het moet mogelijk worden om (hoge) boeten toe te passen bij de regeling van de 
primitieve aanslag; 
het stelsel van administratieve boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen moet worden uitgebreid en verscherpt; 
fiscale boeten mogen met meer gecompenseerd worden bij de zogenaamde ver-
liesverrekemng; en 
de beperking van een 'nieuw feit' voor het opleggen van een navordcnngsaan-
slag dient geschrapt te worden indien de belastingplichtige niet te goeder trouw 
is. 

Dit wetsvoorstel is een rechtstreeks voortvloeisel van het optreden van de interde
partementale stuurgroep misbruik en oneigenlijk gebruik (ISMO). Tijdens de be-

24 Hierboven, blz 38 
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handeling van het interim-rapport van die stuurgroep, ter vergadering van de bijzon
dere commissie van de Tweede Kamer misbruik en oneigenlijk gebruik werd een 
aantal moties ingediend. Twee daarvan, één van Kombrink es en één van De Grave 
es,25 zijn op 30 augustus 1983 door de Tweede Kamer aanvaard. 

De regering werd daarbij uitgenodigd de mogelijkheden te onderzoeken van het 
doen vervallen van het 'nieuw feit-vereiste' bij navordering (Kombrink) en voorbe
reidingen te treffen tot het openen van de mogelijkheid ook bij de primitieve-aan-
slagregeling een verhoging wegens gebleken onjuistheden op te leggen. 

Naar aanleiding van deze moties werd de hoogleraar D. Simons benaderd met het 
verzoek rapport uit te brengen naar mogelijkheden en wenselijkheden. Het rapport 
van Simons - waarin zowel de suggestie van het vervallen van het nieuw-feitvereis-
te, als die van de verhoging bij primitieve aanslag is onderzocht - is aan de Tweede 
Kamer aangeboden.26 Simons concludeerde dat de in beide moties ontvouwde sug
gesties rijp voor invoering waren. 

Ook bij het regelen van de primitieve aanslag zou een verhoging wettelijk voor
zien moeten worden, op dezelfde wijze als thans ten aanzien van de navordering 
mogelijk is. Dat wil zeggen: de verhoging wordt zonder meer opgelegd bij afwij
king vati een onjuiste aangifte, terwijl het aan de belastingplichtige is, aannemelijk 
te maken dat hem geen opzet of grove onachtzaamheid verweten kan worden. Om 
praktische redenen stelt Simons voor correcties op de aangifte tot een bedrag van 
vijfduizend gulden buiten beschouwing te laten. Ten aanzien van het 'nieuw-feit-
vereisle' bij navordering meent Simons dat deze beperking zonder bezwaar kan ver
vallen, aangezien toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur toch 
al een adequate vorm van rechtsbescherming oplevert. Wel zou in de wet moeten 
worden neergelegd dat verandering van inzicht aan de zijde van de inspecteur geen 
grond voor navordering kan opleveren. 

De voorstellen hebben aanzienlijke kritiek losgemaakt. De Nederlandse Orde 
van Belastingadviseurs heeft zich ijlings van een soort contrarapport voorzien, dat 
ook aan de staatssecretaris van Financiën is aangeboden,27 terwijl ook de concurre
rende beroepsvereniging (de Nederlandse Federatie van Belastingconsulenten) een 
rapport het licht deed zien.28 

Naar aanleiding van alle commotie is Simons verzocht zijn standpunten nog
maals te bezien. In een tweede rapport bleef hij in grote lijnen bij zijn aanbevelin
gen. 

Overeenkomstig de inzichten van Simons is een ontwerp voor een wetsvoorstel 
aan de Hoge Raad voorgelegd, met het verzoek op grond van art. 22 van de Wet R.O. 
advies uit te brengen. 

Inmiddels was een wetsontwerp bij de Staten-Generaal in behandeling genomen, 
dat strekte tot het uitbreiden en aanscherpen van sancties in de fiscale wetgeving.29 

Dit wetsontwerp besloeg zowel de Algemene wet inzake rijksbelastingen als de Al-

25. Respeclievelijk Bijl. Hand. II, 1982 -1983,17 O50/17 522 nr. 13 en nr. 17. 
26. Bijl. Hand.II, 1983/84, 17050/17522,nr.29. 
27. A.M. Donner, Ch.P.A. Gcppaart en H.J. Hofstra, Navordering en Boete, Kluwer, Deventer 1985. 
28. W.M. Kleyn, I.F.M. Giele, C.J. Oranje en R.T.G. Verstraaten, Nieuw feit en administratieve boete, 
WFR 1985/5691, blz. 917-928. 
29. Wetsonwerp 19489. 
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gemene wet inzake douane en accijnzen, en omvatte zowel de strafrechtelijke, als 
de administratiefrechtelijke sancties (verhogingen) in de beide Algemene wetten. 

De Hoge Raad had inmiddels het geruchtmakende arrest van 19 juni 1985 gewe
zen, waarin werd bepaald dat het opleggen van een hoge fiscale boete (op grond van 
art. 16 Mrb, art. 18 AWR of art. 21, lid 1, eerste volzin AWR) aan te merken is als het 
instellen van een strafvervolging in de zin van het Europees Verdrag voor de Rech
ten van de Mens.30 

Onder invloed van de kritiek op de voorstellen in de vakpers en met het zoeven 
genoemde arrest van de Hoge Raad als rechtstreekse aanleiding, is in de Tweede 
Kamer ernstig bezwaar gemaakt tegen het aanbrengen van wijzigingen in het stelsel 
van administratieve boeten in de fiscale wetten, zolang niet meer duidelijkheid zou 
zijn verkregen omtrent de implicaties van de strafrechtelijke aard van het opleggen 
van de fiscale boete. De rapporteurs verlangden in hun voorlopig verslag dat de be
handeling van het voorstel tot aanscherping van (strafrechtelijke en administratief
rechtelijke) sancties zou worden aangehouden tot de Hoge Raad zijn advies aan
gaande de voorstellen-Simons zou hebben uitgebracht.31 Aanvankelijk voelde de 
staatssecretaris niets voor zo'n uitstel, te meer omdat hij ervan overtuigd was dat de 
voorstellen niet in strijd konden komen met de vereisten die het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens stelt. Ten slotte gaf de staatssecretaris toch toe. Ten
einde de fraudebestrijding niet onnodig te belemmeren is het voorstel 19 489 wel 
doorgezet, doch de administratieve sancties (en herziening van de anti-cumulatie
bepalingen) zijn eruit gelicht. Die voorstellen, die aanscherping van de bestaande 
administratieve sancties op het oog hebben, zijn gevoegd bij het wetsontwerp naar 
aanleiding van de rapporten-Simons. 

Het 'lichten' van de administratiefrechtelijke sancties uit wetsvoorstel 19 489 
hield zeker verband met het uiteindelijke advies van de Hoge Raad.32 Ook dat is na
melijk vrij kritisch van toon. De Hoge Raad was met name gevraagd te beoordelen 
of algemene beginselen van behoorlijk bestuur een zo grote mate van rechtsbe
scherming kunnen bieden, dat het vereiste van een nieuw feit bij navordering zou 
kunnen vervallen; of - wat de verhogingen betreft - aan de vereisten uit hoofde van 
art. 6 EVRM zou zijn voldaan, door de marginale toetsingsbevoegdheid uit de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen (art. 27) te schrappen zodat de rechter volledig het 
kwijtscheldingsbesluit kan toetsen en, ten derde, wat de betekenis is van de uitdruk
king 'de vereiste aangifte' in verband met het toepassen van verhogingen bij de aan
slagregeling. 

Wal de eerste vraag betreft oordeelt de Hoge Raad dat algemene rechtsbeginse
len geen goed alternatief vormen voor het vereiste van een nieuw feit, maar dat te 
overwegen is aan belanghebbenden die niet te goeder trouw zijn een beroep op het 
ontbreken van een nieuw feit te ontzeggen. De laatste vraag beantwoordt de Hoge 
Raad door te citeren uit eigen jurisprudentie: de vereiste aangifte is eerst dan niet 
gedaan indien de volgens de aangifte verschuldigde belasting verhoudingsgewijs 
aanzienlijk verschilt van de werkelijk verschuldigde belasting.33 Het grootste be-

30. BNB 1986/29. 
31. Bijl. Hand. II, 1985/86, 19 489, nr. 4. 
32. Bijl. Hand.II. 1986/87, 19700,nr.56. 
33. HR 23 april 1986, BNB 1986/276. Bovendien moet de niet-aangegeven belasting in absolute zin een 
redelijk fors bedrag zijn: HR 20 mei 1987, BNB 1987/208. 
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lang voor dit betoog is te vinden in het antwoord van de Hoge Raad op de tweede 
vraag. De Hoge Raad stelt vast dat het doen vervallen van de in art. 27 AWR neerge
legde restrictie - de belastingrechter toetst het kwijtscheldingsbesluit slechts margi
naal-zeker zou bijdragen aan een betere rechtsbescherming. De vraag wordt echter 
gesteld, aldus (geparafraseerd) de Hoge Raad, met de voorgestelde wijzigingen in 
het verhogingsregime op de achtergrond. De regering vraagt zich af of dat regime in 
overeenstemming te brengen is met de onschuldpresumptie die wordt gegarandeerd 
door het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens indien de marginale toet
sing van art. 27 AWR wordt afgeschaft. 

De Hoge Raad stelt in zijn advies daarop de vraag of het verstandig zou zijn een 
dergelijke wettelijke regeling in te voeren 'die ligt op de uiterste grens van hetgeen 
ingevolge het EVRM is toegestaan.' 

Hiermee heeft de Hoge Raad gepreludeerd op zijn latere uitspraak, dat het huidi
ge stelsel van administratieve boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
met hel Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens in strijd is in zoverre het aan 
de belastingplichtige wordt gelaten aan te tonen dat fouten in de aangifte niet op op
zet of grove nalatigheid zijnerzijds zijn terug te voeren. Ook onder vigeur van de 
huidige boetebepalingen in de Algemene wet inzake rijksbelastingen is het aan de 
inspecteur om aannemelijk te maken, niet alleen dat te weinig belasting is geheven, 
maar ook dat zulks te wijten is aan opzet of grove schuld van de belastingplichti-
ge.34 

In dit advies neemt de Hoge Raad positie in ter zake van een belangrijk punt. In 
de uitspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens waarin enerzijds is 
uitgemaakt dat het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens toestaat dat na
tionale overheden strafsancties uitdelen buiten de strafrechter om, anderzijds is be
paald dat ook die vormen van strafoplegging moeten voldoen aan de vereisten die 
het Verdrag aan een strafprocedure stelt,35 komen de woorden 'minor offence' voor. 
Het Hof overweegt dat nationale overheden goede en te respecteren redenen kunnen 
hebben om 'minor offences' door de uitvoerende macht afte laten straffen, zonder 
daarvoor een volledig strafproces voor de onafhankelijke rechter te voeren. Die 
overweging roept de vraag op of het Hof te Straatsburg soms bedoelt dat het opleg
gen van sancties buiten de strafrechterom alleen betrekking mag hebben op 'minor 
offences ', en zo ja, wat daaronder te verstaan zij. Eén voor de hand liggende gedach
te is, dat het bedrag van de administratieve straf slechts relatief bescheiden mag blij
ven. In zijn advies betreffende de voorgestelde wijzigingen in het fiscale boetestel
sel stelt de Hoge Raad dat hij niet is uitgegaan van de opvatting dat de administratief 
op te leggen boete slechts een gering bedrag mag betreffen. De rechtspraak van het 
Europees Hof te Straatsburg dwingt niet tot die opvatting, aldus de Hoge Raad. 

De Hoge Raad doet bovendien - voor zover bekend geheel op eigen initiatief -
een opmerkelijke suggestie. Juist het karakter van een straf in de zin van art. 6 
EVRM brengt volgens de Hoge Raad met zich mee 'dat het de belastingrechter 
moet vrijstaan desgeraden - uiteraard binnen het wettelijk maximum van de verho
ging - een hoger bedrag aan verhoging in de aanslag te begrijpen dan uit het kwijt
scheldingsbesluit resulteerde'. 

34. HR 15juli 1988,FED 1988,708. 
35. EHRM21 februari 1984,Pubi.ECHR,SerieA,Vol.73;NJ 1988,937(Öztürk). 
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Naar aanleiding van het advies van de Hoge Raad is een geheel herzien ontwerp 
opgesteld. Het is als wetsvoorstel 21 058 bij de Tweede Kamer ingediend. De in
zichten van de Hoge Raad zijn daar goed in terug te vinden. 

Uitgangpunt is dat alle fiscale boeten wettelijk zó zijn geregeld dat zij niet langer 
kunnen worden beschouwd als voortvloeiende uit de wet, doch dat zij duidelijk een 
bevoegdheid voor de inspecteur scheppen. De inspecteur kán tot toepassen van een 
fiscale boete overgaan, doch hij behoeft dat niet en de hoogte van die boete dient de 
inspecteur ook, binnen de wettelijke grenzen, zelf vast te stellen. Voor zover voor 
een fiscale boete de intentie van de belanghebbende (opzet of schuld) van belang is, 
is het aan de inspecteur om de aanwezigheid van dat opzet of die culpa aannemelijk 
te maken. 

De fiscale boete zal worden opgelegd bij beschikking. Dat is uitdrukkelijk zo be
paald om goed tot uitdrukking te brengen dat de boete in de toekomst geen onder
deel meer is van de belastingschuld. Alleen bij de verhoging die bij gelegenheid van 
een navorderingsaanslag wordt opgelegd kan de vorm van een afzonderlijke be
schikking niet worden gevolgd, omdat tegen een beschikking steeds bezwaar open
staat, terwijl tegen de navorderingsaanslag zelf alleen rechtstreeks beroep mogelijk 
is. De boete bij navordering wordt derhalve volgens het wetsontwerp 'bij uitspraak' 
gedaan. 

Het losmaken van de fiscale boete van de formele belastingschuld heeft tevens 
tot gevolg dat een boete ook kan worden opgelegd indien geen belasting is verschul
digd, en zelfs indien belasting wordt verrekend of teruggegeven.36 

Omdat de opgelegde boete in de toekomst geen deel meer zal uitmaken van de 
formele belastingschuld zijn nadere maatregelen nodig om te bereiken dat de boete 
kan worden geïnd. Daartoe is bij de verschillende boeten steeds bepaald dat de in
vordering van een opgelegde boete geschiedt op dezelfde wijze als de invordering 
van de belasting in verband waarmee de boete is toegepast. 

De belastingrechter zal de beschikking tot opleggen van een boete integraal kunnen 
toetsen, terwijl de wenk die de Hoge Raad gaf is verwerkt: de rechter kan in beroep 
een opgelegde boete ook verhogen. Voorts wordt in het voorstel een duidelijk ver
schil aangebracht tussen ordeboeten en andere boeten. 

Volgens de staatssecretaris moet onder 'ordeboete' worden verstaan de boete die 
is gericht op het inscherpen van een gebod tot medewerking aan het nakomen van 
verplichtingen. Het niet voldoen aan een verplichting levert grond op voor het op
leggen van een boete die van relatief bescheiden omvang is, waarbij de voorgestel
de maxima wel in relatie zijn gebracht met het belang van het te beboeten handelen 
of nalaten. Daarbij heeft de staatssecretaris de maxima zó gekozen dat die niet uit
gaan boven de maximale strafrechtelijke sanctie die op het verzuim staat: geldboete 
van de derde categorie (tienduizend gulden). De ordeboeten zijn derhalve niet meer 
gekoppeld aan een met de aangifte samenhangend percentage. 

Daarentegen zijn de 'niet-ordeboeten' gericht op het bestraffen van een verwijt
baar handelen of nalaten. Deze boeten zullen, zoals thans het geval is, rechtstreeks 
door middel van een percentage gekoppeld blijven aan het bedrag dat de belanghcb-

36. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21058 nr.3,blz. 19. 
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bende opzettelijk of grovelijk onachtzaam buiten de aangifte heeft gehouden 
Dit onderscheid lijkt grotendeels juist Hel verschil tussen de honderd-procents

verhogingen en de beperkte boeten, dat de wetgever bij het ontwerp voor de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen, in dejaren vijftig, met helder onder woorden kon 
brengen, is nu veel duidelijker aangegeven Alle fiscale boeten zijn een straf 

Bij de ordeboeten overheerst echter het signaaleffect, terwijl de grondslag in ver
wijtbaar optreden op de achtergrond blijft In de woorden van de Straatsburgse in
stanties ook de ordeboeten zijn 'punitive and deterrent', maar de 'deterrence' over
heerst Dát de ordeboeten wel degelijk ook verband houden met de verwijtbaarheid 
van het verzuim blijkt uit het, volgens het ontwerp reeds in de wet verwerkte, cnte-
num voor strafmaatbepaling de fiscale recidive Of een belastingplichtige of in-
houdingsplichtige recidiveert is immers in deze context van belang omdat het een 
symptoom is van zijn fiscale onverschilligheid Bij de hoge boeten overheerst daar
entegen de vergelding van verwijt, hoewel niemand zal ontkennen dat zij worden 
uitgedeeld om de betrokkene zelf en het publiek in het algemeen 'in te scherpen' dat 
de fiscale regels moeten worden nageleefd Zij zijn vooral 'punitive' en daarnaast 
ook 'deterrent' 

Aldus beschouwd acht ik het onderscheid tussen ordeboeten en de overige, hoge 
boeten zeker zinnig Het gaat wellicht te ver om het 'fictief' te noemen, zoals Cor-
stens doet37 Anderzijds overschat de staatssecretaris van Financien het belang van 
dit onderscheid nogal In de memorie van toelichting vindt men opgemerkt 'In de 
sfeer van de ordeboeten speelt opzet of grove schuld geen rol, slechts het feitelijke 
handelen of nalaten is van belang'38 

Achter de komma staat natuurlijk grote onzin Het is bij deze betrekkelijk lage 
straffen op betrekkelijk gennge overtredingen uitsluitend toelaatbaar om de bewijs
last ten aanzien van de verwijtbaarheid om te draaien Aanvankelijk mag de over
heid uit het enkele overtreden zijn van de wettelijke (verbods- of gebods)norm af
leiden dat straf kan worden toegepast Het is vervolgens aan de betrokkene het 
nodige te doen om aannemelijk te maken dat de - wel degelijk vereiste - verwijt
baarheid ontbreekt De mogelijkheid om dat aannemelijk te maken mag hem niet 
onthouden worden Straf toepassen indien de betrokkene aannemelijk heeft ge
maakt dat er geen sprake is van verwijtbaarheid is uitgesloten, ook bij de fiscale or
deboelen. 

Het onderscheid tussen de verschillende soorten boeten wordt m de memorie van 
toelichting op het hierna nog te noemen wetsvoorstel tot herziening van de admini
stratieve boeten in de A WD A nog weer anders - maar zeker niet beter - benaderd. 

'In het systeem van de huidige AWDA wordt onderscheiden tussen de preven
tieve en de repressieve boete De preventieve boete is bedoeld om de naleving 
van procedurele voorschriften te bevorderen Daarentegen wordt met de re
pressieve boete beoogd dat men zich nog eens bedenkt alvorens een poging tot 
ontduiking te ondernemen '39 

37 GJM Corstens Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de Strafrechts 
jurist, WFR 1989/5890, blz Π80 
38 Bijl Hand 11,1988 1989 21058nr 3,b!z 17 
39 Bijl Hand II, 1989 1990 21369,nr 3,blz 1 
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Ook deze analyse gaat langs de kem van de zaak heen. Alle boeten zijn zowel pre
ventief als repressief. Zij ontlenen alle hun zin aan het bevorderen van gehoorzaam
heid aan de wet. Zij vinden alle hun rechtsgrond in een misstap van de betrokkene 
(en die misstap moet ook herleid kunnen worden op een zeker verwijt). De staatsse
cretaris kan mijns inziens niet méér volhouden dan dat van de lage boeten een zo ge
ring nadeel voor de betrokkene uitgaat dat het de sanctietoepasser is toegestaan als 
regel uit te gaan van voldoende verwijtbaarheid. Dan mag de efficiency bij de norm-
inprenting of afschrikking overheersen. De hoge boeten kunnen de betrokkene 
daarentegen zodanig belasten dat een grondig onderzoek naar aard en mate van ver
wijtbaarheid behoort te overheersen. Daar mogen geen concessies worden gedaan 
aan de eisen van de meest effectieve sanctietoepassing. 

Het vereiste van 'nieuw feit' voor navordering vervalt niet, doch het beroep daarop 
wordt ontzegd aan de belanghebbende die wist, of had behoren te weten, dat de aan
gifte zou kunnen leiden tot een onjuiste aanslag, danwei dat de aanslag om een an
dere reden niet juist kon zijn. 

Een boete zal ook kunnen worden opgelegd bij het vaststellen van de primitieve 
aanslag. Het doet, aldus de staatssecretaris, voor de strafwaardigheid van de ver
zwijging of misleiding niet terzake of ontdekking plaatsvindt vóór of na het regelen 
van de aanslag, terwijl het ook beter bij de fiscale strafbaarstellingen aansluit om de 
mogelijkheid van een boete onafhankelijk te maken van de vraag of reeds een aan
slag is opgelegd. De staatssecretaris heeft daarbij de woorden 'die de vereiste aan
gifte niet heeft gedaan' vervangen, in verband met de opmerking van de Hoge Raad 
dat ingevolge de jurisprudentie de 'vereiste aangifte' eerst niet is gedaan indien de 
afwijking aanzienlijk is. Nu wordt voorgesteld de verhoging mogelijk te maken in 
verband met 'het niet, onjuist of onvolledig doen van de aangifte', waarmee tevens 
wordt beoogd aansluiting te krijgen bij de strafrechtelijke delictsomschrijving (art. 
68AWR).40 

Er komt een algemene maatregel van bestuur die nadere regels stelt aan de toepas
sing van de verschillende boeten. De wetsbepalingen in het ontwerp verwijzen daar 
herhaaldelijk naar. Deze algemene maatregel van bestuur zal in de plaats komen van 
de huidige LAB 1984, die gaat vervallen. De vorm van een algemene maatregel van 
bestuur is gekozen 'om het huidige beleid (...) te codificeren ter versterking van de 
rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid'.41 

Deze algemene maatregel van bestuur zal de criteria, aan de hand waarvan de in
specteur de strafmaat moet bepalen, geven of nader verfijnen (dat criterium is ten 
aanzien van de ordeboeten immers reeds in de wet verwerkt). Wat de hoge boeten 
betreft zal men daarbij moeten denken aan gradaties in verwijtbaarheid (naast reci
dive), zoals dat thans in de LAB 1984 is neergelegd. In de algemene maatregel van 
bestuur zal worden vastgelegd welk percentage (tussen nul en honderd procent) van 
de 'verzwegen' belasting zal worden opgelegd aan de hand van nader aan te geven 
gradaties in opzet of schuld. Ook recidive zal een rol kunnen spelen.42 Het ligt voor 

40. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21058 nr. 3, blz. 8. 
41. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr.3, blz. 18. 
42. Bijl. Hand. Π, 1988-1989,21 058 nr. 3, blz. 13. 
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de hand dat die bepalingen een voortzetting zullen zijn van de huidige paragrafen 13 
tot en met 17 LAB 1984. 

Net zoals dat nu in de toelichting op die Leidraad is geschied, zullen omstandig
heden en situaties worden aangeduid die sterke aanwijzingen opleveren voor het be
staan van opzet of grove schuld. Als voorbeeld wordt genoemd het aanzienlijk veel 
te laat betalen van verschuldigde belasting.43 Overigens stelt de staatssecretaris 
zich op het standpunt dat de motivering van een boete, als het aankomt op opzet of 
grove onachtzaamheid 'in het algemeen, menselijkerwijs gesproken, niet een volle
dig bewijs kan bevatten. De inspecteur kan slechts indiceren, door feiten of gebeur
tenissen te noemen, dat er sprake is van bijvoorbeeld opzet'.44 Daartegenover zal de 
belastingplichtige, aldus de staatssecretaris, niet kunnen volstaan met een blote ont
kenning van het door dc inspecteur gestelde. Hij zal zijn ontkenning van opzet of 
schuld (of van andere bestanddelen van het beboete feit) dienen te motiveren. De 
staatssecretaris meent dat deze verdeling van bewijs in overeenstemming is met de 
fiscale vrije bewijsleer, waarbij de bewijslast wordt gelegd op degene die in de beste 
positie verkeert iets aannemelijk te maken. Ook met bewijsrechtelijke regels uit het 
strafproces is de voorgestelde verdeling van bewijsposities volgens de staatssecre
taris in overeenstemming.45 

De ordeboeten kennen volgens het wetsontwerp geen wettelijk minimumbedrag. 
In de algemene maatregel van bestuur zal waarschijnlijk toch een minimumbedrag 
worden opgenomen 'dat een voldoende prikkel tot medewerking inhoudt'.46 Ander
zijds zullen nadere regels worden gesteld om te voorkomen dat meerdaadse samen
loop van verzuimen (vooral bij de aangiftes die over vrij korte tijdvakken gedaan 
moeten worden) uiteindelijk tot een boetebedrag voert dat in geen verhouding tot 
het bedrag van de desbetreffende aangiftes staat.47 Wat echter blijft, is de cumulatie 
van de ordeboete wegens niet tijdig doen van aangifte en een hoge boete wegens ge
bleken onjuistheden, in verband met het verschillende karakter van de 'feiten'.48 

Evenals thans, op grond van de LAB 1984, zal bij een eerste verzuim geheel van 
boete worden afgezien.49 Bij volgende verzuimen zal de hoogte van de boete - we
derom: evenals thans het geval is - worden bepaald aan de hand van de fiscale reci
dive. Een verschil ten opzichte van de huidige situatie is, dat de referentieperiode 
aan een wettelijk maximum van vijfjaar wordt verbonden. 

Uit het oorspronkelijk ontwerp tot aanscherping van zowel de strafrechtelijke als de 
administratiefrechtelijke sancties overgenomen is één gezamenlijke anti-cumula
tiebepaling, die in de plaats komt van de anti-cumulatievoorschriften die thans bij 
iedere verhoging afzonderlijk voorkomen (behalve, uiteraard, bij het huidige art. 22 
AWR, dat geen strafbaar gesteld handelen betreft). Nu wordt voorgesteld dit voor
schrift onder te brengen in een nieuw in te voeren art. 67b, dat samen met het voor-

43 Bijl. Hand. II, 1988-1989,21058 nr.3,blz 10en28. 
44. Bijl. Hand II, 1988-1989,21 058 nr. 3, blz 11. Dit komt ookin de rechtspraak naar voren, vergelijk 
HR 17 januari 1990, FED 1990/167. 
45. Bijl. Hand II, 1988-1989,21 058 nr. 3, blz. 11, onder aanhaling van HR 19 mei 1987, NJB 1987,256 
en Europese Hof voor de Rechten van de Mens 10 februari 1983, Pubi. Sene A, vol. 5-8. 
46. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr. 3, blz. 7. 
47. Bijl.Hand II, 1988-1989,21 058 пг.З, blz. 17. 
48. Bijl. Hand. II, 1988-1989.21 058 nr. 3, bl?. 25. 
49. Bijl.Hand II, 1988-1989,21 058nr.3,blz 17. 

68 



ADMINISTRATIEFRECHTELIJKE SANCTIES 

gestelde art. 67a aan het begin van hoofdstuk XI (strafrechtelijke bepalingen) van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen moet komen. Het voorgestelde art. 67a 
heeft alléén betrekking op de hoge boeten. Een ingevolge de art. 11a, 18, 19b of 22 
AWR belopen boete wordt naar evenredigheid verlaagd bij vermindering of terug
gaaf van belasting, voor zover die vermindering of teruggaaf het bedrag betreft 
waarover de boete is berekend. Alleen indien de vermindering voortkomt uit ver-
liesverrekening of op verrekening van investeringsbijdragen (voor zover die nog 
worden verleend) blijft de boete in stand. In dit centrale anti-cumulatievoorschrift is 
tot uitdrukking gebracht dat boeten ook moeten vervallen indien de strafrechtelijke 
vervolging van het fiscale vergrijp is gebaseerd op een commune strafbepaling. 

De thans in art. 17 AWR neergelegde verplichting voor de inspecteur, de belangheb
bende in kennis te stellen van een voorgenomen navordering en hem ter zake in de 
gelegenheid te stellen het zijne ervan te zeggen, zal een voorzichtige opwaardering 
ondergaan. Dit artikel wordt in zijn huidige vorm geschrapt. De inhoud ervan zal, 
alleen bij de hoge boeten, bij elke boete afzonderlijk in de wet worden geregeld. Dat 
zullen de nieuwe artikelen 11b, 18a, 19c en 22a AWR worden. Deze mededelings-
en hoorplicht zal derhalve ook bij de naheffing gaan gelden. Uiteindelijk niet opge
nomen is echter een waarborg die wel in het oorspronkelijke (aan de Hoge Raad 
voor advies voorgelegde) ontwerp zat. Daarin was bepaald dat de inspecteur geen 
verhoging zou mogen opleggen alvorens de belanghebbende daarvan op de hoogte 
is gesteld en de gelegenheid heeft gehad zijn zegje te doen. De staatssecretaris 
meent dat een verhoging zo nodig zeer snel geëffectueerd moet kunnen worden, om 
te voorkomen dat de belanghebbende verhaalsobjecten zoek maakt. Ook zou de ter
mijn voor vaststellen van een aanslag kunnen verlopen. Daarom is steeds bepaald 
dat het niet-naleven van de mededelings- en hoorplicht geen nietigheid van de be
schikking of uitspraak, houdende de verhoging medebrengt.50 

Aanvullende rechtsbescherming wordt beoogd met de bepaling dat ook tegen het 
opleggen van (orde)boeten wegens het te laat doen van aangifte bij zowel aanslag-
belastingen als aangiftebelastingen het rechtsmiddel van bezwaar wordt openge
steld. Daarmee is bereikt dat alle fiscale boeten door de rechter kunnen worden ge
toetst. Tegen elke fiscale verhoging is bezwaar en vervolgens beroep mogelijk, 
behalve bij de verhoging, vastgesteld bij gelegenheid van een navorderingsaanslag, 
waartegen men rechtstreeks in beroep kan gaan. De rechterlijke toetsing is steeds 
volledig, zowel naar de inhoud als naar de vorm.51 Daartegenover staat, dat de rech
ter in beroep ook boeten op een hoger bedrag kan vaststellen, de zogenaamde 'refor
matio in peius'.52 Deze gedachte is, als gezegd, voor het eerst door de Hoge Raad 
geopperd. De Hoge Raad kwam tot die suggestie vanuit de overweging dat de taak 
van belastingrechter, indien er fiscale boeten aan zijn oordeel worden onderworpen, 
vergelijkbaar is met die van de strafrechter. Dat is op zichzelf juist. Het is echter op
merkelijk dat de Hoge Raad, en in zijn voetspoor de staatssecretaris, volledig voor
bij is gegaan aan de strafvorderlijke 'éénparigheidsregel'.53 Die regel houdt - wat 

50. Bijl.Hand.II, 1988-1989,21058nr.3,blz. 18en26. 
51. Bijl. Hand.II, 1988-1989,21 058nr.3,blz. 10. 
52. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr. 3, blz. 30. 
53. Art. 424 Sv. 
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de strafoplegging betreft - in dat een in eerste aanleg opgelegde straf in beroep 
slechts met eenparigheid van stemmen verhoogd kan worden. De ratio van deze be
paling is dat enerzijds recht gedaan moet worden aan de eigen taak en bevoegdheid 
van de appèlrechter in strafzaken, anderzijds de verdachte niet beducht moet zijn 
om de hem wettelijk toekomende rechtsmiddelen daadwerkelijk te benutten. Het 
zou voor de hand hebben gelegen het nut van een dergelijke rechtswaarborg ook bij 
de fiscaal-administratieve boetetoepassing te onderzoeken. Anderzijds is het na
tuurlijk zo, dat een groot aantal fiscale geschillen in beroep wordt beslecht door al
leensprekende rechters. Een eenparigheidsregel laat zich bij unus-rechtspraak ui
teraard niet toepassen. Een principiële beschouwing zou naar mijn oordeel zeker op 
haar plaats zijn geweest. Dit klemt te meer, daar de mogelijkheid van strafverzwa-
ring in beroep in het 'echte' strafproces sterk is beperkt indien het appèl door een 
unus iudex wordt behandeld.54 Het laat zich bijvoorbeeld denken dat men in het fis
cale boeteproces de clausule zou inbouwen dat de enkelvoudige belastingkamer, 
die van oordeel is dat strafverzwaring ten opzichte van de door de inspecteur toege
paste sanctie op haar plaats is, gehouden is de zaak aan een meervoudige kamer over 
te dragen.55 

Om zo groot mogelijke rechtsbescherming te bereiken wordt verder voorgesteld 
dat de belanghebbende zijn verschillende bezwaren bij het aanwenden van rechts
middelen kan, maar niet hoeft te verenigen in één geschrift. Aangezien de boete-op
legging een afzonderlijke beschikking is moet bezwaar daartegen worden onder
scheiden van bezwaar tegen de aanslag zelf. Daarbij kan dan nog komen een 
beschikking betreffende de verschuldigde heffingsrente. De belanghebbende mag 
in de toekomst zijn bezwaren tegen de verschillende uitspraken en beschikkingen 
bundelen in één bezwaarschrift of beroepschrift, maar het hoeft niet. Indien de be
langhebbende bijvoorbeeld eerst bezwaar heeft gemaakt tegen de boetebeschikking 
en pas later bedenkt dat hij eigenlijk ook bezwaar heeft tegen de aanslag, mag hij die 
twee bezwaren bij afzonderlijk geschrift indienen. De inspecteur en de belasting
rechter zullen evenwel in één uitspraak de zaak afdoen.56 

Het stelsel van administratieve boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
volgens het ontwerp, ten slotte, ziet er als volgt uit. Ten aanzien van alle belastingen, 
zowel de aanslagbelastingen als de belastingen die op aangifte worden betaald, 
komt een boete op te laat doen van de aangifte te staan. Deze boeten worden gere
geld in Hoofdstuk II van de AWR, waarin 'de Aangifte' wordt behandeld. 

In een nieuw in te voeren art. 9a wordt een 'ordeboele' op niet tijdig doen van de 
vereiste aangifte bij de aanslagbelastingen geregeld (van het huidige art. 9 blijven 
alleen de eerste twee leden over). In een toe Ie voegen art. 10a komt eenzelfde orde-
boete op het niet tijdig doen van aangifte bij de aangiftebelastingen terecht. Het 
maximum van de boete, op grond van het nieuwe art. 9a, zal tweeduizend-vijfhon
derd gulden bedragen, het maximum van de overeenkomstige boete op grond van 
het nieuwe art. 10a wordt tweehonderdvijftig gulden. In beide wetsbepalingen is het 

54. Art. 426c, lid 2, Sv aangaande het appèl op een enkelvoudige kamer uit de rechtbank, in art. 424a Sv 
van overeenkomstige toepassing verklaard op de behandeling van hoger beroep door een enkelvoudige ka
mer uit hel gerechtshof. 
55. Vergelijk voorts hiema, blz. 174. 
56. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr. 3,blz. 29. 
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criterium aan de hand waarvan de inspecteur binnen de wettelijke grenzen de straf
maat moet bepalen reeds genoemd: fiscale recidive (het aantal keren dal de belang
hebbende reeds in verzuim is geweest). Het maximum van de boete op niet tijdig 
doen van de aangifte bij de aangiftebelastingen (art. 10a) is een tiende van het maxi
mum bij dezelfde boete in verband met de aanslagbelastingen (art. 9a). De aangiftes 
bij de aangiftebelastingen betreffen echter doorgaans periodieke aangiftes die met 
vrij grote regelmaat gedaan moeten worden. Bij de loonbelasting en de omzetbelas
ting is het met name voorgeschreven dat aangiftes per kwartaal of zelfs per maand 
gedaan worden. ̂ 7 Het kan dan ook gebeuren dat een belanghebbende in vrij korte 
tijd verschillende malen in verzuim is en in dat geval kunnen steeds opnieuw boeten 
op grond van art. 10a worden opgelegd. Die boeten cumuleren dan, zodat uiteinde
lijk toch een aanzienlijk boetebedrag ontstaat. Overigens zal in de algemene maat
regel van bestuur die de materie van de boete-oplegging nader moet gaan regelen, 
een voorziening worden getroffen om te voorkomen dat deze fiscale meerdaadse sa
menloop tot disproportioneel hoge boetebedragen gaat leiden.58 

Bij de aanslagbelastingen zullen in de toekomst twee hoge (niet-orde)boeten be
schikbaar zijn. In een nieuw in te voeren art. 1 la wordt de grondslag gelegd voor een 
boete die bij het regelen van de (primitieve) aanslag kan worden opgelegd 'indien 
het aan opzet of grove schuld van de belastingplichtige is te wijten dat een bij de be
lastingwet voorziene aangifte niet, onjuist of onvolledig is gedaan, waarvan het ge
volg zou kunnen zijn dat te weinig belasting zou kunnen worden geheven'. Deze 
formulering komt uiteraard in hoge mate overeen met de corresponderende 'echte' 
strafbaarstelling. 

Bij gelegenheid van navordering kan dezelfde boete worden opgelegd, ook dan 
alleen indien het aan opzet of grove schuld van de belastingplichtige te wijten is dat 
te weinig belasting is geheven. Er werd reeds op gewezen dat door middel van een 
toevoeging aan art. 16 AWR aan de belanghebbende een beroep op het voor de na-
vorderingsbevoegdheid vereiste 'nieuw feit' wordt ontzegd 'in de gevallen waarin 
de belastingplichtige wist of behoorde te weten dat te weinig belasting was gehe
ven'. Het oorspronkelijk door Simons voorgestelde minimumbedrag ten aanzien 
van correcties op de aangifte, beneden welk bedrag geen verhoging mogelijk zou 
zijn, is niet overgenomen. De staatssecretaris vreest dat zo'n drempel als uitnodi
ging voor klein geknoei zou gaan werken.59 

Deze boete, bij aanslagregeling of navordering, bedraagt maximaal honderd pro
cent van het bedrag (respectievelijk) 'van de aanslag voor zover dat bedrag als ge
volg van de opzet of grove schuld van de belastingplichtige niet zou zijn geheven', 
of 'dat als gevolg van de opzet of de grove schuld van de belastingplichtige te wei
nig is geheven'. 

Ook bij de aangiftebelastingen zal het stelsel van fiscale boeten belangrijk worden 
uitgebreid. Het wetsontwerp is op dit punt moeizame kost, het is echter heel syste
matisch. 

57. Art.21en23Uitv besch.AWR. 
58. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr 3,blz.l7. 
59. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr 3,blz.l3. 
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Om te beginnen is natuurlijk reeds een belangrijke uitbreiding te vinden in het 
reeds genoemde nieuwe art. 10a, dat een ordeboete van tweehonderdvijftig gulden 
bedreigt tegen niet doen van aangifte bij de aangiftebelastingen. Thans kent de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen (als gezegd) geen verhoging wegens het (enke
le) niet of te laat doen van aangifte bij de aangiftebelastingen. Daarnaast worden in 
de nieuwe artikelen 19a tot en met 22 boeten bedreigd tegen niet, ofte laat betalen. 

Daarbij zijn twee tweedelingen aangebracht. Ten eerste: boeten kunnen worden 
opgelegd bij te late betaling (dat wil zeggen na verstrijken van de termijn, genoemd 
in art. 19 AWR) vóór het moment van vaststellen van een naheffingsaanslag en ná 
dat moment. 

Ten tweede: die boeten kunnen met een gefixeerd (fors) maximum worden opge
legd indien er geen sprake is van opzet of grove schuld, en zij kunnen worden opge
legd als honderd-procentsverhoging indien er wél sprake is van opzet of grove 
schuld. 

Aldus ontstaat de volgende quadriga voor het karretje van de inspecteur omzet
belasting of loonbelasting. Indien belasting die op aangifte moet worden voldaan of 
afgedragen weliswaar wordt betaald, maar te laat, doch vóórdat een naheffingsaan
slag is opgelegd, kan de inspecteur een boete opleggen van maximaal tienduizend 
gulden: art. 19a nieuw. Net zoals bij de ordeboeten van de nieuw in te voeren artike
len 9a en 10a, vermeldt de wettekst reeds het criterium aan de hand waarvan de in
specteur de strafmaat moet vaststellen: fiscale recidive (in de voorafgaande vijfja
ren). 

Indien hetzelfde verzuim wordt begaan, en dat verzuim bovendien aan opzet of 
grove schuld van de belastingplichtige of inhoudingsplichtige is te wijten kan een 
boete worden opgelegd van maximaal honderd procent van het bedrag dat te laat is 
betaald (nieuw art. 19b). 

Indien nog niet, of nog niet geheel, is betaald op het moment dat de inspecteur 
overgaat tot het opleggen van een naheffingsaanslag kan wederom een boete van 
maximaal tienduizend gulden worden opgelegd (afhankelijk van fiscale recidive): 
art. 21 nieuw. 

Indien een naheffingsaanslag wordt opgelegd op het moment dat nog niet, of nog 
niet volledig, is betaald en daaraan opzet of grove schuld van de betrokkene ten 
grondslag ligt kan wederom een boete van honderd procent van het bedrag van de 
naheffingsaanslag worden opgelegd (art. 22 nieuw). 

Ten slotte zij opgemerkt dat de staatssecretaris onder ogen heeft gezien dat de voor
gestelde wijzigingen ook belangrijke invloed zullen hebben op de administratieve 
verhogingen die niet in de Algemene wet inzake rijksbelastingen zijn geregeld, 
doch in heffingswetten of, vooral, in de Algemene wet inzake douane en accijnzen. 
De staatssecretaris stelt zich voor, dat eerst de uitwerking van het ontwerp zal wor
den afgewacht alvorens ook in andere wetten wijzigingen aan te brengen.60 Daarop 
zijn twee uitzonderingen. Ten aanzien van de Wet op de inkomstenbelasting 1964 
wordt een wijziging voorgesteld ten aanzien van art. 52, lid 6, tweede volzin (in ver
band met de verliesverrekening) en ten aanzien van de Wet op de vennootschapsbe
lasting 1969 wordt een wijziging in art. 10, letter d, voorgesteld, teneinde buiten 

60. Bijl. Hand. II, 1988-1989.21 058 nr.3,blz. 10. 
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elke twijfel te stellen dat fiscale boeten (hoewel zij niet langer deel uitmaken van de 
verschuldigde belasting) niet ten laste van de fiscale winst gebracht mogen worden. 

Inmiddels is het wetsontwerp ook in deze gedaante buitengewoon kritisch ont
vangen, juist omdat het onvoldoende inspeelt op de positie van degene die met een 
boete bedreigd wordt.61 Voorts worden harde noten gekraakt over de wijze waarop 
de regering boeten bij primitieve aanslagregeling mogelijk wil maken en het beroep 
op ontbreken van een 'nieuw feit' wil beperken.62 Ook de systematiek van het wets-
ontwerp is afgekeurd. Hofstra heeft het 'een verwarrend en rammelend geheel' ge
noemd en gesteld dat dit wetsontwerp beter ingetrokken kan worden.63 Het zou met 
in onze rechtsorde passen en 'onaanvaardbaar, onverantwoord en ondoordacht' 
zi jn 6 4 

Enkele, naar mijn mening in het licht van Nederlandse en Straatburgse jurispru
dentie onvermijdelijke, aanpassingen van het stelsel van fiscaal-administratieve 
boeten waarin het wetsontwerp (ten onrechte) met voorziet, worden hierna (para
graaf II C.6.2.1.) nog genoemd. 

II A 3 4 DE BOETEN IN DE ALGEMENE WET INZAKE DE DOUANE EN DE ACCIJNZEN 

Administratieve boeten spelen in het domein van de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen een andere rol dan op het gebied van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen. In deze laatste wet zijn de administratieve boeten bedreigd tegen 
de vergrijpen en verzuimen die daarnaast ook de ernstiger, krachtens de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen als strafbaar aangemerkte feiten opleveren De moge
lijkheid een administratieve boete op te leggen vervult daarbij de rol van een minder 
ingrijpende wijze van strafoplegging, waarbij de belastingadministratie de keuze 
heeft. Men kan volstaan met het opleggen van de verhoging, maar indien geoor
deeld wordt dat een dergelijke vorm van repressie niet afdoende zou zijn, kan ter 
zake van hetzelfde feit gegrepen worden naar de strafrechtelijke variant. 

Ook in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen stellen de administra
tieve boeten de lichtere, minder belastende vanant van strafoplegging voor, maar de 
keuze tussen deze twee vormen van reageren heeft de wetgever al gemaakt en in de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen neergelegd. Met andere woorden: 
in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen is een onderscheid aange
bracht. Op sommige verzuimen, die meer op gebrek aan zorg wijzen dan op een 
kwade toeleg de fiscus te benadelen, staat alleen een administratieve boete, maar 
die feiten zijn niet strafbaar gesteld De ernstiger vergrijpen, waarbij kwade toeleg 

61 Ρ J Wattel, Enkele soms nogal technische opmerkingen over het voorgestelde fiscale boetenstelsel, 
FED 1989/304, en G J M Corstens, Slrafrechtelijk optreden naast boele-oplegging, het gezichtspunt van 
de strafrechtjurist, WFR 1989/5890, blz 1378 1388 
62 J A Smit, Het wetsvoorstel tot herziening van het stelsel van administratieve boeten en van de be
voegdheid lot navorderen, MBB 1989, blz 153 164, J В H Roben, Naar een nieuw fiscaal boetestelsel, 
MBB 1989,blz 330-334enCh J Langereis, Enkeleopmerkingenoverdeherzicningvan de fiscale boeten 
en de navordering, WFR 1989/5890, blz 1369 1378 
63 H J Hofstra, De last van hel verleden, WFR 1989/5875, blz 763 en J Β H Roben, Herziening boete
stelsel, WFR 1989/5890, blz 1368 
64 ChPA Geppaart, Een ontoelaatbaar stelsel van administratieve boeten, WFR 1989/5890, blz 1388-
1405 
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op benadeling van de fiscus deel van het verwijt uitmaakt zijn alleen strafbaar ge
steld en worden in die vorm niet met een verhoging bedreigd.65 Het is echter moge
lijk dat een aldus strafbaar gestelde gedraging de feitelijke grondslag voor een ad
ministratieve boete consumeert. Het 'verhoogbare' feit vormt dan een 
ondergeschikt aspect van het strafbare feit. Daarom kan het voorkomen dat aanvan
kelijk een boete is toegepast in een zaak die naderhand veel meer blijkt te omvatten 
en onderwerp van een vervolging wordt. Om die reden is ook in de AWDA in een 
anti-cumulatievoorschrift voorzien.66 

De administratieve boeten in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen 
bedragen als regel tweehonderd gulden dan wel, indien dat meer is, het bedrag dat 
de fiscus als gevolg van het verzuim tekort is gekomen. Deze laatste afwijking naar 
boven toe van het uitgangspunt dat de boete tweehonderd gulden bedraagt, bedreigt 
echter alleen de betrokkene aan wie opzet of grove schuld te verwijten valt.67 

Wederom anders dan in het systeem van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
zijn de administratieve boeten in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen 
over het algemeen niet verbonden aan de verplichting tot het doen van aangifte. De 
boeten uit de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen worden verschuldigd 
door nalatigheden of onjuistheden van de belanghebbende, los van de vraag of door 
die nalatigheden of onjuistheden verplichtingen met betrekking tot een aangifte zijn 
verzaakt. 

De enige in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen zelf geregelde 
boete die wél rechtstreeks verband houdt met tekortkomingen van de belastigplich-
tige in verband met een aangifte is te vinden in art. 135 AWDA: de niet-zuivering 
van een douanedocument. Deze boete wordt belopen door degene die de verplich
ting tot het zuiveren van een document niet nakomt en door degene door wiens toe
doen die verplichting niet wordt nagekomen. 

De boete bedraagt tweehonderd gulden danwei, indien dat meer is, eenmaal de 
belasting die na het constateren van de niet-zuivering moet worden bijbetaald. 

Nog weer minder - maar toch nog enig - verband met het doen van aangifte 
houdt de boete van art. 134 AWDA, bedreigd tegen de beheerder van een fictief en
trepot, ingeval ambtelijk een tekort aan de aldaar opgeslagen, aan heffing onder-
worpen goederen wordt geconstateerd, het zogenaamde vermis: eveneens tweehon
derd gulden of, als dat meer is, éénmaal de waarde van het bevonden vermis. 

De drie andere boeten die in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen 
zijn geregeld worden belopen door vormen van nalatigheid die niets met een aangif
te te maken hebben. Zij hangen samen met nalatigheden in verband met het beheer 
van goederen die in verband met de heffing van invoerrechten of accijnzen van be
lang zijn. 

Art. 136 AWDA: in geval van nalatigheid ter zake van bepaalde handelingen, 
werkzaamheden of het verrichten van diensten of het verschaffen van voorwerpen 
of 'zelfstandigheden', waardoor ingevolge een wettelijke bepaling op kosten van de 

65. Bijl. Hand. II, 1957-1958, 5005, nr. 3.blz. 38 (ten aanzien vanartikel 131 van het ontwerp). 
66. Art. 142 AWDA, de anli-cumulatievoorschriften in AWR en AWDA komen aan de orde in II.B.3. 
67. Art. 139 en 140AWDA. 
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belanghebbende ambtelijk in het nodige is voorzien, wordt naast de invordering van 
die kosten nog een vaste boete belopen van twee honderd gulden. 

Art. 137 AWD A: indien een belanghebbende nalatig is dergelijke goederen vol
gens de eisen te doen bewaken kan een boete volgen van tweehonderd gulden of, in
dien dat meer is, honderd gulden per vereiste bewaker, maal het aantal dagen dat be
waking achterwege bleef. 

Artikel 140 AWDA opent de mogelijkheid om bij algemene maatregel van bestuur 
boeten te bedreigen tegen overtreding van in die maatregel voorkomende bepalin
gen. Die boeten kunnen niet hoger zijn dan tweehonderd gulden, tenzij het verzuim 
gepaard gaat met een verschil (ten nadele van de fiscus) tussen in een document be
schreven of aangegeven goederen en de werkelijk aanwezige goederen, als beschre
ven in lid 2. Dan wordt het maximum van de boete bepaald door de waarde van dat 
verschil, het mag echter nooit meer worden dan een bepaald bedrag per gewichts
eenheid (lid 3). Indien het daarentegen niet aan opzet of grove schuld van de belang
hebbende te wijten is dat de overtreding is begaan, is tweehonderd gulden altijd de 
bovengrens. 

Artikel 141 geeft de minister de bevoegdheid om administratieve boeten op te ne
men in door hem uit te vaardigen algemene voorschriften. Het maximum van die 
boeten is steeds tweehonderd gulden. 

Er komen ten slotte nog altijd administratieve boeten voor in enkele heffingswet
ten. Het gaat dan om bijzondere verplichtingen die alleen in die wetten voorkomen. 
Artikel 52 Wet op de alcoholaccijns bijvoorbeeld, stelt vast dat bij de peiling van in 
een distilleerdenj aanwezige alcoholhoudende drank alleen de hoeveelheid drank 
werkelijk wordt gepeild. Het alcoholpercentage van de aanwezige voorraden dient 
de belanghebbende op te geven. Schiet hij tekort, dan zal alsnog het percentage door 
meting moeten worden vastgesteld. De belanghebbende moet dan niet alleen voor 
de kosten van die meting opdraaien, hij verbeurt ook een boete van tweehonderd 
gulden. 

Het mechanisme is bij de boetetoepassing hetzelfde als in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen. De boeten vloeien uit de wet voort, dat wil zeggen dat de boete 
voor het in de wet aangeduide bedrag verschuldigd is, waama de inspecteur moet 
beslissen of, en zo ja in hoeverre hij de boete kwijtscheldt. Indien een boete is belo
pen stelt de inspecteur de betrokkene daarvan schriftelijk in kennis en geeft hem een 
termijn waarbinnen hij bezwaren kan maken tegen de verschuldigdheid en het be
drag van de boete en tevens gronden kan aanvoeren die van invloed kunnen zijn op 
het kwijtscheldingsbesluit. Na het verstrijken van de termijn stelt de inspecteur de 
belopen boete bij uitspraak vast, waarbij hij tevens een kwijtscheldingsbesluit moet 
nemen. Uiterlijk tien dagen na de kennisgeving van de uitspraak van de inspecteur 
moet de boete betaald worden.68 

Tegen een uitspraak van de inspecteur betreffende het vervallen van een boete 
wegens transactie of strafrechtelijke veroordeling,69 tegen de uitspraak waarbij de 
belopen boete is vastgesteld en/of tegen het kwijtscheldingsbesluit is beroep op de 

68. Art. 143 AWDA. 
69. In art. 142 AWDA is dezelfde anti-cumulatieregeling getroffen als in de AWR voorkomt. 
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belastingkamer van het gerechtshof mogelijk, binnen twee maanden (art. 144, lid 1 
AWDA). De rechter moet zich beperken tot een marginale toetsing, zoals die tot op 
heden ook voorzien is in art. 27 AWR (art. 144, lid 2 AWDA). Beroep staat echter 
niet open tegen een kwijtscheldingsbesluit, dat betrekking heeft op boeten die op 
grond van de artikelen 136, 137 en 141 AWDA (nalatig blijven in bepaalde hande
lingen of in het voorzien in bepaalde zaken, als schipper nalaten aan ter bewaking 
aanwezige douaniers kost en onderdak te verschaffen en alle boeten, vastgesteld bij 
ministerieel besluit): art. 144, lid 1 AWDA. 

De ministers meenden dat beroep op de rechter inzake deze boeten 'van lichte 
aard' kon worden uitgesloten.70 

Naar huidige inzichten lijkt dit stelsel van boeten, zeker in combinatie met een 
beperkt beroep op de rechter, niet langer te handhaven. De combinatie van boeten 
die uit de wet belopen worden (ook al spelen opzet en culpa bij deze boeten, die alle 
'ordeboeten' zijn, een ondergeschikte rol) en een beperkte toegang tot de rechter is 
in strijd met de op de fiscale boeten toepasselijk verklaarde waarborgen uit het Eu
ropees Verdrag voor de Rechten van de Mens. De staatssecretaris verkondigde aan
vankelijk dat hij weliswaar consequenties voorzag voor de boeten in andere wetten, 
met name de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen, doch dat hij wilde af
wachten hoe de wijzigingen in de Algemene wet inzake rijksbelastingen zouden 
verlopen, alvorens ook die andere wetten aan te pakken. Daarop is de staatssecreta
ris al vrij spoedig teruggekomen. Inmiddels is ook een wetsvoorstel aanhangig ge
maakt tot wijziging van de administratieve boeten in de AWDA.71 

Ook in de AWDA zullen toeten in de toekomst, aldus het wetsvoorstel, door de 
inspecteur bij beschikking worden opgelegd. Die heeft daarbij beslissingsvrijheid, 
ook ten aanzien van de hoogte van de boete (binnen de wettelijke maxima, ook hier 
zal een algemene maatregel van bestuur nadere regels gaan bevatten). Tegen die be
schikking zal bezwaar en vervolgens beroep openstaan, al dient daarvoor éérst 
wetsontwerp 21 009 (Bijl. Hand. II, 1988-1989; strekkende tot wijziging van de 
AWDA en enkele accijns wetten in verband met bezwaar- en beroepsprocedures) tot 
wet te zijn geworden (nieuwe art. 108 en 141 AWDA). Voorts zullen ingevolge 
wetsontwerp 21 369 enkele bestaande administratieve boeten vervallen, en twee 
nieuwe boeten worden ingevoerd. De boeten van de art. 136 en 137 AWDA zullen 
vervallen. Volgens de staatssecretaris werden ze in de praktijk nauwelijks nog toe
gepast. Het huidige art. 140 zal worden herzien. Het tweede lid, dat een beperkte 
mogelijkheid geeft bij algemene maatregel van bestuur administratieve boeten te 
bedreigen tegen onvolledige of onjuiste aangiften, zal vervallen. Daarvoor in de 
plaats komt een nieuwe regeling die de inspecteur in veel algemener bewoordingen 
de bevoegdheid geeft boeten op te leggen aan verschillende personen in geval van 
vermis in fictief entrepot, bij niet of ten onrechte slechts gedeeltelijk zuiveren van 
documenten en in geval van onjuiste of onvolledige opgave in een (goederen)aan-
gifte of indien zo een aangifte niet tijdig danwei in het geheel niet wordt gedaan 
(n ieuw art. 134 AWDA). De boete bedraagt ten hoogste duizend gulden, afhankelijk 
van het aantal eerdere boeten dat in de voorafgaande vijfjaren reeds voor hetzelfde 
feit is opgelegd (art. 134, lid 2). Indien één der overtredingen, in art. 134 AWDA ge
noemd, aan opzet of grove schuld van een bepaalde persoon te wijten is, kan aan die 

70. Bijl. Hand. I, 1959,5005, nr. 4, blz. 2 
71. Bijl. Hand. II, 1989-1990,21369. 
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persoon een boete worden opgelegd van honderd procent van het bedrag dat 'als ge
volg van de opzet of grove schuld niet zou zijn geheven'. Deze honderd-procents
boete is niet mogelijk indien het verzuim gelegen is in het niet tijdig doen van aan
gifte. 

Een nieuw art. 136 AWDAzal een hoge boete mogelijk moeten maken ingeval de 
inspecteur overgaat tot navordering, omdat hem (achteraf) blijkt dat de belasting, 
waaraan goederen zijn onderworpen, niet of tot een te laag bedrag is geheven, dan 
wel een in de douane- en accijnswetgeving voorziene afschrijving of teruggaaf van 
belastingen ten onrechte is verleend. Die navordering vindt haar rechtsgrond in art. 
98 AWDA. Volgens de staatssecretaris heeft de navordering ook in het douanerecht 
inmiddels een eigen plaats verworven, juist in verband met het in toenemende mate 
administratief afhandelen van belastbare feiten, waarbij de fiscus zich meer en meer 
verlaat op administraties van betrokkenen. Op dit ogenblik ontbreekt in de AWDA 
een adequate mogelijkheid bij navordering een boete toe te passen. Het nieuwe art. 
136 AWDA moet hierin gaan voorzien. De boete wordt alleen mogelijk bij opzet of 
grove schuld van een betrokkene. De boete wordt berekend, hetzij over de krachtens 
art. 98 AWDA toegepaste correctie, hetzij over de ingevolge een toepasselijke EEG-
verordening gevorderde belasting. Een nieuw art. 137 AWDA zal de mogelijkheid 
geven om bij algemene maatregel van bestuur administratieve boeten te bedreigen. 
In de nieuwe art. 138 - 141 vindt men achtereenvolgens de regeling van de afzon
derlijke boetebeschikking, waarbij de inspecteur de betrokkene de gelegenheid 
moet geven de boete te betwisten (ook hier, als in de AWR, geen nietigheid bij ver
zuim van de inspecteur), een centraal anti-cumulatievoorschrift en de regeling van 
beroep op de rechter (de belastingkamer van het bevoegde gerechtshof). 

II. А.Э.5. DE 'ONTEIGENING' VAN VOORWERPEN IN DE ALGEMENE WET INZAKE DE DOU

ANE EN DE ACCIJNZEN 

In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen zijn nog twee vormen van ad
ministratiefrechtelijke afdoening van vergrijpen tegen de belastingwetgeving voor
zien. Het betreft twee bevoegdheden om goederen, die bij vergrijpen tegen de dou
ane- en accijnswetgeving een rol hebben gespeeld, aan de beschikkingsmacht van 
de rechthebbende te onttrekken. Men vindt ze in art. 213 en 214 AWDA. 

De wetgever heeft deze twee afdoeningsvormen, te zamen met de strafvorderlij
ke inbeslagneming in één hoofdstuk (hoofdstuk XII) van de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen ondergebracht. Aldus vindt men alle mogelijkheden om 
de beschikkingsmacht ten aanzien van goederen aan te tasten bij elkaar geveegd. 
Men dient zich echter te realiseren dat het daarbij ten dele gaat om onderzoeksbe
voegdheden, die kunnen worden gebruikt ten dienste van een vorm van afdoening 
die elders is geregeld, terwijl daarnaast twee, hier aan de orde gestelde, zelfstandige 
afdoeningsmogelijkheden, de art. 213 en 214 AWDA, zijn voorzien. 

Op grond van artikel 213 AWDA kunnen worden inbeslaggenomen vervoermid
delen die kennelijk zijn ingericht of toegerust om goederen aan het ambtelijk toe
zicht te onttrekken of om op grond van de AWDA (art. 26) opgerichte versperringen 
in het grensgebied te ontwijken of te ontkomen aan een krachtens de AWDA (art. 
83) gedane vordering tot het doen stilleggen of bijdraaien van een schip of het doen 
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stilhouden van een voertuig. Kortom: smokkelschepen en smokkelvoertuigen. Het
zelfde geldt voor voorwerpen, kennelijk bestemd om goederen aan ambtelijk toe
zicht te onttrekken of om een vervoermiddel tot het zojuist genoemde doel beter ge
schikt te maken. 

Deze maatregel staat ook open ten aanzien van voorwerpen waarvan het bezit op 
grond van hun kennelijke bestemming onwenselijk is. Een aantoonbaar verband 
met een concreet strafbaar feit is geen voorwaarde. 

Een aardig aspect van specialiteit treedt hier overigens op. Op zichzelf is het niet 
ondenkbaar dat een smokkelvoertuig op grond van art. 94 Sv vatbaar is voor inbe
slagneming. Op die grond zou het mogelijk zijn om dat voertuig in beslag te nemen 
en het beslag te laten voortduren totdat de strafrechter in de gelegenheid is geweest 
om de verbeurdverklaring of onttrekking aan het verkeer uit te spreken.72 Het vierde 
lid van art. 213 AWDA, welk artikel op datzelfde smokkelvoertuig eveneens van 
toepassing is, bepaalt echter dat op grond van dit artikel inbeslaggenomen vervoer
middelen en voorwerpen zonder rechtsvervolging aan de staat vervallen. Deze be
paling is kennelijk dwingend van aard. Het aangegeven gevolg treedt in zonder nog 
ruimte te laten voor ingrijpen van de strafrechter, of welke andere exteme vorm van 
toetsing ook (tenzij de betrokkene het dadelijk te noemen rechtsmiddel aanwendt), 
en laat kennelijk evenmin een andere vorm van onttrekking van het inbeslaggeno-
mene toe. 

Artikel 213 AWDA beschrijft een zelfstandige bevoegdheid voor de belastingad
ministratie. Het is een maatregel, in hoge mate vergelijkbaar met een maatregel zo
als die ook door de strafrechter zou kunnen worden uitgesproken, maar te bereiken 
op een volledig administratiefrechtelijke wijze. Deze maatregel heeft met strafvor
derlijke bevoegdheden ook gemeen dat zij verband houdt met strafbare feiten. Dat 
verband is bij art. 213 AWDA ruim omschreven: de voorwerpen moeten de kennelij
ke bestemming hebben bij strafbare feiten een rol te spelen. In dit opzicht is er een 
opmerkelijke uitbreiding van het in art. 94 Sv nader uitgewerkte begrip 'voor inbe
slagneming vatbaar'. Het nauwe verband met het plegen van strafbare feiten en het 
ingrijpende karakter van deze maatregel zullen de wetgever ertoe bewogen hebben 
om voor de regeling van een rechtsmiddel tegen deze administratiefrechtelijke 
maatregel aansluiting te zoeken bij het strafvorderlijk systeem. Er is een bezwaar
schriftprocedure voorzien, waarop de behandelingsvoorschriften met betrekking 
tot het bezwaarschrift tegen de dagvaarding van overeenkomstige toepassing zijn 
verklaard (art. 213, leden 5 - 8). Daarnaast is er een 'hardheidsclausule' die de mi
nister van Financiën in staat stelt om het inbeslaggenomene, eventueel op voor
waarden, aan de eigenaar terug te geven (art. 213, lid 9). 

Nog weer verder van de strafvorderlijke inbeslagneming staat de zogenaamde inbe-
waringneming: art. 214 AWDA. 

Indien een belanghebbende bij in de douane- of accijnsheffing betrokken goede
ren nalaat aan de wettelijke verplichtingen voortvloeiende uit die wetgeving te vol
doen, kan de belastingadministratie die goederen in bewaring nemen. Indien be
kend wordt wie de belanghebbende is, dient deze eerst aangemaand te worden 

72. Vergelijk art. 209 AWDA; een ruimere inbeslagnemingsbevoegdheid aangezien de beperking tot be
paalde situaties (de art. 95 en 96 Sv) is losgelaten. 
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alsnog aan zijn verplichtingen te voldoen. Indien na een halfjaar de verplichtingen 
nog niet zijn nagekomen worden de goederen verkocht of vernietigd. Er is voorzien 
in een mogelijkheid om de opbrengst van de verkoop, met aftrek van kosten, alsnog 
aan de belanghebbende uit te keren indien deze zich binnen driejaar meldt. 

Ook deze inbewaringneming is een zelfstandige wijze van administratiefrechte
lijke afdoening. Het verband met strafrechtelijk optreden is hier wel heel dun ge
worden. Deze afdoeningswijze knoopt wel aan bij overtreding van de wet, maar 
noemt niet het (vermoedelijk) voldaan zijn aan enige strafbaarstelling als voorwaar
de voor toepassing. 

Weliswaar verwijst het tweede lid van artikel 214 AWDA naar artikel 212 
AWDA, dat handelt over de vorm van mededeling van inbeslagneming van goede
ren ter zake van strafbare feiten ten laste van onbekende daders, maar men zal deze 
verwijzing zo moeten verstaan dat er slechts wat betreft de wijze van bekendmaking 
moet worden gehandeld als beschreven in artikel 212 AWDA indien de belangheb
bende onbekend is. Enige indirecte aanknoping bij strafbare feiten, als voorwaarde 
voor toepasselijkheid van dit artikel 214 AWDA, kan niet bedoeld zijn. 

Ook wijst de regeling rond uitbetaling van de opbrengst van de verkochte goede
ren, indien de belanghebbende naderhand op de proppen komt erop dat het karakter 
van deze afdoeningswijze zeker niet primair het opleggen van een straf is. De aftrek 
van kosten en van 'een door Ons vast te stellen vergoeding' doet daaraan mijns in
ziens niet af. 

II.A.4. De transactie 

De transactie is het door de verdachte geaccepteerde en nageleefde aanbod dat van 
het (verder) instellen van een strafvervolging wordt afgezien indien de verdachte 
aan bepaalde voorwaarden voldoet. Voldoet de verdachte inderdaad aan de gestelde 
voorwaarden, dan vervalt het vervolgingsrecht ter zake van het feit waarvoor ge
transigeerd is. De betrokkene krijgt de gelegenheid zijn strafvervolging afte kopen. 
Bij (voorgenomen) strafvervolgingen op basis van fiscale strafbaarstellingen is de 
bevoegdheid om te transigeren in handen van het bestuur van 's Rijks belastingen 
gesteld (art. 76 AWR). Dat zijn in de praktijk de (regionale) directeuren van 's Rijks 
belastingen.73 Dit is een opmerkelijke afwijking van hetgeen overigens in onze 
strafrechtspleging geldt. Behoudens deze uitzondering en een minder vergaande 
uitzondering in de Wet op de economische delicten, komt de bevoegdheid om te 
transigeren uitsluitend toe aan de leden van het openbaar ministerie. Dat lijkt ook 
een onverbiddelijke logica uit te stralen. Alleen degene die een bevoegdheid tot ver
volgen bezit, kan zich verbinden van de toepassing van die bevoegdheid, al dan niet 
voorwaardelijk, af te zien. Wat de directeur in feite doet, is niet afzien van vervol
ging, maar afzien van zijn bevoegdheid de zaak ter vervolging aan het openbaar mi
nisterie voor te leggen. Aangezien deze door de directeur te nemen beslissing op 
haar beurt naar luid van de wet (de Hoge Raad heeft in deze verdeling van de zeg
genschap over de fiscale opsporing en vervolging grote gaten geschoten, vergelijk 

73. Par. 43, lid 3, Leidraad AWR. 
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hierna, paragraaf III. A.6.) weer een voorwaarde is voor het vervolgingsrecht van de 
officier van justitie ter zake van fiscale delicten, is het resultaat hetzelfde. 

De bijzondere regeling van art. 76 AWR is niet van toepassing op transacties ter 
zake van overtredingen tegen enkele bijzondere wetten, waarop de strafbaarstellin
gen van de Algemene wet inzake rijksbelastingen overigens wél toepasselijk zijn 
verklaard. Het betreft transacties met betrekking tot op grond van de gemeentewet 
en gemeentelijke verordeningen geheven belastingen (art. 284 gemeentewet), en op 
transacties ter zake van overtredingen tegen waterschapsbelastingen (art. 13, lid 1 
Bevoegdhedenwet Waterschappen), en tegen heffingen op grond van de Wet alge
mene bepalingen milieuhygiëne (art. 6Is). Transactie is in deze gevallen toch weer 
aan het openbaar ministerie opgedragen in verband met de gewenste landelijke een
heid in de toepassing van deze voorschriften.74 Daarbij zijn de voorschriften van de 
art. 74 en volgende Wetboek van Strafrecht toepasselijk. Ook op de transacties ter 
zake van overtredingen van de In- en uitvoerwet, die de directeuren der rijksbelas
tingen op grond van art. 37 WED mogen aangaan zijn (uiteraard) de voorschriften 
van de Wet op de economische delicten toepasselijk, en niet de bepalingen uit de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen of de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen.75 

Sluitend is de bevoegdheidsverdeling niet. Zij houdt geen rekening met de moge
lijkheid, dat wat feitelijk fiscale delicten zijn, samen is gegaan met de vervulling 
van delictsomschrijvingen uit het commune strafrecht. Dat kan zich in twee vormen 
voordoen. In de eerste plaats kan het zijn dat een fiscale strafbaarstelling toepasse
lijk is op een feitencomplex dat ook andere strafbare feiten, niet fiscaal van aard, op 
blijkt te leveren. Bijvoorbeeld gedragingen die op zichzelf een onrechtmatige en 
strafbare vorm van verrijking opleveren en die feitelijk in zeer nauw verband met de 
geconstateerde belastingfraude staan. Omtrent dergelijke gevallen van zogenaam
de meerdaadse samenloop is in de LAWR de bepaling opgenomen dat, voorafgaand 
aan een 'fiscaal' transactie-aanbod, overleg met het openbaar ministerie gewenst 
is.76 In de tweede plaats kan in tal van situaties geconstateerd worden dat een ver
grijp tegen de belastingwetgeving gekwalificeerd zou kunnen worden als zowel de 
vervulling van een in de fiscale wetgeving opgenomen strafbaarstelling, als de ver
vulling van een strafbaarstelling uit het Wetboek van Strafrecht. Dat doet zich voor
namelijk voor bij het opzettelijk doen van een onjuiste of onvolledige belastingaan
gifte, danwei het buiten de aangifte om produceren van valse bescheiden. Dan 
blijven naast elkaar toepasselijk de fiscale strafbaarstelling, neergelegd in art. 68 
AWR en de algemene strafbaarstelling van art. 225 Wetboek van Strafrecht.77 De 
vraag dringt zich op, of de officier van justitie in een dergelijk geval van zogenaam
de eendaadse samenloop, voorbijgaande aan de fiscale strafbaarstelling, zou mogen 
wijzen op het tevens vervuld zijn van de commune strafbaarstelling en deswege 
rechtmatig zou kunnen transigeren. De kwestie komt in het derde onderdeel van 
deze studie nog aan de orde. 

74. Vakstudie AWR, aam. 2 op art. 76. 
75. Koninklijk Besluit van 1 mei 1951, Stcrt. 1951,90. 
76. Par. 77, lid 5, LAWR. 
77. HR23febniari 1982, NJ 1982,647. 
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De transactie wordt hier afzonderlijk als een derde wijze van afdoen gepresenteerd. 
Zo functioneert zij in de praktijk ook. Strikt genomen echter, mag men de transactie 
niet beschouwen als een zelfstandige afdoeningswijze. De transactie is niet een wet
telijk omschreven sanctie, welker toepassing in de wet is vastgeknoopt aan bepaald 
gedrag of zekere voorwaarden. De transactie brengt uit de aard der zaak geen eigen 
omschrijving met zich mee van de gebeurtenissen die transigabel zijn, noch een re
geling van aansprakelijkheid of daderschap. Ook als wettelijke bevoegdheidsom-
schrijving leidt de transactie geen volwaardig bestaan. Of een geconstateerd ver
grijp werkelijk zal eindigen in een schikking is afhankelijk van de vrijwillige 
medewerking van de verdachte/belastingplichtige. Stemt deze met een schikkings
voorstel niet in, dan is de transactie als mogelijke wijze van afdoening volledig van 
tafel verdwenen. In zoverre is het minder juist om bij de transactie van een 'be
voegdheid tot administratief afdoen' te spreken. Wij spreken hier in feite over de 
'bevoegdheid' wilsovereenstemming na te streven met betrekking tot de wijze 
waarop van een bevoegdheid gebruik gemaakt zal gaan worden. De wet knoopt daar 
vervolgens gevolgen aan vast, die een verbijzondering vormen van het vertrou
wensbeginsel als verbintenisrechtelijk basisbegrip: aan een te goeder trouw tot uit
voering gebrachte transactie mag de betrokkene het vertrouwen ontlenen dat hij 
voor dat feit niet andermaal in rechte betrokken zal worden en ook dat eventueel be
schikbare andersoortige sancties niet meer zullen worden voltrokken. Bij de fiscale 
transactie vindt men dit terug in de ne bis in idem-bepaling in art. 76, lid 2, AWR en 
197, lid 2, AWDA en in de anti-cumulatievoorschriften van de artikelen 9, lid 4,18, 
lid 3 en 21, lid 2 AWR en 142 AWDA. 

Hiermee wil overigens bepaald niet gezegd zijn dat een wettelijke regeling van 
de transactie gemist zou kunnen worden. Een grondslag in de wet is juist onmisbaar 
omdat het gaat om een optreden in de strafvorderlijke sfeer. Het aanbieden of accep
teren van een transactievoorstel is een daad van strafvordering, waarvoor een wette
lijke basis niet gemist kan worden. Weliswaar is de bevoegdheid tot vervolgen in 
onze rechtsorde op solide wijze neergelegd, maar het nastreven van een schikking 
verschilt in strekking zozeer van de normaal-typische vervolgingsdaad: het dag
vaarden, dat zonder een uitdrukkelijke wettelijke erkenning van deze wijze van uit
oefening van vervolgingsbevoegdheden licht de gedachte aan détournement de 
pouvoir zou kunnen opkomen. Bovendien is het resultaat van een schikking, hoe
zeer op vrijwilligheid van de betrokkene gebaseerd, het voltrekken van een straf en 
onze rechtsorde zou evenmin verdragen dat een straf kan worden opgelegd waarvan 
niet minstens de aard en de maximale grootte in de wet zijn vastgelegd. Dit alles 
vindt men terug in de wettelijke beschrijving van de transactie. 

II.A.4.1. VEREISTEN VOOR HET AANGAAN VAN TRANSACTIE 

Een eerste beperking in de bevoegdheid van de directeur der rijksbelastingen tot 
transigeren vloeit uit de wet voort. 

Een fiscale strafzaak moet door (in de praktijk namens78) de directeur naar het 
openbaar ministerie worden doorgezonden, indien in de loop van het opsporingson-

78. Par. 77, lid 1 Uidraad AWR. 
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derzoek reeds één van de drie ingrepen: binnentreden in een woning tegen de wil 
van de bewoner, inverzekeringstelling of voorlopige hechtenis is gepleegd.79 Uiter
aard is de directeur tot het aangaan van een transactie in zo'n geval niet bevoegd. 

Die bevoegdheid van de directeur herleeft weer, indien de officier van justitie 
hem de zaak terugstuurt, nadat hij heeft besloten van vervolging (voorlopig) af te 
zien.80 Daartoe kan de officier van justitie uiteraard ook besluiten ingeval tijdens 
het opsporingsonderzoek of het vooronderzoek één der in de art. 80, lid 2, AWR of 
203, lid 2, AWDA genoemde maatregelen is genomen. 

Voorts is nog een aantal voorwaarden met betrekking tot de transactie op grond 
van art. 76 AWR opgenomen in de, niet met de LAB 1984 te verwarren, LAWR en in 
de van het ministerie van Financien afkomstige 'Richtlijnen bij het aanbieden van 
een transactie ingevolge art. 76 AWR'.81 

Een aanbod tot schikken blijft achterwege ingeval het bewijsmateriaal niet vol
doende wordt geacht voor een vervolging.82 

De overige criteria die de LAWR geeft zijn nogal onbepaald. Daardoor is aan de 
belastingadministratie bij dit beslissingsproces aanzienlijke ruimte gelaten. 

Gelegenheid tol schikken behoort niet te worden gegeven: 
indien de ernst van de feiten of de omvang van de fraude ofwel andere bijko
mende omstandigheden een berechting door de strafrechter wenselijk maken; 
indien kennelijk niet met alleen een geldboete als hoofdstraf kan worden vol
staan; 
indien er overige belangen zijn die een openbare terechtzitting wenselijk ma
ken.83 

Het spreekt wel vanzelf dat vele belangenafwegingen door bovenstaande criteria 
gedekt kunnen worden. Niet alleen meer principiële overwegingen, zoals 'voor
beeldwerking' kunnen ertoe doen besluiten een openbare veroordeling door de 
strafrechter na te streven, ook meer praktische argumenten kunnen dat besluit inge
ven. Het kan bijvoorbeeld nuttig lijken om de verdachte/belastingplichtige die een 
leidinggevende rol speelt in complexe criminaliteit, door het doen voortduren van 
de voorlopige hechtenis en/of de executie van een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf 
enige tijd uit zijn milieu weg te houden. 

Met het opstellen van de zoeven aangehaalde richtlijnen aangaande het aanbieden 
van transactie op grond van artikel 76 AWR, wordt blijkens de inleidende paragraaf 
beoogd een grotere uniformiteit ten aanzien van het transactiebeleid te bewerkstel
ligen. De publikatie ervan is bedoeld om tegemoet te komen aan 'de behoefte bij be
lastingplichtigen aan bekendheid met het ter zake gevoerde beleid.' Daarnaast 
wordt een veelvuldiger gebruik van de transactie door de belastingdienst beoogd. 

79. Art. 80, lid 2 AWR en art. 203, lid 2 AWDA. De vermelding van de voorlopige hechtenis in deze voor-
schnften is trouwens uiterst overbodig. 
80. Art. 80, lid 3 AWR en art. 203, lid 3 AWDA. 
81. Stcrt. 1987.nr.229(26november 1987),blz.9. 
82. Paragraaf 50, lid 2, LAWR en de richtlijnen bij hel aanbieden van een transactie ingevolge artikel 76, 
paragraaf 3, tweede volzin. 
83. Al deze voorwaarden zijn vermeld in het eerste lid van paragraaf 50 LAWR. 
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De transactierichtlijnen van het ministerie van Financiën brengen de criteria, ge
noemd in de LAWR 1964, in verband met de onder gezamenlijke verantwoordelijk
heid van openbaar ministerie en belastingdienst opgestelde richtlijnen ('beleidsuit
gangspunten') inzake opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge 
artikel 68, lid 2, AWR.84 

In hun samenhang beschouwd bevestigen de beide richtlijnen de rol van en on
derlinge verhouding tussen de drie modaliteiten van reageren. Voorde minder ern
stige gevallen is er de administratieve boete. Voor de ernstiger gevallen staat de mo
gelijkheid van een strafvervolging open, die eveneens de aangewezen reactie vormt 
voor die vergrijpen of verzuimen, waartegen geen administratieve boete bedreigd 
is. Voor de gevallen waarin het opleggen van een administratieve boete een onvol
doende reactie zou zijn, maareen volledige strafvervolging voor de overheid onno
dig duur, en voor de betrokkene onnodig belastend uit zou pakken, kan gebruik ge
maakt worden van de transactie. 

Dit is de centrale overweging in de 'transactierichtlijn' : 

'Als algemeen uitgangspunt geldt dat een transactie zal worden aangeboden 
indien het feit ingevolge de 'Beleidsuitgangspunten' niet voor strafvervolging 
in aanmerking komt, doch een administratieve boete, gelet op de omstandig
heden en de emst van de geconstateerde schendingen, een onvoldoende reac
tie vormt. 
Daarnaast zal in gevallen waarin uitsluitend een strafrechtelijke sanctie op het 
begane feit mogelijk is, een transactie eveneens een adequate reactie kunnen 
vormen.' 

Die tussenpositie wordt nog verder benadrukt door de opsomming van gevallen 
waarin een transactie concreet is aangewezen. 

Transactie wordt aangeboden: 
indien de feiten, strafbaar gesteld in artikel 68 AWR opzettelijk zijn begaan en 
de relatieve en absolute omvang van het bedrag aan ontdoken belasting welis
waar nog niet zó groot is dat ingevolge de beleidsuitgangspunten strafvervol
ging is aangewezen doch 20% of meer van het aangegeven inkomen, de omzet 
enz. omvat en tevens minimaal ƒ 5000 aan ontdoken belasting en/of premie be
treft; 
in geval van recidive, indien ook de toepassing van een administratieve boete tot 
het wettelijk maximum onvoldoende lijkt om herhaling van de schending te 
voorkomen; 
ingeval een opgelegde administratieve boete niet-invorderbaar blijkt. 
De tweede, hierboven bij het uitgangspunt genoemde, categorie van gevallen 
waarbij de transactie aangewezen is, de overtredingen waartegen geen admini
stratieve boete is opengesteld, wordt als volgt nader aangeduid; 
ingeval de belastingplichtige blijft weigeren aan zijn fiscale verplichtingen te 
voldoen; 

84. Beleidsuitgangspunten voorde opsporing en vervolging van strafbare feiten ingevolge artikel 68, lid 2 
AWR,Stcrt. 1985 (22 januari 1985), nr. 15. 
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indien een onjuistheid in een aangifte is geconstateerd nog voordat de definitie
ve aanslag is vastgesteld; 
ingeval een van de feiten, strafbaar gesteld in het eerste lid van artikel 68 AWR, 
sub litterae b of с zich heeft voorgedaan. 

De laatstgenoemde categorie van gevallen, waarin transactie aangewezen is zal ui
teraard aangepast moeten worden aan de voorgenomen wijziging van het stelsel van 
administratieve boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen, waardoor ook 
een boete mogelijk zal zijn indien de opzettelijke misleiding tijdens de aanslagrege
ling wordt ontdekt. 

Uiteindelijk blijken de beide richtlijnen een ander uitgangspunt te verwoorden dan 
wordt gesuggereerd: afdoening in de strafrechtelijke sfeer is niet pas bij een ontdo
ken bedrag van vijftigduizend, doch reeds bij vijfduizend gulden wenselijk ver
klaard. Indien de 'fiscale schade' méér dan vijf-, doch minder dan vijftigduizend 
gulden beloopt (en tevens twintig procent of meer van het hele aangegeven bedrag 
aan inkomen of omzet is) wordt het schikkingsvoorstel nadrukkelijk als alternatief 
gepresenteerd, dat dan de voorkeur heeft boven rechtstreeks vervolgen. Overigens 
is de wijze waarop de beide richtlijnen dit naar voren brengen minder gelukkig. Zo
als het er nu staat (in de 'vervolgingsrichtlijn': 'voor strafrechtelijke vervolging in 
aanmerking komen indien de te weinig geheven belasting (...) circa ƒ 50 000 of 
meer bedraagt', en in de 'transactierichtlijn': 'het feit (...) niet voor strafvervolging 
in aanmerking komt') voert de regeling tot een praktijk die zich laat aanzien als mis
bruik van bevoegdheden. Men behoort geen voorwaarden te verbinden aan het niet-
instellen van een vervolging die in beginsel niet aangewezen is verklaard. Het ware 
beter een formulering te kiezen die doet uitkomen dat een strafvervolging bij de 
'transactiegevallen'in beginsel wel degelijk op haar plaats zou zijn, doch de om
standigheden van het geval noch een openbare behandeling ter terechtzitting, noch 
het opleggen van een (al dan niet voorwaardelijke) vrijheidsstraf aangewezen doen 
zijn. Deze veel zuiverder formulering is overigens al sinds 1962 in de Leidraad 
AWR te vinden (paragraaf 50, lid 1 ). 

Tevens wordt de transactie aanbevolen indien een eerder opgelegde administra
tieve boete niet-invorderbaar blijkt. Dat is op zijn minst geen fraaie constructie. 
Wattel heeft er terecht op gewezen dat aldus de dreiging met een 'echte' (dat wil 
zeggen door de strafrechter op te leggen) straf als incasso-middel gebruikt mag wor
den: 

'voor administratieve boeten die de ontvanger niet met toepassing van de hem 
toegekende invorderingsbevoegdheden binnen weet te krijgen. Behalve de 
faillissementsaanvraag (voorstel nieuwe Invorderingswet) krijgt de fiscus dus 
ook de beschikking over de dreiging met 'echte' strafvervolging als incasso
middel.'85 

Behalve vanuit de systematiek van de Invorderingswet zijn er ook uit strafprocessu
eel oogpunt bezwaren tegen de koppeling van strafrechtelijk afdoen aan niet-invor-
derbaarheid van de administratieve boete. De beslissing tot vervolgen of (daarvan 

85. P.J. Wattel, Kleine fiscale reflecties van onder de kerstboom, Fiscaal Weekblad FED 1988/49. 
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afgeleid) transigeren zou uitsluitend aan moeten knopen bij het gedrag van de be
trokkene tijdens, of in rechtstreeks verband met het frauderen zelf, zoals recidive, 
een bijzondere hstigheid of grote mate van organisatie van de fraude. De invorder
baarheid van de administratieve boete staat los van de toedracht van het te bestraf
fen feit en de rol die de betrokkene daarbij gespeeld heeft 

Voorts kan nog worden gewezen op het hierboven reeds genoemde voorschrift 
van paragraaf 77, lid 5 LAWR ingeval een fiscaal delict zich heeft voltrokken in 
een groter verband, waarbij ook - niet in de fiscale strafbaarstelling opgaande - de
lictsomschrijvingen uit het commune strafrecht zijn vervuld, dient de directeur 
geen transactie-aanbod te doen zonder voorafgaand overleg met de officier van jus
titie 

Vervolgens wordt ook de bevoegdheid om een transactie aan te bieden beperkt 
door de zogenaamde inkeerbepaling artikel 68, lid 3 AWR (vergelijk hierna, para
graaf II В 2.1.1.). De staatssecretans van Financien heeft naar aanleiding van vra
gen van de kamerleden Dolman en Kombrink, laten weten dat het karakter van de 
transactie als een middel ter voorkoming van strafvervolging meebrengt dat in ge
val van vrijwillige verbetering als bedoeld in dat voorschrift, transactie zo mm als 
een strafvervolging nog mogelijk is 8 6 

Wattel wijst er ten slotte nog op dat het bestuur van 's Rijks belastingen een transac
tie ook niet behoort aan te bieden indien eronvoldoendc bewijsmateriaal is voor een 
bewezenverklaring, in gevallen waann het openbaar ministerie, als het tot een ver
volging zou komen, niet ontvankelijk zou zijn, indien de officier van justitie eerder 
om redenen van openbaar belang van vervolging heeft afgezien en indien de officier 
hetzelfde feitencomplex vervolgt op basis van een strafbaarstelling uit het Wetboek 
van Strafrecht.87 

II А 4 2 BIJTRANSACTIETE STELLEN VOORWAARDEN 

Het zal duidelijk zijn dat met name het voldoen van een geldbedrag als voorwaarde 
in fiscale transacties een overheersende rol speelt. De directeur die de transactie 
aanbiedt handelt per definitie in naam van het slachtoffer: 's rijks schatkist en scha
devergoeding aan dat slachtoffer betekent eveneens, bijna per definitie, aanvullen 
van hetgeen die schatkist door de belastingfraude is tekortgekomen. Ook andere 
voorwaarden kunnen echter zinvol zijn, met name valt te denken aan de voorwaar
de, dat de verdachte alsnog gevraagde inlichtingen zal verstrekken of stukken zal 
produceren 8 8 

De voorwaarden, bij transactie te stellen, zijn bij gelegenheid van de aanpassing van 
de strafrechtelijke sancties in de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Alge
mene wet inzake de douane en de accijnzen in 1988 herzien. Bij die gelegenheid is 
de formulering van voorwaarden die gesteld mogen worden geheel aangepast aan 
hetgeen voor de transactie in handen van het openbaar ministerie in artikel 74 Wet-

86 WFR 1976/5295 
87 Wattel 1985, blz 157 
88 Paragraaf 51, lidi LAWR 
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boek van Strafrecht is bepaald. Dat wil zeggen de zoeven bedoelde voldoening aan 
de Staat van een geldsom, te bepalen op minimaal vijf gulden, en maximaal het be
drag dat als geldboete door de strafrechter ten hoogste voor het feit zou kunnen wor
den opgelegd. Daarnaast kunnen worden bedongen de voorwaarden die in het com
mune strafrecht al langer mogelijk waren: de afstand van voorwerpen die in beslag 
zijn genomen en die vatbaar zijn voor verbeurdverklaring of onttrekking aan het 
verkeer, de uitlevering, of voldoening aan de Staat van de geschatte waarde van 
voorwerpen die vatbaar zijn voor verbeurdverklaring en de voldoening aan de Staat 
van een geldbedrag gelijk aan of lager dan het geschatte voordeel - met inbegrip van 
besparing van kosten- door de verdachte verkregen doormiddel van of uit het straf
bare feit. Ten slotte is toegevoegd een specifiek fiscale voorwaarde, die in art. 74 
Wetboek van Strafrecht niet voorkomt: de hierboven reeds genoemde voorwaarde 
dat de betrokkene alsnog zal voldoen aan fiscale verplichtingen. 

Deze voorwaarden mogen cumuleren. Oorspronkelijk werd in het tweede, derde 
en vierde lid van artikel 76 AWR gerept van 'voorwaarde'. Dit mag merkwaardig 
heten, daar in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen de overeenkomsti
ge bepaling (artikel 197, lid 2) uitdrukkelijk wordt gewaagd van vrijwillige voldoe
ning aan de voorwaarde of voorwaarden welke het bestuur (enz.)'. 

In de praktijk werd deze bepaling doorgaans aldus geïnterpreteerd, dat naast el
kaar verschillende voorwaarden gesteld mogen worden.89 In de literatuur is echter 
naar aanleiding van de in de Algemene wet inzake rijksbelastingen gebezigde en-
kelvoudsvorm betoogd, dat de directeur nooit meer dan één voorwaarde zou mogen 
stellen.90 

Bij de wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen in 1988 is van 
'voorwaarde', 'voorwaarden' gemaakt, ten einde buiten twijfel te stellen dat de di
recteur naast elkaar verschillende voorwaarden mag stellen. 

Een belangrijke beperking op de te stellen voorwaarden vloeit voort uit het derde lid 
van paragraaf 50 van de LAWR 1964. Dit voorschrift beoogt zeker te stellen dat 
transactie niet wordt voorgesteld indien het opleggen van een administratieve boete 
lucratiever voor de schatkist zal zijn. 

Indien ter zake van het te transigeren feit reeds een administratieve boete werd 
belopen, mag schikking alleen worden voorgesteld als daarbij de betaling van een 
geldsom wordt gevorderd, die hoger is dan: 

'... het wettelijk maximum van de administratieve boete. Daarbij geldt, voor 
wat betreft de verhoging bij navordering van omzetbelasting, als maximum 
van de administratieve boete een bedrag, gelijk aan 100% van de nagevorder
de belasting. 
Ingeval met het oog op de persoonlijke omstandigheden van de verdachte 
schikking de voorkeur zou verdienen boven vervolging, bestaat er evenwel 
geen bezwaar tegen bij schikking een lager bedrag te vorderen, mits dit blijft 

89. Zoookdetransactierichthjn van 1987, derde paragraaf, derde alinea. 
90. J P. Schellens, De AWR, ЫІ. 515, nooi 4, signaleerde wel het gebezigde enkelvoud, maar wilde daar
aan geen consequenties verbinden Daartegen keerde zich P.J. Wattel, Verhogen, vervolgen of transige
ren, WFR 1983/5610. Zie ook Wattel, 1985, blz. 160-161. 
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boven het bedrag waarop de administratieve boete zou moeten worden gesteld 
volgens de Leidraad administratieve boeten inzake rijksbelastingen en de be
taling daarvan overigens als een passende sanctie moet worden beschouwd'.91 

Terzijde zij opgemerkt dat omzetbelasting, zijnde een belasting die wordt geheven 
bij wege van voldoening op aangifte, zo nodig wordt nageheven, niet nagevorderd. 
De LAWR volgt hier kennelijk nog de parlance van de oude Wetten op de Omzetbe
lasting van 1933 en 1954. 

Dit voorschrift wordt herhaald in de 'transactierichtlijn': 

'De hoogte van de transactiesom is maximaal gelijk aan de geldboete die vol
gens de wettelijke omschrijving op het feit is gesteld. 
Bij de bepaling van de hoogte van de transactiesom zal er zoveel mogelijk naar 
gestreefd moeten worden een hoger bedrag op te leggen dan de administratie
ve boete die in een voorkomend geval opgelegd had kunnen worden.' 

Een laatste beperking op de voorwaarden bij de fiscale transactie volgt uit het twee
de lid van paragraaf 51 LAWR. Daar wordt erop gewezen dat voor het alsnog innen 
van ontdoken belasting bij uitsluiting het instrument van de navorderings- c.q. na
heffingsaanslag gebruikt dient te worden. Als voorwaarde bij de transactie mag der
halve niet gesteld worden dat alsnog belasting wordt betaald die niet meer kan wor
den nagevorderd. Dat neemt volgens hetzelfde voorschrift niet weg, dat dergelijke, 
niet meer navorderbare of (nahefbare?), belasting wel meetelt voor het vaststellen 
van de omvang van de fraude en derhalve voor de bepaling van de als transactie
voorwaarde te betalen geldsom. 

II.B. DE STRAFRECHTELIJKE MOGELIJKHEDEN VAN AFDOENING 

II.B.l. Inleiding 

Naast de mogelijkheid van een administratieve boete staat heel vaak de mogelijk
heid van strafvervolging. 

Op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbelastingen zijn de meeste ver
zuimen en vergrijpen die grond zijn voor het opleggen van een verhoging tevens in 
een fiscale strafbaarstelling terug te vinden. Er is derhalve samenval van de twee 
(hoofd)vormen van strafoplegging. 

Volledig is deze samenval echter niet. Bij de aangiftebelastingen wordt met een 
administratieve boete gereageerd op het niet (tijdig) betalen, waarbij niet van be
lang is of een onjuiste of onvolledige aangifte, of zelfs in het geheel geen aangifte 
gedaan is.92 Er is een - vrij theoretische - mogelijkheid dat wél de vereiste aangifte 
wordt gedaan, maar de bijbehorende betaling achterwege blijft. Een strafbaar feit is 
er dan niet, terwijl wel een administratieve boete kan worden belopen. Omgekeerd 
zijn er nogal wat fiscale verzuimen die wel strafbaar zijn gesteld, maar die geen ad-

91. ParagraafSO, lid 3, LAWR. 
92. De Bheck/Van Amersfoort/De Blieck, AWR, blz. 154, verwijzend naar Schellens, De AWR, blz. 58 
en volgende. 
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ministratieve boete kunnen opleveren. Daartoe behoren kort gezegd alle verzuimen 
tegen secundaire fiscale verplichtingen. Wat 'secundaire fiscale verplichtingen' 
zijn is overigens niet volkomen duidelijk. Een 'primaire' fiscale verplichting is in 
elk geval: de verschuldigde belasting betalen. De eigenlijke verplichting tot het be
talen van verschuldigde belastingen is echter alleen bij de aangiftebelastingen een 
verplichting die uit de Algemene wet inzake rijksbelastingen voortvloeit. Bij de 
aanslagbelastingen is de betalingsverplichting iets, dat zich geheel in het werkings
gebied van de Invorderingswet afspeelt. 

Of het doen van de vereiste aangifte een primaire verplichting is wordt in de litte
ratuur verschillend beoordeeld. Hofstra meent kennelijk van niet: 

'Wat de belangrijkste bijkomende verplichting, te weten die tot het doen van 
aangifte, betreft (enz.)'.93 

Enkele schrijvers menen van wel. In die visie zijn de primaire fiscale verplichtingen 
derhalve: aangifte doen en belasting betalen. Alle overige fiscale verplichtingen 
zijn secundair. Zo bijvoorbeeld Van Amersfoort en De Blieck: 

'In de art. 47 t/m 56 AWR is een aantal verplichtingen van de burgers ten dien
ste van de belastingheffing geregeld. Men spreekt hier wel van bijkomende 
verplichtingen, ter onderscheiding van met name de aangifteplicht van de art. 
8 t/m 10 AWR.'94 

Hoe men ook over de aangifteplicht denkt, de onbetwist subsidiaire verplichtingen 
zijn alleen versterkt door strafbaarstellingen, niet door boeten. Het gaat dan om de 
verplichting (buiten de aangifte om) inlichtingen te verstrekken en inzage te verle
nen, in enkele gevallen de verplichting uitreiking van een aangifteformulier te ver
zoeken, of in de wettelijk voorziene gevallen als vertegenwoordiger, curator, be
windvoerder of namens een door vererving opengevallen boedel op te treden. Er is 
ook nog een aantal fiscale verplichtingen die in een wat verder verwijderd verband 
tot het eigenlijke heffingsproces staan, zoals het verbod aan ondernemers om goe
deren of diensten aan niet-ondememers aan te bieden tegen prijzen waarin niet de 
omzetbelasting begrepen is. (Vergelijk art. 38 OB 1968). Wordt aan deze fiscale 
verplichtingen niet voldaan, dan is een administratieve boete meestal niet mogelijk, 
omdat het verzuim op zichzelf geen rechtstreekse aanleiding geeft tot het vaststel
len van enigerlei aanslag. En de aanslag is tot nu toe in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen de vorm waarin een administratieve boete wordt vastgesteld. 

Daarmee is nog niet gezegd dat er in de administratieve sfeer helemaal geen re
medies tegen het niet-naleven van de secundaire fiscale verplichtingen beschikbaar 
zijn. Die zijn er vaak wél, in de vorm van de zogenaamde 'omkeerregeP. Indien de 
inspecteur (ambtshalve) een aanslag of een naheffingsaanslag vaststelt, krijgt het 
niet-voldaan hebben aan de aangifteplicht of aan sommige secundaire fiscale ver
plichtingen consequenties voor de verdere procesgang. In bezwaar en in beroep zijn 
de inspecteur en de belastingrechter, indien de art. 41, lid 2,47,48 en 50 AWR niet 

93. Hofstra, Inleiding, blz. 297. 
94. De Blieck/Van Amersfoort/De Blieck, AWR, blz. 224. 
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zijn nageleefd (of de vereiste aangifte niet is gedaan), verplicht de uitspraak in stand 
te laten, tenzij de belanghebbende aannemelijk weet te maken dat de ambtshalve 
voorstelling onjuist is. De navorderingsaanslag wegens het ontbreken van de ver
eiste aangifte zet deze processuele sanctie niet in werking. 

Op het gebied van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen is de verhou
ding tussen administratieve boeten en strafbaarstellingen een andere. Daar werd 
reeds op gewezen. Op dat gebied zijn op de zéér secundaire verplichtingen (bewa
ken van goederen en dergelijke) en het vermis van goederen, zonder dat kwade toe
leg van de betrokkene daarbij een rol speelt, met alleen administratieve boete ge
steld. Strafbaarstellingen hebben alleen betrekking op de verzuimen die uit ernstige 
onzorgvuldigheid voortkomen, of zelfs wijzen op het oogmerk te weinig belasting 
te betalen. Per saldo valt hier een opmerkelijk verschil met de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen te constateren. Op het gebied van de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen zijn de ernstiger vergrijpen uitsluitend strafrechtelijk te bestraf
fen. In de Algemene wet inzake rijksbelastingen zijn de ernstiger vergrijpen als zo
danig ook steeds met een verhoging bedreigd. 

Het stelsel van strafrechtelijke sancties in de fiscale wetgeving is in 1988 grondig 
herzien. De maxima zijn verhoogd, de sanctienormen zíjn daarbij aangepast aan de 
Wet Vermogenssancties en het in het geheel niet doen van een bij de belastingwetge
ving voorziene aangifte is wat de strafwaardigheid betreft in de Algemene wet inza
ke rijksbelastingen gelijkgesteld aan het doen van een onjuiste of onvolledige aan
gifte. 

In beide algemene wetten zijn voorzieningen getroffen om te voorkomen dat een 
betrokkene voor één en hetzelfde vergrijp daadwerkelijk een administratieve straf 
én een strafrechtelijke sanctie ondergaat. Die voorzieningen, bekend als de 'anti-
cumulatievoorschriften' vormen een specifieke uitwerking van het 'ne bis in idem' 
beginsel. Die uitwerking biedt enerzijds beperkte bescherming, daar slechts twee 
maal straf executeren wordt verhinderd, niet ook twee maal in een procedure be
trekken. Anderzijds is de geboden bescherming breder dan uitsluitend tegen twee 
maal straf ondergaan. Elk eindoordeel van de strafrechter omtrent het feit dat met 
een administratieve boete is bestraft doet die boete vervallen, ook indien dat oordeel 
een ontslag van alle rechtsvervolging of een vrijspraak is. 

Hierna, in paragraaf II.B.3 (Samenloop en specialiteit) komen deze anti-cumula
tievoorschriften nog nader aan de orde. 

II.B.2. De strafbaarstellingen 

II.B.2.1. DE ALGEMENE WET INZAKE RIJKSBELASTINGEN 

In de oorspronkelijke opzet kende de Algemene wet inzake rijksbelastingen een vrij 
eenvoudige tweedeling in (zwaarte van) strafbepalingen. Het in het geheel niet vol
doen aan verplichtingen die de belastingwetgeving op betrokkenen legt was als 
overtreding strafbaar gesteld en met een geldboete van ten hoogste vijfduizend gul
den bedreigd. Helemaal niet doen van de vereiste aangifte was hierbij op één lijn ge-
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steld met het niet voldoen aan de secundaire fiscale verplichtingen (art 69 AWR) 
Het op misleidende wijze wél aan die verplichtingen voldoen, dat wil zeggen de fis
cus van onjuiste of onvolledige informatie voorzien, was in artikel 68 AWR zwaar
der strafbaar gesteld Als overtreding was dit onjuist of onvolledig inlichten van de 
fiscus, zonder dat bewijs van opzet of schuld vereist is, in het eerste hd van artikel 
68 AWR van een hoger strafmaximum voorzien (geldboete van ten hoogste tiendui
zend gulden en/of hechtenis van maximaal twee maanden) dan het in het geheel niet 
voldoen aan verplichtingen tot het verstrekken van informatie Als misdrijf was het 
op onjuiste of onvolledige wijze inlichten van de fiscus krachtens het tweede lid van 
artikel 68 AWR van de zwaarste strafmaxima onder deze fiscale strafbaarstellingen 
voorzien, mits opzet of grove schuld bewezen kon worden (gevangenisstraf van ten 
hoogste vier jaar en/of geldboete van maximaal twintigduizend gulden) of, als dat 
meer is, éénmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting 

Dit onderscheid in strafpositie was ingegeven door het groter of kleiner gevaar 
voor misleiding van de fiscus Ook hier, gelijk bij de regeling van de administratie
ve boeten, werd de grootste aanstoot genomen aan het doen van een onjuiste of on
volledige aangifte In het voorgaande is er op gewezen dat de wetgever ervan uit
ging en er naar de toenmalige stand van zaken waarschijnlijk ook wel vanuit mocht 
gaan, dat het in het geheel niet voldoen aan fiscale verplichtingen als regel direct zal 
opvallen en daarom vrij weinig gevaar inhoudt dat de fiscus misleid wordt Indien 
aan fiscale verplichtingen uiterlijk wél wordt voldaan, maar inhoudelijk onjuist of 
onvolledig, is er daarentegen groot gevaar voor misleiding van de fiscus 

De gigantische werklast waarvoor de fiscus zich nu geplaatst ziet heeft een andere 
werkwijze rond aanslagregeling en controle met zich mee gebracht de 'administra-
tivermg' van de heffing Dat wil zeggen dat aangiftes steeds meer ongezien worden 
geaccepteerd terwijl toezicht op de juistheid en volledigheid zich beperkt tot steek
proeven Het gevolg van deze ontwikkeling is, dat ook het helemaal met voldoen 
aan fiscale verplichtingen (met name de verplichting tot het doen van aangifte) een 
gerede kans met zich meebrengt dat de fiscus ertoe wordt gebracht ten onrechte af te 
zien van heffing Deze ontwikkeling is aanleiding geweest voor het indienen van 
wetsvoorstel 19 489, strekkende tot het aanscherpen van zowel de administratief
rechtelijke als de strafrechtelijke sancties, in de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen en de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen Eerder werd reeds ver
meld dat dit wetsontwerp oorspronkelijk ook een aanscherping van de 
administratieve boeten beoogde Dat deel van het wetsvoorstel is vervolgens inge
trokken en toegevoegd aan een ander wetsontwerp tot herziening van het stelsel van 
administratieve boeten, thans in behandeling bij het parlement Wat overbleef van 
wetsvoorstel 19 489 - aanscherping van de strafrechtelijke sancties in de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen en in de Algemene wet inzake de douane en de accijn
zen - is wet geworden op 19 mei 1988 (Stb 251). 

Als gevolg van deze wetswijziging is nu ook het met voldoen aan een bij de be
lastingwet voorziene aangifteverplichting opgenomen bij de gedragingen die zijn 
strafbaar gesteld in art 68 AWR Niet voldoen aan de aangifteplicht, inhchtingen-
plicht of verplichting tot inzageverstrekking levert nu dezelfde strafpositie op als 
het doen van een onjuiste of onvolledige aangifte, het geven van onjuiste of onvolle
dige inlichtingen en het ter inzage verstrekken van valse of vervalste boeken en der-
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gelijke. Verder zijn de in de fiscale wetten opgenomen sanctienormen aanzienlijk 
verzwaard, en aangepast aan de indeling van geldboeten in categorieën (art. 23 Sr). 
De huidige sanctienormen worden hieronder nog nader genoemd. 

Bijzondere bijkomende straffen of maatregelen kent de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen niet. Wel kunnen de bijkomende straffen en maatregelen uit het 
Wetboek van Strafrecht worden toegepast. Daarvan komt (uiteraard) met name de 
maatregel van ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel in aanmerking. 

De indeling van de in de Algemene wet inzake rijksbelastingen opgenomen straf
baarstellingen in misdrijven en overtredingen knoopt aan bij de sanctienorm. Indien 
er gevangenisstraf is bedreigd - en dat is alleen het geval in het tweede lid van art. 
68 AWR - is er sprake van een misdrijf. De overige bij de belastingwet strafbaar ge
stelde feiten zijn overtredingen.95 

De Algemene wet inzake rijksbelastingen kent een bijzondere bepaling omtrent 
rechtsmacht. Volgens art. 73 AWR is de Nederlandse strafwet ook toepasselijk op 
ieder die zich buiten hel Rijk schuldig maakt aan enig in de belastingwet omschre
ven misdrijf. Het buiten Nederland opzettelijk begaan van, c.q. deelnemen aan de 
strafbare feiten, in lid 1 van art. 68 AWR genoemd, is derhalve in Nederland te ver
volgen, indien voorschriften uit de Nederlandse belastingwetten zijn geschonden. 

II.B.2.1.1.Artikel68AWR 

Voor de praktijk is de delictsomschrijving van het eerste lid onder a. (in samenhang 
met het nader te noemen tweede lid) van art. 68 AWR wel de belangrijkste: het niet, 
of niet tijdig doen van aangifte dan wel het doen van een onjuiste of onvolledige 
aangifte. De aangifte moet 'bij de belastingwet voorzien' zijn. De verplichting tot 
het doen van aangifte dient in een (heffings)wet of daarop berustende materiële wet
geving te zijn geregeld. Een overzicht van bepalingen van die strekking in bijzonde
re heffingswetten treft men aan in de fiscale encyclopedie De Vakstudie, Algemeen 
Deel, Artikelsgewijs commentaar op de AWR, bij de bespreking van de art. 9 (aan-
slagbelastingen) en 10 (aangiftebelastingen) AWR. Aldaar worden ook genoemd de 
niet-fiscale wetten op grond waarvan retributies en andere vergoedingen worden 
geheven, en waarop deze bepalingen van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, 
inclusief de strafbepaling van artikel 68, van overeenkomstige toepassing zijn ver
klaard. Aangifteplicht in de zin van de Algemene wet inzake rijksbelastingen ont
staat door de uitreiking van een aangifteformulier. Een aangifte dient 'stellig, duide
lijk en zonder voorbehoud' te worden gedaan, ondertekend en onder bijvoeging van 
de bescheiden die daarbij worden verlangd (art. 8 AWR). Deze bijlagen, die moeten 
worden gewaarmerkt, maken van de aangifte deel uit. Het vereiste 'stellig, duidelijk 
en zonder voorbehoud' behelst alleen de vorm van de aangifte; degene die de aan
gifte doet mag geen onduidelijkheid laten bestaan omtrent de bestanddelen van die 
aangifte. Er worden zekerheden verlangd. In de regeling van de aangifteplicht zelf 
is niet te vinden dat men niet met grote stelligheid onjuistheden mag debiteren en er 

95. Art. 72 AWR. 
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staat evenmin dat alles vermeld moet worden. Daardoor is uiteindelijk de materiële 
norm (de verplichting tot het doen van een juiste en volledige aangifte) uitsluitend 
tot uitdrukking gebracht in de delictsomschrijving van artikel 68, lid 1 onder a, 
AWR. Deze constructie heeft de wetgever bewust gekozen; kennelijk meende hij 
inderdaad dat de delictsomschrijving van artikel 68, lid 1 onder a voldoende basis is 
voor het handhaven van deze materiële norm.96 Schellens, als aangehaald in De 
Vakstudie,97 stelt vast dat het doen vervallen (vóór de invoering van de AWR stelde 
de wettelijke regeling van de aangifteplicht dit vereiste wél) van 'naar waarheid' als 
vereiste bij de wettelijke regeling van de aangifteplicht tot gevolg heeft dat niet lan
ger op grond van wetsexegese volgehouden kan worden dat een inhoudelijk onjuis
te aangifte geen aangifte in de zin van (het huidige) artikel 8 AWR is, zodat het doen 
van zo een onjuiste aangifte slechts onder (het toenmalige) artikel 69 AWR zou kun
nen vallen. Opmerkingen aangaande de overgang van 'geen aangifte doen' (omdat 
de ingeleverde stukken zó incompleet zijn dat niet aan de formele vereisten van arti
kel 8 AWR is voldaan) en 'een onvolledige aangifte doen' treft men verder bij Wat-
tel.98 Dit onderscheid heeft overigens nauwelijks nog belang meer, doordat bij de 
wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen als gevolg van de wet van 
19 mei 1988 de strafpositie verbonden aan 'geen aangifte doen' gelijkgesteld is aan 
'een onvolledige aangifte doen'. Er blijft echter een aantal vraagpunten, die bij de 
verdediging van een van belastingfraude beschuldigd persoon aandacht verdienen. 
Zo houde men voor ogen dat een tenlastelegging gebaseerd op artikel 68, lid 1 onder 
a, AWR op de feitelijke grondslag van een aangifte waarin fiscaal relevante gege
vens niet waren opgenomen, wel eens innerlijk tegenstrijdig zal kunnen worden. 

Onder de werking van artikel 68, lid 1 onder a, AWR valt nog het niet voldoen aan 
een tweetal bijzondere fiscale verplichtingen, hoewel het daarbij niet om de ver
plichting tot het doen van aangifte gaat. 

Op grond van artikel 7, lid 2 Wet op de kansspelbelasting is degene bij wie de 
prijs betaalbaar is gesteld gehouden op verzoek een nota aan de gerechtigde uit te 
reiken. Zonder meer zou het uitreiken van een onjuiste of onvolledige nota niet on
der de werking van artikel 68 AWR vallen. Zo'n nota is immers geen aangifte in de 
zin van de AWR, noch een stuk waarmee aan de belastingdienst informatie wordt 
overgedragen. Hierin is voorzien in artikel 11, lid 2 Wet op de kansspelbelasting, 
waar is bepaald dat het uitreiken van een onjuiste of onvolledige nota met het doen 
van een onjuiste of onvolledige aangifte wordt gelijkgesteld.99 Let wel: alleen het 
uitreiken van een onjuiste of onvolledige nota wordt onder de werking van artikel 
68, lid 1 onder a, AWR gebracht, niet het nalaten zo'n nota uit te reiken. Dit laatste 
verzuim is (als omissiedelict) zelfstandig strafbaar gesteld in artikel 11, lid 1 Wet op 
de kansspelbelasting. Voorts is degene die dividend uitkeert en daarover dividend
belasting moet inhouden en afdragen op grond van de Wet op de dividendbelasting 
1965 gehouden een nota aan de rechthebbende op dat dividend uit te reiken. Ook 
hierbij is in de wet nadrukkelijk bepaald dat het uitreiken van een onjuiste of onvol
ledige nota met het doen van een onjuiste of onvolledige aangifte wordt gelijkge-

96. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080, nr. 3, blz. 15. linkerkolom. 
97. Vakstudie AWR, aantekening 3 (onder a) op artikel 8. 
98. Wattell985,blz.27-29. 
99. Art. 11, lid 2, Wet op de kansspelbelasting. 
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steld.100 Aangaande de strafbaarheid van het in het geheel niet uitreiken van een 
nota, geldt hetzelfde als zoeven werd vastgesteld met betrekking tot de Wet op de 
kansspelbelasting. De afzonderlijke strafbaarstelling van (onder andere) het niet 
uitreiken van zo'n nota treft men in dit geval in artikel 14 van de Wet op de dividend
belasting 1965 aan. 

Daarnaast is in het eerste lid van art. 68 AWR op dezelfde voet strafbaar gesteld 
het niet verstrekken van inlichtingen indien de belastingwet daartoe verplicht, of 
het verstrekken van onjuiste of onvolledige inlichtingen (letter b); het nalaten inza
ge in boeken en bescheiden te geven die ingevolge de belastingwet ter inzage gege
ven moeten worden, of het ter inzage geven van valse of vervalste boeken of be
scheiden (letter c); het nalaten de ingevolge de belastingwet vereiste boekhouding 
te voeren (letter d) en ten slotte het nalaten boeken en dergelijke te bewaren als dat 
volgens de belastingwetten verplicht is (letter e). Dit laatste vormt een geheel nieuw 
element in het stelsel van strafbaarstellingen in de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen. De fiscale verplichtingen tot het aanhouden van een boekhouding of bepaal
de bescheiden zijn overigens nogal lapidair geregeld. Verspreid over enkele hef-
fmgswetten vindt men meer of minder belangrijke bepalingen ter zake. De 
belangrijkste zijn te vinden in de sfeer van de belastingen van rechtsverkeer,101 de 
dividendbelasting102 en, vooral, de loonbelasting103 en omzetbelasting.104 

Tweede lid: opzet 

Het tweede lid van art. 68 AWR bedreigt aanzienlijk hogere straffen tegen de in het 
eerste lid genoemde verzuimen en vergrijpen, indien daarbij sprake is van opzet. De 
gekozen formulering: een omschrijving van de strafbaar gestelde gedragingen in 
het eerste lid van artikel 68, met afzonderlijke vermelding van het strafverzwarende 
opzet in het tweede lid van dit artikel, brengt met zich mee dat nadere interpretatie 
moet uitwijzen op welke bestanddelen in het eerste lid het opzet betrekking moet 
hebben. Mijns inziens terecht stelt Wattel105 zich op het standpunt dat de vereiste 
opzet gericht moet zijn geweest op alle bestanddelen die op grond van het eerste lid 
vervuld moeten zijn. Daarop is een uitzondering. De jurisprudentie gaat ervan uit 
dat het daadwerkelijk optreden van schade voor de fiscus, of de mogelijkheid daar
van, is geobjectiveerd. Bewijs van inzicht van de verdachte in (de mogelijkheid 
van) dat gevolg is niet vereist. Te bewijzen is dat de betrokkene wist dat de aangifte 
die hij niet (tijdig) of onjuist deed 'bij de belastingwet voorzien' was, dan wel de tot 
hem gerichte vordering tot het verschaffen van informatie of tot het ter inzage geven 
van boeken of andere bescheiden waaraan hij niet of onjuist voldeed voor hem de 
wettelijke verplichting tot gehoorzamen met zich meebracht. Daarnaast moet zijn 
wil gericht zijn geweest op het stellen van de strafbare gedraging. Dat wil zeggen, 
een aangifte niet (tijdig) doen of onjuist of onvolledig invullen, onjuiste of onvolle-

100. Art. 13 Wet op de dividendbelasting 1965. 
101. Art. 11 Uitv. besch. belastingen van rechtsverkeer. 
102. Art. 8 Wet op de dividendbelasting 1965. 
103. Art. 28aLB 1964, art. 38,lid 2, 39,41,42,46,lid2enart.47 Uitv.besch. loonbelasting 1972. 
104. Art. 340B 1968 en art. 31 Uitv. besch. omzetbelasting 1968. 
105. Wattel 1985, blz. 55-56. 
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dige gegevens enzovoort verstrekken dan wel valse of vervalste boeken enzovoort 
ter inzage geven. Hetgeen dan weer met zich meebrengt dat bewezen moet worden 
dat de betrokkene wist van de onvolledigheid, onjuistheid of valsheid. 

In de praktijk heeft de tenlastelegging van (alleen) het eerste lid van art. 68 AWR 
naar mijn overtuiging een puur bewijsrechtelijke vangnet-functie. Indien de - pri
mair tenlaste te leggen - opzet van het tweede lid niet te bewijzen zou zijn, maar de 
overige bestanddelen wel, blijft nog veroordeling op grond van het eerste lid moge
lijk. Een wezenlijk verschil in verwijtbaarheid is praktisch gesproken niet aan de 
orde. Ook het eerste lid van art. 68 op zichzelf beschouwd beschrijft delicten die een 
zekere mate van wetenschap (opzet) vergen. Dat spreekt wel het sterkst bij (de straf
baarstelling van) het niet-voldoen aan informatieverplichtingen, anders dan door 
middel van de aangifte. Daaraan moet wel steeds opzet ten grondslag liggen. Dat 
volgt uit de formulering van deze verplichtingen in de art. 47, 48 en 49 AWR, die 
vaststellen dat belastingplichtigen en anderen gehouden zijn de door de inspecteur 
gevorderde informatie te verstrekken. Een vordering negeert men praktisch gespro
ken niet zonder zich daarvan bewust te zijn, derhalve opzettelijk. 

In zekere mate geldt dit ook voor het niet of niet-tijdig voldoen aan de aangifte
plicht. Nalaten tijdig een aangifteformulier met betrekking tot een aanslagbelasting 
retour te sturen heeft in eerste instantie tot gevolg dat de inspectie een aanmaning 
stuurt. Dit aanmanen brengt uiteraard met zich mee dat als de betrokkene ook daar
na nog nalaat aangifte te doen, van onbewust verzuim bezwaarlijk meer gesproken 
kan worden. Bij de aangiftebelastingen is dit enigermate anders. Bij die belastingen 
wordt (althans volgens de wet) niet aangemaand. Niet-opzettelijk nalaten te vol
doen aan fiscale verplichtingen laat zich bij die heffingen gemakkelijker denken, al 
kan van vele inhoudings- dan wel afdrachtplichtigen (ondernemers en instellingen 
die verantwoording moeten afleggen voor hetzij verrichte transacties, hetzij uitbe
talingen van loon of uitkeringen) wel min of meer verwacht worden dat zij op de 
hoogte zijn van de uit de belastingwetten voortvloeiende verplichtingen. 

Gevolgsbestanddccl 

Voor strafbaarheid op grond van art. 68 AWR is steeds vereist, dat het gevolg van het 
in deze strafbaarstellingen beschreven gedrag gevolg zou kunnen zijn dat te weinig 
belasting zou kunnen worden geheven. 

Een werkelijke beperking van strafbaarheid gaat van dit gevolgsbestanddeel niet 
uit.106 Op tweeërlei wijze heeft de rechtspraak de beperkende werking ervan sterk 
verkleind. 

In de eerste plaats door uit te maken dat het vereiste van mogelijk nadeel in ver
band met de belastingheffing een geobjectiveerd (gevolgs)bestanddeel is. Dat wil 
zeggen dat het mogelijk nadelig gevolg is onttrokken aan het te bewijzen schuldver-
band. Of de verdachte het mogelijk nadeel voor de fiscus gewild heeft of zich daar
van zelfs maar bewust geweest is, speelt geen rol. Dit is reeds vrij oude jurispruden-

106. Wand 1985. blz. 54 (nr. 33). 
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tie, vergelijk HR 21 november 1938, B. 6825. Meer recent is deze uitleg nog her
haald in de inmiddels beruchte Witz Vitesse-beschikking.107 

In de tweede plaats neemt de rechtspraak al heel snel aan dat verzuimen of ver
grijpen tegen de belastingwetgeving de mogelijkheid van nadeel met zich meebren
gen. De Hoge Raad neemt genoegen met de geringste mogelijkheid van een te lage 
heffing.108 Het woord 'geheven' in art. 68 brengt geen beperkingen met zich mee. 
Men zou kunnen betogen dat gebruik van dit woord tot gevolg moet hebben dat art. 
68 nimmer de strafbaarheid kan dragen van degene die een onjuiste of onvolledige 
voorstelling van zaken geeft, terwijl ook op grond van de betere werkelijkheid geen 
belasting geheven zou kunnen worden. Bijvoorbeeld: een aan de heffing van in
komstenbelasting onderworpen inkomen bedroeg in werkelijkheid enkele duizen
den guldens negatief, terwijl de belastingplichtige valselijk enkele tienduizenden 
guldens negatief opgaf. De Hoge Raad neemt in dit geval toch aan dat het gevolg 
van de onjuiste opgave zou kunnen zijn dat er te weinig belasting zou kunnen wor
den geheven, onder verwijzing naar de mogelijkheid van voor- en achterwaartse 
verliescompensatie (art. 51 en 52 Wet op de inkomstenbelasting 1964).109 Inmid
dels kan men constateren dat de rechtspraak van de Hoge Raad met betrekking tot 
sociale-zekerheidsfraude dezelfde ruime uitleg geeft aan 'mogelijk nadeel', op dat 
gebied meestal vereist door art. 225 Wetboek van Strafrecht. '10 Daarnaast neemt de 
Hoge Raad ook de mogelijkheid van nadeel aan, indien dat nadeel bestaat uit het be
moeilijken van controle door de fiscus.111 

Sanctienorm 

De overtredingen, strafbaar gesteld bij art. 68 AWR leveren, zonder dat bewijs van 
opzet of aanmerkelijke onachtzaamheid vereist is, als hoofdstraf een hechtenisstraf 
van ten hoogste zes maanden en/of een geldboete van de derde categorie (tiendui
zend gulden) op. 

Indien bij deze delicten opzet bewezen kan worden is er sprake van een misdrijf 
waarop een maximale hoofdstraf van vier jaar gevangenis en/of een geldboete van 
de vierde categorie (vijfentwintigduizend gulden) kan volgen. Indien echter door 
deze vergrijpen een bedrag aan belasting te weinig geheven is van meer dan vijfen
twintigduizend gulden, kan het maximum van de geldboete op dat hogere bedrag 
aan te weinig geheven belasting gesteld worden. Deze bijzondere strafmaat heeft 
bedenkelijke kanten. Het is maar de vraag of de strafrechter bevoegd en in staat is te 
bepalen hoeveel belasting te weinig is geheven. Zal dat dwingend bewezen moeten 
worden door een (navorderings- of naheffings-) aanslag? Niet praktisch. In enkele 
gevallen zal zo'n aanslag uitblijven. Indien wel zo'n aanslag aanwezig is komt daar
aan geen definitieve betekenis toe zolang nog rechtsmiddelen (kunnen) worden 

107. HR 23 februan 1982, NJ 1982, 647. Ook: Hof 's Gravenhagc 13 juni 1983, NJ 1983, 694, vergelijk 
Wattel, 1985,blz.53. 
108. Men treft een opsomming van uitspraken ter/ake bij Wattel 1985, blz. 52 en volgende. 
109. HR 23 juni 1987(rolnr.81 177), NJB 1987, nr. 286 (strafkamer), blz. 1103. 
110. Bijvoorbeeld HR 9 september 1986, NJ 1987, 238 (met betrekking tot een uitkering krachtens de 
WAO). 
111. HR 8 juni 1971, NJ 1972,231. 
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aangewend. Dat kan lang duren. Wat zou er bovendien moeten gebeuren indien de 
strafrechter zich voor de vaststelling van de te weinig geheven belasting op een aan
slag baseert die naderhand wordt vernietigd? 

Alternatief is, de strafrechter toe te staan zich voor het vaststellen van het bedrag 
aan te weinig geheven belasting te baseren op andere bronnen: ambtsberichten van 
de inspecteur, fiscaal rapport of nota van toelichting van de fiscale recherche. 

Inderdaad wijst de praktijk uit dat de strafrechter op dit punt, veelal spontaan, uit
voerig wordt voorgelicht. Met name de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst is 
daar sterk in. Complete overzichten van de zeker te weinig geheven belasting, de 
vermoedelijk te weinig geheven belasting, niet meer navorderbare of nahefbare be
lastingen daarbij inbegrepen, door de staat gederfde rente, ja zelfs een benadering 
van het bedrag dat de verdachte nog zou hebben ontdoken, als hij niet zou zijn ge
pakt, worden regelmatig in processen-verbaal en/of de daarbij behorende nota's van 
toelichting aan de strafrechter voorgelegd. Art. 68, lid 2, AWR verzet zich er niet te
gen dat de rechter zich naar dergelijke producties richt bij de vaststelling van het be
drag der te weinig geheven belasting. 

In dat geval gaat de strafrechter- uiteindelijk met gezag van gewijsde -een fis
cale grootheid vaststellen die volgens de wet uitsluitend door de inspecteur of de be
lastingrechter kan worden bepaald. Bovendien is niet uitgesloten dat er problemen 
ontstaan doordat naderhand, in de fiscale procedure, de inspecteur of de belasting
rechter tot de slotsom komen dat er veel minder (of helemaal geen) belasting te wei
nig geheven is. 

Anderzijds zou ontbreken van de bijzondere strafmaatbepaling 'éénmaal het be
drag van de te weinig geheven belasting' een bizar aandoende situatie kunnen doen 
ontstaan. Dan zou namelijk de strafrechter (veel) lagere geldstraffen kunnen uitde
len dan de belastinginspecteur. Als het met een (navorderings- of nahcffings) aan
slag gemoeide bedrag maar hoog genoeg is, zou onder omstandigheden zelfs de tot 
op éénkwart kwijtgescholden administratieve boete hoger kunnen blijken te zijn 
dan het vaste strafmaximum van de vierde categorie. Daarmee zou dan nog niet 
vaststaan dat dit gevolg écht bizar genoemd kan worden, omdat de strafrechter ook 
vrijheidsbenemende straffen op kan leggen. Dat is in belangrijke mate ook de toege
voegde waarde van de strafvervolging ten opzichte van de administratieve boete. 
Een vrijheidsstraf is - althans volgens strafrechtelijke begrippen - altijd zwaarder 
dan een geldboete. 

In elk geval ware een uiterst eenvoudige redactionele wijziging aan te brengen, 
door vóór de woorden 'eenmaal te weinig geheven' in te voegen 'vermoedelijk'. '12 

Zoals het er nu staat, wordt de strafrechter bevoegd gemaakt om zelfstandig een 
grootheid vast te stellen die in een heel andere procedure thuishoort. 

In de praktijk vertoont de fiscale strafmaat een sterk groeiende lijn. Ambtenaren 
van de belastingdienst willen de strafoplegging bij belastingfraude nog wel eens 
gispen. In de wandelgangen blijkt wrevel over de milde wijze waarop strafrechters 
fiscale fraudeurs, als begrijpende en veelgeplaagde burgers onder elkaar, tegemoet 

112. Zoals bij de maatregel van art. 36e Sr, strekkende tot ontneming van het 'geschatte' wederrechtelijk 
verkregen voordeel. 

96 



STRAFRECHTELIJKE MOGELUKHEDEN AFDOENING 

treden.113 Dat bezwaar lijkt achterhaald. Ook strafrechters geven in toenemende 
mate blijk van grote verontrusting over fiscale malversaties door regelmatig gevan
genisstraffen van behoorlijke duur op te leggen, vaak in combinatie met forse geld
straffen. Men kan zich zelfs afvragen of de zwaarte van de opgelegde straffen in
middels, zeker in vergelijking met verwante niet-fiscale delicten, niet wat uit de 
hand aan het lopen is. Bovendien treft men wonderlijke strafmotiveringen aan. Die 
luiden doorgaans dat de rechter 'van oordeel is, dat - naast een geldboete - een ge
vangenisstraf van na te noemen duur behoort te worden opgelegd, omdat verdachte 
door te handelen als bewezen verklaard niet alleen 's Rijks schatkist heeft bena
deeld, maar ook heeft bijgedragen aan verlaging van de belastingmoraal en de be
reidheid van de burgers om de belastingwetten na te leven door zijn gedrag in ernsti
ge mate negatief wordt beïnvloed'.114 Zo'n redengeving is uiteraard simplistisch 
omdat het volstrekt onzeker is of de belastingmoraal (wat dat ook precies moge zijn) 
wel wordt beïnvloed door een concreet geval van fraude. Omgekeerd lijkt waar
schijnlijker: omdat de belastingmoraal (door een complex van factoren) een bepaal
de kant uit gaat wordt het voor de individuele betrokkene gemakkelijker of verlei
delijker om te knoeien. Strafmaatoverwegingen van deze strekking acht ik 
verwerpelijk. Tenzij de verdachte zijn malversaties via de media aan den volke 
heeft aangeprezen als een door ieder te volgen voorbeeld, kan toch niet worden vol
gehouden dat deze individuele verdachte de 'bereidheid van de burgers om de be
lastingwetten na te leven in ernstige mate negatief heeft beïnvloed'. 

Nog verder in deze richting gingen het gerechtshof te 's-Gravenhage en de advo
caat-generaal bij de Hoge Raad Leijten in HR 31 oktober 1989, NJ 1990,200. In dat 
geval werd de verdachte extra hard aangepakt omdat zijn fiscale gedraai en geknoei 
door de openbaarheid van het strafproces algemeen bekend waren geworden, ter
wijl met name de conclusie van de advocaat-generaal het sterke venmoeden wekt 
dat hem nóg weer zwaarder werd aangerekend dat hij ter terechtzitting de niet-straf-
baarheid van zijn gedrag was blijven volhouden. Ook dat mag naar mijn overtuiging 
niet in de strafmaat doorwerken. De openbaarheid van een strafproces vindt zijn 
grond in een zwaarwegend verlangen van openbare orde en heeft te maken met con
trole op de rechtspraak. Die openbaarheid is er in de regel niet op verzoek van ver
dachte; doorgaans stellen verdachten er juist geen prijs op als verdachte in de media 
terecht te komen. Dat geldt zeker voor fiscale verdachten. Daarom mag men de ver
dachte niet aanrekenen dat zijn fiscale gedraai of geknoei via publieke tribune en 
rechtbankverslaggevers in de openbaarheid komt. In het geval van HR 31 oktober 
1989, NJ 1990, 200 ging het overigens om een regi steraccountant en het gerechts
hof stelt aan dergelijke fiscale professionals zwaardere eisen dan aan de gemiddelde 
belastingbetaler. 

De tendens is echter duidelijk te herkennen: de strafrechter heeft belastingfraude 
ontdekt als een ernstig strafbaar feit en is niet te beroerd om onder uit de kast te ha
len. De stemming van begrijpende belastingplichtigen onder elkaar wordt ter te
rechtzitting niet meer aangetroffen. 

113. Ook buiten de belastingdienst fronst men de wenkbrauwen in verbazing over de milde wijze waarop 
de strafrechter belastingfraude tegemoet treedt; vergelijk H.G. van de Bunt en J.H. Peek, Fraudeofficieren 
in de opsporing, Wolters-Noordhoff (rechtswetenschappelijke reeks) Groningen 1987, blz. 130 en 174. 
114. Hof Arnhem, te kennen uit HR 9 juni 1987, NJ 1988,583. 
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Inkcerbepaling 

Ten slotte kan de in het derde lid van art. 68 voorziene zogenaamde inkeerregel uit
sluiting van strafvervolging meebrengen, ook indien het strafbare feit reeds geheel 
voltooid is. Strafvervolging wordt ingevolge het derde lid niet ingesteld indien de 
schuldige, vóórdat hij weet of redelijkerwijze moet vermoeden dat één of meer van 
de in art. 80, lid 1 bedoelde ambtenaren (dat wil zeggen belastingambtenaren en de 
opsporingsambtenaren bedoeld in art. 141 Sv) de onjuistheid of onvolledigheid van 
de verstrekte informatie bekend is of zal worden, alsnog een juiste en volledige aan
gifte doet dan wel juiste en volledige inlichtingen, gegevens of aanwijzingen ver
strekt. 

II.B.2.1.2. Overige strafbaarstellingen in de Algemene wet inzake rijksbelastingen 

Art. 69 AWR bevat een aantal strafbaarstellingen met lichtere strafbedreiging die 
betrekking hebben op de verzuimen die weliswaar in enig verband staan met aan
slagregeling en controle, maar een veel minder groot gevaar voor een juiste belas
tingheffing meebrengen. Het gaat om het nalaten de uitreiking van een aangiftefor
mulier te verzoeken (art. 6, lid 3), het nalaten als wettelijk vertegenwoordiger, 
curator of bewindvoerder de verplichtingen van de vertegenwoordigde, curandus of 
onder bewind gestelde na te leven (art. 43), het als vertegenwoordiger van, of be
windvoerder over een opengevallen nalatenschap dan wel als executeur-testamen
tair nalaten namens de boedel aan haar fiscale verplichtingen te voldoen (art. 44) be
nevens een tweetal uitwerkingen van controlebevoegdheden: niet toestaan dat de 
inspecteur afschriften of uittreksels maakt van ter inzage gegeven bescheiden (art. 
50, lid 2) en nalaten de inspecteur voor opneming tot een gebouw of grond toe te la
ten (art. 51). 

Afgezien van de schade of bedreiging voor de heffing gaat het in deze gevallen 
natuurlijk ook om gedragingen waarbij het verwijt, dat de betrokkene te maken valt, 
veel kleiner is. Bij de verzuimen, strafbaar gesteld bij art. 68, kan men zich prak
tisch moeilijk voorstellen dat zij anders dan (in meerdere of mindere mate) bewust 
begaan worden. 

De overtredingen, strafbaar gesteld bij art. 69 AWR kunnen worden bestraft met 
een geldboete van de derde categorie als hoofdstraf (tienduizend gulden). 

Naast de art. 68 en 69 kent de Algemene wet inzake rijksbelastingen nog een dubbe
le grondslag voor strafbaarstellingen die, voor zover bekend, nog nooit tot (gepubli
ceerde) jurisprudentie hebben geleid. Het gaat om de art. 70 en 71 AWR. Deze arti
kelen zijn bij gelegenheid van de wijziging van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen (Wet van 19 mei 1988) gewijzigd. De in deze artikelen uitgedrukte 
strafmaxima zijn verhoogd en aangepast aan de Wet indeling geldboetecategorieën. 
Voorts is de redactie van de beide bepalingen aangepast. Voorheen sloot de wettelij
ke regeling van deze strafbaarstellingen niet uit dat de sanctienormen werden vast
gesteld in de algemene maatregel van bestuur, c.q. het ministerieel besluit waarbij 
het feit werd strafbaar gesteld, mits de in de art. 70 en 71 AWR bepaalde bovengren
zen niet werden overschreden. Dat werd in strijd geacht met art. 89 van de Grond-
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wet van 1983. Dat art. 89 was namelijk gewijzigd ten opzichte van zijn voorloper 
(art. 57 van de oude Grondwet) teneinde duidelijk tot uitdrukking te brengen dat de 
wet in formele zin de sanctienormen dient te bevatten en dat delegatie bij het vast
stellen van die sanctienormen niet is toegelaten. Thans is de sanctienorm ondubbel
zinnig in de art. 70 en 71 AWR opgenomen. 

Art. 70 verschaft de wettelijke basis voor het opnemen van strafbaarstellingen in 
algemene maatregelen van bestuur, zoals de uitvoeringsbesluiten die niet alleen de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen zelf, maar ook vrijwel alle heffingswetten 
begeleiden. Krachtens art. 70 AWR strafbaar gesteld is het nalaten te voldoen aan 
een verplichting krachtens het Uitv. besl. inkomstenbelasting opgelegd (art. 9 Uitv. 
besl. inkomstenbelasting). Het gaat hier voornamelijk om specifieke informatiever-
strekkingsverplichtingen, in de art. 3 en 3a van het Uitv. besl. inkomstenbelasting 
opgelegd aan personen die bepaalde betalingen hebben gedaan, zoals horeca-onder-
nemers ter zake van fooien, levensverzekeraars enzovoort. Op art. 70 AWR berust 
ook de strafbaarstelling van het nalaten te voldoen aan een verplichting krachtens 
het uitv. besl. AWR opgelegd (art. 4 Uitv. besl. AWR 1964). Hierbij gaat het voorna
melijk om bijzondere verplichtingen, opgelegd aan binnenschippers. 

Art. 71 verschaft de rechtsgrond voor strafbaarstellingen in ministeriële voor
schriften. Op deze grond is een aantal strafbepalingen opgenomen in de uitvoe
ringsbeschikkingen die, evenals de zoeven genoemde uitvoeringsbesluiten, zowel 
ten aanzien van de Algemene wet inzake rijksbelastingen als ten aanzien van de 
meeste heffingswetten zijn uitgevaardigd. 

Op deze wijze is strafbaar gesteld het niet in acht nemen van de in de uitv. bcsch. 
AWR omschreven verplichting in bepaalde gevallen op vordering voorlopige beta
lingen te voldoen (art. 33 Uitv. besch. AWR). Evenzo is strafbaar het nalaten te vol
doen aan de verplichtingen die uit de art. 2 en 3 van de Uitv. besch. belastingen van 
rechtsverkeer (betreffende het doen van aangifte en het verzoeken om uitreiking 
van een aangifteformulier) voortvloeien (art. 5 Uitv. besch. BRV). 

Overtreding van voorschriften, krachtens art. 70 AWR in een algemene maatre
gel van bestuur strafbaar gesteld, kan worden bestraft met een geldboete van de der
de categorie (ten hoogste tienduizend gulden). Overtreding van voorschriften, 
krachtens art. 71 AWR strafbaar gesteld in een ministerieel voorschrift, kan worden 
bestraft met een geldboete van de tweede categorie (ten hoogste vijfduizend gul
den). 

П.В.2.1.З. Overige fiscale strafbaarstellingen 

De in heffingswetten voorkomende strafbaarstellingen zijn alle overtredingen.115 

Dat ligt over het algemeen ook voor de hand, daar die strafbepalingen behoudens 
één uitzondering formeel omschreven nalatigheidsdelicten bevatten, zodat deze 
strafbaarstellingen het meest verwant zijn aan art. 69 AWR. In één geval echter is er 
sprake van een materieel omschreven delict waarbij een actieve (misleidings)ge-

115. Voor een gedetailleerde beschrijving van de krachtens de art. 70 en 71 AWR en de in heffingswetten 
strafbaar gestelde gedragingen: P.J. Wattel, Fiscaal straf- en strafprocesrecht, Deventer 1989 (2e druk), 
blz. 144-150. 
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draging ¡s strafbaar gesteld, zoals ook art. 68 AWR die bevat. Het gaat om de straf
baarstelling in de Wet op de omzetbelasting 1968 (art. 42), voor zover daarbij straf
baar is gesteld het op een factuur vermelden van een ander bedrag aan omzetbelas
ting dan het ter zake van het in de factuur vermelde werkelijk verschuldigde bedrag 
aan omzetbelasting (art. 35, lid 1 onder g OB 1968), en het aanbieden van goederen 
of diensten aan afnemers, niet zijnde ondernemers of publiekrechtelijke lichamen, 
tegen prijzen die de indruk wekken dat daarin niet de omzetbelasting zou zijn begre
pen (art. 38 OB 1968). 

Op grond van art. 35 LB 1964 is strafbaar de inhoudingsplichtige die niet voldoet 
aan de uit art. 28 van die wet voortvloeiende verplichtingen: 
a van de werknemer opgave te verlangen (door middel van de zogenaamde werk

nemersverklaring) van de gegevens waarvan de kennisneming voor de heffing 
van belasting van belang kan zijn; 

b deze gegevens door te geven aan andere inhoudingspl ichtigen; 
с een loonboekhouding te voeren; 
d aan de inspecteur jaarlijks opgave te doen van uitbetaald loon, daarop gepleegde 

inhoudingen en van andere gegevens welke van belang kunnen zijn voor de hef
fing van de loonbelasting, de inkomstenbelasting of het schoolgeld. 

Hetzelfde art. 35 LB 1964 stelt strafbaar de werknemer die niet voldoet aan de in art. 
29 LB 1964 neergelegde verplichting een werknemersverklaring in te vullen en bij 
de werkgever in te leveren. 

Op grond van art. 42 OB 1968 is strafbaar de ondernemer die nalaat een aan de voor
schriften voldoende (vergelijk de art. 31 en 32 Uitv. besch. OB 1968) boekhouding 
bij te houden (art. 34 OB 1968), uiterlijk op de in de wet gestelde tijdstippen een aan 
de vereisten voldoende factuur afte geven (art. 35, leden 1,2 en 3 OB 1968), of van 
alle afgegeven facturen afschriften te bewaren. Bovendien is (er werd reeds even op 
gewezen) in art. 42 OB 1968 een aantal commissiedelicten opgenomen: op een fac
tuur een ander bedrag aan verschuldigde omzetbelasting vermelden dan in werke
lijkheid is verschuldigd (art. 35, lid 1 onder g OB 1968), en goederen of diensten 
aanbieden aan anderen dan ondernemers of publiekrechtelijke lichamen tegen prij
zen die ten onrechte suggereren dat de omzetbelasting niet in de prijzen zou zijn be
grepen (art. 38 OB 1968). 

Op grond van art. 51 van de Wet belastingen van rechtsverkeer is strafbaar de effec
tenhandelaar die nalaat om binnen de gestelde termijn en met inachtneming van de 
gestelde voorschriften een nota terzake van aankopen en verkopen uit te delen (art. 
49, leden 1 en 2 van de wel), nalaat om van de door hem uitgereikte nota's een af
schrift te bewaren (art. 49, lid 1 ) of nalaat om van zijn aankopen en verkopen aante
kening te houden (art. 49, lid 4). 

Op grond van art. 11 van de Wet op de kansspelbelasting 1964 zijn strafbaar de in
houdingsplichtige in de zin dezer wet, die nalaat een aan de vereisten voldoend re
gister bij te houden (art. 7, lid 1) en degene die een prijs betaalbaar stelt en nalaat aan 
de prijswinnaar die daarom verzoekt een nota uit te reiken, waaruit blijkt dat kans
spelbelasting is ingehouden (art. 7, lid 2). 
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Op grond van art. 14 van de Wet op de dividendbelasting zijn strafbaar de inhou-
dingsplichtige die nalaat een boekhouding bij te houden (art 8 van de wet) en de in-
houdingsplichtige, degene die het dividend betaalbaar stelt, het administratiekan
toor dat het dividend doorbetaalt of de professionele handelaar in 
dividendbewijzen, die nalaat een aan de eisen voldoende nota uit te reiken (art. 9, lid 
1). Wattel wijst erop dat in de onvermijdelijke nadere uitvoeringsvoorschriften, 
waann de eisen worden geformuleerd waaraan de nota moet voldoen, ook een be
waarplicht zit verscholen 116 

Ovengens dient bedacht te worden dat de Wet op de kansspelbelasting (art 11, 
lid 2) en de Wet op de dividendbelasting (art 13) het uitreiken van een onjuiste of 
onvolledige nota aanmerken als het doen van een onjuiste of onvolledige belasting
aangifte Dit uitreiken is daardoor onder de werking van art. 68 AWR gebracht zodat 
het opzettelijk uitreiken van een nota die op grond van één van deze wetten moet 
worden uitgereikt, een misdrijf, strafbaar gesteld bij art. 68, leden 1 en 2 AWR ople
vert 

Op grond van art. 77 van de Successiewet 1956 is strafbaar degene die roerende za
ken of bewijsstukken daarvan onder zich heeft met opdracht ervoor te zorgen dat zij 
na overlijden van de opdrachtgever niet in de nalatenschap terecht komen en die na
laat van de aanwezigheid van die goederen vóór het in de wet uitgedrukte tijdstip 
aangifte te doen (art. 73 Successiewet). 

Eveneens op grond van art. 77 Successiewet is strafbaar degene die naar aanlei
ding van een overlijden krachtens levensverzekering of derdenbeding een uitkering 
doet en die nalaat volgens de gestelde voorschriften gegevens aan de inspecteur te 
verstrekken (art. 75 Successiewet). 

Ook komt nog een strafbaarstelling voor in de Wet van 23 mei 1917 (Stb 436) tot 
het stellen van waarborgen, dat buitenlandse verzekeraars de hun bij de Successie
wet opgelegde verplichtingen zullen nakomen (art 7 van die wet) waarbij een geld
boete van de tweede categorie (vijfduizend gulden) wordt uitgeloofd. 

Overtreding van voorschriften, strafbaar gesteld in bijzondere heffingswetten 
brengt als hoofdstraf steeds alleen een geldboete met zich mee van de derde catego-
ne (ten hoogste tienduizend gulden) Deze algemene sanctienorm is uiteraard niet 
terug te voeren op een centraal wettelijk voorschrift, zoals bij de strafbaarstellingen 
in algemene maatregelen van bestuur en ministeriele voorschriften, daar de hef
fingswetten - wetten in formele zin - op zichzelf reeds voldoende basis vormen 
voor het vaststellen van sanctienormen Men mag aannemen dat aan de uniforme
ring van de maximale straffen in heffingswetten de wetgever het standpunt ten 
grondslag heeft gelegd dat het onwenselijk zou zijn, dat de bijzondere strafbaarstel
lingen in die heffingswetten, die veelal een meer op de eigenaardigheden van de 
door een dergelijke wet geregelde materie afgestemde bijzondere vanant zijn van 
de strafbaarstellingen m de Algemene wet mzake rijksbelastingen, hogere straffen 
zouden kunnen meebrengen dan de delicten die in de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen zijn opgenomen. 

116 WaUell985,blz 91 
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Een geheel nieuwe bron van strafbaarstellingen vormt de nieuwe Invorderingswet, 
die in 1990 in werking is getreden. 

In deze wet zijn strafbaarstellingen opgenomen, die corresponderen met enkele 
verplichtingen tot het verstrekken van informatie die in de Invorderingswet zijn 
verwerkt. Zowel deze verplichtingen tot het verstrekken van informatie als de straf
baarstellingen die erop aansluiten zijn gemodelleerd naar de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen. Art. 58 van de Inv. 1990 is de tegenhanger van art. 47 AWR. De be
lastingschuldige of aansprakelijkgestelde is gehouden aan de ontvanger informatie 
te verstrekken en boeken en bescheiden ter inzage te geven indien dat van belang 
kan zijn voor de invordering te zijnen aanzien. Art. 59 Inv. 1990 is afgeleid van art. 
49 AWR: verplichtingen voor derden die zelfstandig een beroep uitoefenen of een 
bedrijf hebben. De art. 60 tot en met 63 Inv. 1990 bevatten nadere modaliteiten op 
deze verplichtingen die ook in de art. 49a, 50, 52, 53 en 55 AWR voorkomen. De 
ontvanger stelt voor het voldoen aan zijn vorderingen 'een redelijke termijn' (art. 
61,lidi Inv. 1990). 

De strafbaarstellingen zijn samengebracht in art. 64. In het eerste lid onder letter 
a is strafbaar gesteld degene die, ingevolge de Invorderingswet verplicht zijnde tot 
het verstrekken van inlichtingen of gegevens, deze niet, onjuist of onvolledig ver
strekt. In het eerste lid onder letter b is strafbaar gesteld degene die, ingevolge de In
vorderingswet verplicht zijnde tot het ter inzage verstrekken van boeken of andere 
bescheiden, geen, valse of vervalste boeken of andere bescheiden ter inzage geeft. 

Op zowel de delictsomschrijving onder letter a als op die onder letter b is toepas
selijk een gevolgsbestanddeel: 'een en ander indien daarvan het gevolg zou kunnen 
zijn dat te weinig belasting zou kunnen worden ingevorderd'. 

Het tweede lid noemt opzet als strafverzwarend bestanddeel bij de in het eerste 
lid omschreven delicten. 

De sanctienorm is gelijkgetrokken met de vergelijkbare AWR-delicten. Op de in het 
eerste lid van art. 64 Inv. 1990 genoemde feiten staat hechtenis van ten hoogste zes 
maanden en geldboete van de derde categorie, of één van deze straffen. 

Indien er sprake is van het in het tweede lid bedoelde opzet is de maximale straf 
gevangenisstraf van vier jaar en een geldboete van de vierde categorie, of, indien 
dat hoger is, éénmaal het bedrag van de te weinig ingevorderde belasting. 

In art. 65 Inv. 1990 is de inkeerbepaling opgenomen die in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen in het derde lid van art. 68 te vinden is. Er is echter een voorwaarde 
aan toegevoegd. 

Niet strafbaar is degene die gegevens of inlichtingen alsnog verstrekt, of inzage 
in bescheiden alsnog geeft, vóórdat hij weet of redelijkerwijs moet vermoeden dat 
de in art. 141 Sv bedoelde personen of ambtenaren van de rijksbelastingdienst de 
onjuistheid of onvolledigheid bekend is of bekend zal worden, mits het niet tijdig 
verstrekken van de gevraagde inlichtingen of gegevens niet van invloed is geweest 
op de verhaalsmogelijkheden met betrekking tot de belastingschuld. 
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II.B.2.1.4. Gemeentewet en andere 

Op de heffing van gemeentelijke belastingen en enkele andere heffingen in de sfeer 
van de gedecentraliseerde overheid zijn grote delen van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen van overeenkomstige toepassing verklaard. Daaronder ook de 
strafbaarstellingen. Het niet of onjuist voldoen aan administratieve verplichtingen, 
voortvloeiend uit die heffingen levert aldus het delict van art. 68 AWR of eventueel 
dat van art. 69 AWR op. Ook is art. 70 AWR toepasselijk op overtredingen tegen al
gemene maatregelen van bestuur, die op gemeentelijke belasting zien.117 

Er is echter een bijzondere bepaling met betrekking tot de strafsanctie. De straf-
maxima, in de art. 68, 69 en 70 AWR worden tot een-vierde teruggebracht. Wat de 
overtredingen tegen gemeentelijke belastingverordeningen betreft is bovendien be
paald dat uitsluitend geldboete kan worden opgelegd van de eerste categorie. 

Eenzelfde bepaling vindt men in de Bevoegdhedenwet waterschappen. Op grond 
van die wet kunnen waterschapsbesturen heffingen opleggen. Heffing en inning van 
die heffingen geschiedt volgens het regime van de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen en de Invorderingswet. Art. 13, lid 2, van de Bevoegdhedenwet waterschap
pen stelt daarbij vast dat 'bij de toepassing van de art. 68,69,70 en 75 van de Alge
mene wet met betrekking tot waterschapsvorderingen de in deze artikelen gestelde 
strafmaxima tot een-vierde (worden) teruggebracht'.' '8 

Op sommige heffingen op grond van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne 
is de AWR toepasselijk (art. 6 Ir, lid 1 onder b en lid 2) en op andere heffingen inge
volge dezelfde wet is de AWDA van toepassing (art. 61r, lid 1 onder a). Ook in art. 
20 van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren is de AWR van overeenkomstige 
toepassing verklaard. 

Bijzondere bepalingen betreffende de strafmaat treft men daarbij niet aan. 

II.B.2.2. (HET GEBIED VAN) DE ALGEMENE WET INZAKE DE DOUANE EN DE ACCUNZEN 

De Algemene wet inzake de douane en de accijnzen kent een tamelijk groot aantal 
strafbaarstellingen. Eerder werd al opgemerkt dat de verhouding tussen administra
tieve boeten en strafbaarstellingen in de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen een andere is dan in de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Op het gebied 
van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen heeft de wetgever de straf
baarstellingen ook in hun wettelijke omschrijving willen toespitsen op de ernstiger 
verzuimen en malversaties, terwijl de administratieve boeten - wederom naar hun 
wettelijke omschrijving - alléén slaan op de allerlichtste overtredingen. De strafbe
palingen richten zich aldus tot degene die weet of minstens moet vermoeden dat hij 
de wet overtreedt. Veel zwaardere straffen komen beschikbaar ingeval er het oog
merk van ontduiken van belasting is. Het resultaat van deze functionele verdeling 
tussen administratieve boeten en strafbepalingen is, dat de strafbaarstellingen in de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen verre in de meerderheid zijn. De 

117. Art. 293 gemeentewet. 
118 De aanhaling van art. 70 AWR maakt het mogelijk om op grond van de Bevoegdhedenwet water
schappen ook strafbepalingen in algemene maatregelen van bestuur op te nemen. Art. 71 AWR daarente
gen is met toepasselijk, zodat geen strafbepalingen in ministeriele voorschriften kunnen voorkomen. 
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Algemene wet inzake de douane en de accijnzen kent in feite slechts een viertal ad
ministratieve boeten (art. 134 tot en met 137 AWDA), waarbij nog boeten in uitvoe
ringsvoorschriften komen (art. 140 en 141 AWDA). Daarentegen zijn er in de alge
mene wet zelf alleen al negentien strafbepalingen te vinden (art. 168 tot en met 184 
AWDA), waarvan de meeste uiteenlopende delictsomschrijvingen bevatten, terwijl 
op grond van de art. 185 en 186 AWDA nog strafbaarstellingen in uitvoeringsvoor
schriften zijn opgenomen. Er zijn bovendien nogal wat strafbaarstellingen in hef
fingswetten blijven staan. Ook in de uitvoeringsvoorschriften lijken de strafbaar
stellingen de administratieve boeten in numerieke zin te overheersen,119 hoewel de 
regering bij de behandeling van het ontwerp van de Algemene wet inzake de douane 
en de accijnzen beweerde dat op dit terrein overtredingen tegen bepalingen uit alge
mene maatregelen van bestuur of ministeriële voorschriften als regel met admini
stratieve boeten zouden worden afgedaan.120 

In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen zijn de strafbaarstellingen te 
vinden in hoofdstuk elf. Dat hoofdstuk is nader onderverdeeld in vier afdelingen. 
De vierde afdeling bevat bepalingen van strafprocessuele aard, waarbij bedacht 
moet worden dat de (belangrijke) bepalingen betreffende de inbeslagneming, te za-
men met een aantal voorschriften van niet-strafvorderlijke aard afzonderlijk zijn 
ondergebracht in het twaalfde hoofdstuk. De eerste drie afdelingen van hoofdstuk 
elf bevatten de strafbaarstellingen. De eigenlijke delictsomschrijvingen (met bijbe
horende sanctienormen) zijn in de eerste twee afdelingen te vinden. Zij beslaan de 
art. 168 tot en met 187. De derde afdeling ('algemene bepalingen van strafrecht'; de 
art. 188 tot en met 190) bevat een aantal strafverhogingsbepalingen die onder daar 
vermelde omstandigheden de verdubbeling van de in de diverse strafbaarstellingen 
genoemde straffen voorschrijven. 

Deze in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen opgenomen straf
rechtelijke bepalingen zijn taaie kost. Vele van de diverse strafbepalingen bevatten 
een groter of kleiner aantal verschillende omschrijvingen van het strafbaar gestelde 
gedrag. Zo stelt art. 168 AWDA achtereenvolgens strafbaar: 
a. het uit zee binnenbrengen van goederen zonder deze goederen Onverwijld en 

rechtstreeks langs de daartoe aangewezen vaarwaters' aan te brengen en aan te 
geven aan een 'eerste kantoor'; 

b. het aan de landzijde binnenbrengen van goederen zonder die goederen onver
wijld en rechtstreeks naar een 'eerste kantoor' te brengen en aan te geven; 

с idem als onder b., maar dan tussen zonsondergang en zonsopgang; 
d. door de lucht goederen binnen te brengen zonder (enz.). 
Daarbij dient telkens de sterk strafverzwarende omstandigheid van oogmerk de be
lasting te ontduiken of ontduiking daarvan te bevorderen in aanmerking genomen te 
worden (tweede lid van art. 168), terwijl een verdubbeling van de bedreigde straffen 
ook nog eens wordt aangewezen indien de binnengebrachte, niet aangebrachte of 
aangegeven goederen 'op een voor die goederen ongebruikelijke wijze zijn gepakt, 
geladen of geborgen, met het kennelijk doel om hen te onttrekken aan het toezicht 
van ambtenaren (enz.)', het feit gepaard is gegaan met een weigering te voldoen aan 

119. Vergelijk art. 226 Besluit Douane en Accijnzen (administratieve boete) met de art. 227 - 235 van dat 
Besluit (strafbepalingen). 
120. Bijl. Hand. II, 1957-1958,5005, nr. 3,blz 38 (ten aanzien van artikel 131 vanhetontweip). 
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de vordering een schip of voertuig te doen stilhouden (art. 188 AWDA), indien van 
een vrijstelling, aan bepaalde formaliteiten te voldoen misbruik is gemaakt (art. 189 
AWDA) of indien de betrokkene het feit heeft begaan in de hoedanigheid van dou
ane-expediteur (art. 190 AWDA). 

Al met al zou het catalogiseren van deze strafbaarstellingen, met al hun onder
scheidene delictsomschrijvingen, daarbij ook telkenmale het verschil in strafpositie 
in verband met strafverzwarende omstandigheden aanhalend, een moeizame aange
legenheid worden, zowel om te schrijven als om te lezen. 

Daarom laat ik zo'n catalogus achterwege en ik beperk mij ertoe het stelsel van 
strafbedreigingen in de AWDA samen te vatten. 

De eerste afdeling van hoofdstuk elf (de art. 168 tot en met 170) van de Algemene 
wet inzake de douane en de accijnzen bevat strafbaarstellingen die telkens straf be
dreigen tegen vormen van grensoverschrijding, c.q. het verwijderen van goederen 
uit entrepots ('uitslaan uit entrepot'). Een en ander telkens zonder dat van die goe-
derenverplaatsing de vereiste aangifte is gedaan. 

Art. 168 behandelt de onaangegeven invoer. Art. 169 gaat over de onaangegeven 
doorvoer en uitvoer. Overigens worden al ruim een eeuw geen doorvoer- en uitvoer
rechten meer geheven. Zo deze strafbaarstelling nog enig nut kan hebben, moet die 
gezocht worden in de implementatie van niet-fiscale wetten, zoals de Statistiekwet, 
mogelijk ook van EG-bepalingen. Art. 170 behandelt de onaangegeven uitslag uit 
entrepot. 

De straf is steeds geldboete. Echter, indien bewezen kan worden dat de schuldige 
het feit beging met het oogmerk de door de niet-aangegeven 'verplaatsing' van de 
goederen verschuldigde heffingen te ontduiken dan wel de ontduiking daarvan te 
bevorderen, is ook gevangenisstraf mogelijk naast een hogere geldboete. Doordat 
in dat geval gevangenisstraf wordt bedreigd, worden deze delicten ten gevolge van 
art. 191 als misdrijven aangemerkt. 

Bovendien kunnen deze straffen onder omstandigheden nog verhoogd worden 
ingevolge de in de derde afdeling van het elfde hoofdstuk opgenomen bijzondere 
strafverhogende bepalingen. 

De tweede afdeling van hoofdstuk elf AWDA (art. 171 tot en met 187) draagt de titel 
'strafbare feiten van algemene aard'. 

'Strafbare feiten van diverse aard' zou even goed geweest zijn. Het betreft in we
zen alle denkbare overtredingen tegen de douane- en accijnswetten die niet met een 
administratieve boete bedreigd zijn en die geen betrekking hebben op het eigenlijke 
illegale (grensoverschrijdende) verplaatsen van goederen. 

Omissies en bedrieglijke handelingen met douanebescheiden zijn aldus strafbaar 
gesteld, in diverse varianten en betrekkelijk op verschillende soorten bescheiden. 
De tegenvoeter van art. 68, lid 1 onder a (jo lid 2) AWR treft men hierbij aan: art. 
171, lid 1 AWDA stelt strafbaar degene die in een krachtens wettelijke bepalingen 
vereiste goederenaangifte een onjuiste of onvolledige opgave doet. Er zijn overi
gens nog meer valsheidsdelicten in de Algemene wet inzake de douane en de accijn
zen opgenomen: bij de tenuitvoerlegging van de douane- en accijnswetgeving je
gens het openbaar gezag van valse bescheiden gebruik maken en het afgeven van 
documenten in strijd met deze wetten is eveneens strafbaar gesteld (art. 176 en 177 
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AWDA). Ook strafbaar is de houder van een document die, op vordering van de 
ambtenaar bepaalde, in dat document gerelateerde goederen aanwijst, zonder te 
vermelden dat hij weet of vermoedt dat er verschil bestaat tussen de beschrijving 
van die goederen in het document en de eigenlijke aard en hoeveelheid ervan (art. 
171, lid 2 AWDA). De leden 3 en 4 van art. 171 AWDAbevatten nadere bepalingen 
in verband met bijzondere documenten. Indien bij de in de leden 1 tot en met 4 be
schreven overtredingen de betrokkene oogmerk had op het geheel of ten dele ont
duiken van belasting, of het oogmerk om die ontduiking te bevorderen, is een aan
zienlijk hogere boete en zelfs gevangenisstraf mogelijk (art. 171, lid 6). Ook bij 
deze delicten moet dan nog rekening gehouden worden met de aanvullende straf-
verhogingsgrond van art. 188, lid 3 ADWA (hieronder nog nader genoemd). 

De artikelen 172 en 173 bevatten uitgebreide beschrijvingen van allerlei hande
lingen met betrekking tot goederen, zoals vervoeren, lossen, laden en ook voorhan
den hebben, indien met betrekking tot die goederen niet alle vereiste formaliteiten 
zijn vervuld of de heffing niet is geschied. Ook die handelingen zijn strafbaar. 

Een geheel andere strekking heeft art. 174 AWDA. Het sluit aan bij de hierna nog 
te noemen 'bijzondere maatregelen van toezicht'. Eén van die maatregelen is het 
aanwijzen (bij algemene maatregel van bestuur) van terreinen langs (kort gezegd) 
de landsgrenzen, als gebieden waar de toegang voor (bijna) iedereen verboden is. 
Zich bevinden in een aldus aangewezen terrein is een strafbaar feit (art. 174, lid 1 
AWDA). Een andere 'bijzondere maatregel van toezicht' is het ontzeggen van de 
toegang tot bepaalde gebieden die voor de heffing van douanerechten of accijnzen 
van bijzonder belang zijn (door de minister of een ambtenaar aan wie die bevoegd
heid is gedelegeerd) aan bepaalde personen die in de vijf jaar daarvoor wegens 
smokkel zijn veroordeeld (art. 28 AWDA). Ook ten aanzien van die personen is het 
(toch) verblijven op een dergelijk terrein strafbaar (art. 174, lid 2 AWDA). Indien 
opzet in het spel is, wordt ook hier de straf aanzienlijk verhoogd. 

De art. 175 tot en met 184 AWDAbevatten de strafbaarstelling van een grote ver
scheidenheid aan overtredingen die nauw samenhangen met de heel eigen aard van 
de heffing van douanerechten en accijnzen, zoals het verbreken van zegels, nog en
kele vormen van gebruik van vervalste bescheiden, ongeoorloofd gebruik van goe
deren waarop nog douaneverband rust, ontmengen van samengestelde stoffen, niet 
overleggen van correcte bouwtekeningen van bepaalde gebouwen en dergelijke. 
Onder deze bepalingen vindt men ook een aantal varianten van tegenwerking, al
thans gebrek aan wettelijk verplichte medewerking jegens, respectievelijk aan amb
tenaren. Tijdens de behandeling van het ontwerp voor de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen is overigens van de kant van de regering naar voren gebracht 
dat, indien dat gebrek aan medewerking aan het bevoegd gezag gepaard gaat met 
opzet, art. 184 Sr als de zwaardere specialis van toepassing zal zijn. Opmerking ver
dient evenwel, dat bij de hierna nog te noemen algemene bepalingen omtrent straf-
verhoging geregeld is dat de strafmaxima worden verdubbeld ingeval (onder ande
re) een overtreding gepaard gaat met het negeren van een stopbevel (aan de 
bestuurder van een voertuig), c.q. een bevel tot bijdraaien (aan de schipper van een 
vaartuig). In dat geval, zo stelt het tweede lid van art. 188 AWDA nadrukkelijk vast, 
blijft art. 184 Sr buiten toepassing. 
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Art 185 AWDA komt vervolgens overeen met art 70 AWR: de wettelijke grondslag 
voor strafbaarstellingen in algemene maatregelen van bestuur. Het tweede lid be
helst een zwaardere sanctienorm ingeval het daarbij gaat om wat men wel noemt de 
'administratieve afdoening' van de douane- en accijnsheffïngen Dat wil zeggen dat 
in beginsel wordt vertrouwd op de juistheid van de opgaves die de belanghebbende 
doet De fiscus beperkt zich tot het nalopen van de gedane aangiftes en overgelegde 
documenten, maar stelt geen (grondig) onderzoek meer in naar de goederen zelf Dit 
is een ontwikkeling die reeds bij de parlementaire behandeling van de Algemene 
wet inzake de douane en de accijnzen werd gesignaleerd 121 Inmiddels heeft de ad
ministratieve afdoening in deze betekenis een hoge vlucht genomen Uiteraard staat 
of valt de juiste heffing bij deze werkwijze met het vertrouwen dat in de betrokke
nen gesteld kan worden Vandaar dat in het tweede lid van art 185 AWDA zwaarde
re straffen zijn bedreigd tegen overtredingen tegen voorschriften in algemene maat
regelen van bestuur die betrekking hebben op deze 'administratieve afdoening'. 
Dergelijke strafbaarstellingen vindt men bijvoorbeeld in de art 18 en 19 Besluit ad
ministratieve controle fictief douane-entrepôt 1967 en de art 11 en 12 Besluit in
voer met maandelijkse aangifte 1978 

Art. 186 AWDA is de pendant van art 71 AWR. Het verschaft de minister de wet
telijke basis om strafbaarstellingen op te nemen in ministeriele voorschriften. 

Een opmerkelijke bepaling is ten slotte te vinden in art 187 AWDA Hier treft men 
een curieuze mengvorm van strafbaarstelling en aansprakelijkheidsregelmg. Er is 
namelijk bepaald dat 'de ondernemer in wiens bedrijf, door een ander, een bij wette
lijke bepalingen strafbaar gesteld feit wordt begaan', wordt bestraft met een geld
boete van de vierde categorie, doch met hoger dan de op het feit gestelde geldboete 
Voorts stelt het tweede lid van art. 187 AWDA dat 'met strafbaar is de ondernemer 
van wie blijkt, dat hij het begaan van het feit redelijkerwijs met heeft kunnen voor
komen'. 

Een curieuze bepaling. Het is een strafbaarstelling zonder eigen delictsomschrij
ving, maar men zou het ook een 'afgeremde' aansprakelijkheidsstelling kunnen 
noemen Dit gaat wat verder dan wat men in andere delen van de wetgeving aantreft. 
Doorgaans is strafbaarheid van bestuurders en andere leidinggevenden gekoppeld 
aan een afzonderlijk in de wet uitgedrukte zorgplicht.122 

In elk geval houdt deze aansprakelijkheid een omkenng in van hetgeen overigens 
geldt voor de strafrechtelijke positie van 'de ondernemer', in elk geval in de (op dit 
gebied waarschijnlijk vnj zeldzame) gevallen waarin die een natuurlijke persoon is 
Dan geldt immers in het algemeen het 'IJzerdraad'-cntenum beschikkingsmacht 
naast aanvaarding Het 'hebben aanvaard' is in art 187 AWDA nadrukkelijk niet 
vereist In wezen is de aansprakelijkheid van de ondernemer in deze bepaling 
slechts gekoppeld aan 'beschikkingsmacht' het redelijkerwijs kunnen voorkomen 
van de overtreding in kwestie 

Met opzet heb ik in het voorgaand exposé van strafbaarstellingen de sanctienormen 
nog niet vermeld. Dat zou de overzichtelijkheid nog verder verkleinen Wat de sanc-

121 Bijl Hand II, 1957 1958, 5005 nr 3,blz 10,1k 
122 Zoals in art 5 Wel autovervoer goederen 
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tienormen betreft komt het erop neer dat grosso modo een geldboete van de derde 
categorie wordt bedreigd. Vaak wordt daaraan toegevoegd dat het maximum van de 
geldboete vijfmaal het bedrag van de ontdoken belasting is indien dat een hoger be
drag is dan het maximum van de derde categorie. In een enkel geval wordt een geld
boete van de tweede categorie bedreigd (bijvoorbeeld art. 174 AWDA). 

Indien zich het bij de verschillende strafbaarstellingen genoemde, strafverho-
gende oogmerk op benadeling van de fiscus voordoet wordt de strafsanctie een 
vorm van vrijheidsberoving (als regel gevangenisstraf van twee jaar) en/of een 
geldboete van de naasthogere categorie. In enkele gevallen wordt het maximum van 
de geldboete in die gevallen verhoogd tot tien maal het bedrag van de ontdoken be
lasting indien dat meer is dan geldboete van de genoemde categorie. Gevangenis
straf van ten hoogste één jaar (art. 172 AWDA) of zes maanden (art. 174 AWDA) 
komt ook voor. De gevangenisstraf is bij de valsheidshandelingen bedoeld in art. 
171 (met oogmerk de fiscus tekort te doen) verhoogd tot maximaal vier jaar, tenein
de de strafmaat op hetzelfde niveau te brengen als in de Algemene wet inzake rijks
belastingen (Wet van 15 nov. 1989, Stb. 538). Deze strafmaatverhoging hangt ook 
samen met de (al enkele malen genoemde) trend naar 'administratief' afhandelen 
van goederenaangiftes, waardoor de heffing kwetsbaarder wordt voor onjuiste of 
onvolledige aangiftes. 

Overtreding van stafbaarstellingen in algemene maatregelen van bestuur wordt 
gestraft met geldboete van de derde categorie, doch indien er misbruik is gemaakt 
van de (hierboven genoemde) voorschriften in verband met de zogenaamde 'admi
nistratieve afdoening' van aangiftes is de maximale straf gevangenisstraf van ten 
hoogste zes maanden en geldboete van de derde categorie (art. 185 AWDA). Op 
overtredingen tegen voorschriften, strafbaar gesteld bij ministerieel besluit, staat 
geldboete van de tweede categorie (art. 186 AWDA). 

Daarbij is nog geen rekening gehouden met de algemene, dat wil zeggen niet aan 
één bepaalde strafbaarstelling gebonden, strafverhogingsgronden, genoemd in af
deling 3 van het elfde hoofdstuk (de art. 188 tot en met 190AWDA). 

Deze strafverhogingsregeling komt erop neer dat de in de diverse strafbepalin
gen genoemde straffen worden verdubbeld ingeval zich bepaalde omstandigheden 
voordoen. Die bijzondere omstandigheden hangen nauw samen met de bijzondere 
aard van dit deel van de wetgeving. Bij smokkel bijvoorbeeld, is als strafverhogen-
de omstandigheid aangemerkt dat de goederen 'op een voor die goederen ongebrui
kelijke wijze zijn gepakt, geladen of geborgen, met het kennelijk doel om hen te ont
trekken aan het toezicht van ambtenaren der invoerrechten en accijnzen (...)' (art. 
188, lid 1 onder a). Bij deze delicten is eveneens een strafverhogende omstandig
heid het negeren van een bevel tot stoppen of bijdraaien. Dat werd hiervoor reeds 
even genoemd (art. 188, lid 1 onder b). 

In art. 189 AWDA is als strafverhogende omstandigheid genoemd het overtreden 
van vrijstellingen of de voorwaarden waaronder vrijstelling of afwijking van for
maliteiten verleend wordt. Naar mijn mening is soms cumulatie van strafverhoging 
mogelijk. Zoeven werd gewezen op art. 185, lid 2 AWDA. In deze laatste bepaling 
zijn hogere straffen bedreigd tegen degene die misbruik maakt van bijzondere rege
lingen in verband met de administratieve afdoening in algemene maatregelen van 
bestuur. De sanctienorm is echter in een 'wettelijke bepaling' te vinden, te weten art. 
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185 AWDA zelf. Art. 189 AWDA verdubbelt die straffen nog eens indien het delict 
met zich meebrengt dat voorwaarden of vrijstellingen, waaronder van formaliteiten 
is afgezien, zijn geschonden. In enkele gevallen is derhalve verdubbeling van reeds 
verhoogde straffen mogelijk. 

Ook indien de verdachte het feit heeft begaan in de hoedanigheid van douane-ex
pediteur worden straffen verdubbeld. Bovendien wordt in dat geval een bijzondere 
bijkomende straf bedreigd: ontzegging van het recht om het bedrijf van douane-ex
pediteur uit te oefenen. Deze bijkomende straf zal ten minste zes maanden en ten 
hoogste zes jaar langer duren dan de op te leggen vrijheidsstraf. Indien geen vrij
heidsstraf wordt opgelegd duurt deze bijkomende straf ten minste zes maanden en 
ten hoogste zes jaar (art. 190 AWDA). 

De delicten waar gevangenisstraf op staat zijn misdrijven, de overige overtredingen 
(art. 191, lid 1 AWDA). Krachtens het tweede lid van art. 191 is de medeplichtig
heid aan een aantal overtredingen strafbaar. Het betreft de eigenlijke smokkel, doen 
van valse aangifte en handelingen met niet-aangegeven goederen (art. 169,170,171 
en 173 AWDA). Wat de smokkel (art. 169 AWDA) betreft: ten aanzien van deze 
overtreding is zelfs de poging strafbaar (derde lid van art. 191 AWDA). 

Ook degene die buiten Nederland een misdrijf ingevolge de Algemene wet inza
ke de douane en de accijnzen, of de overtreding van art. 176 AWDA (jegens het be
voegd gezag gebruik maken van vervalste bescheiden) begaat is in Nederland straf
baar: art. 193 AWDA. 

Het vermelden waard is voorts nog, dat bij veroordeling wegens sommige, in art. 
196 AWDA genoemde delicten, de in art. 33a, letters b tot en met e van het Wetboek 
van Strafrecht bedoelde voorwerpen óók kunnen worden verbeurdverklaard, indien 
zij niet aan de in dat art. 33a Sr genoemde personen toebehoren. Het tweede lid van 
art. 33a Sr is in deze gevallen derhalve niet van toepassing. 

Ook op het gebied van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen treft men 
ten slotte nog strafbaarstellingen in heffingswetten, zelfs aanzienlijk veel méér dan 
op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbelastingen. 

De kroon spant op dit punt wel de Wet op de accijns van alcoholhoudende stoffen 
1963. Het vijfde hoofdstuk van die wet (de art. 104 tot en met 115) is geheel aan 
strafbaarstellingen gewijd. Er mag dan ook niet veel. Het zelfvervaardigen van wel
ke alcoholhoudende drank dan ook, zonder zich bij de fiscus aan te melden, is ver
boden. Hoewel de privé viticulturist soms uiterst drinkbare resultaten kan bereiken 
is die vorm van zelfredzaamheid strikt genomen een overtreding waarop een forse 
geldboete staat (art. 104). De liefhebber van zelfgestookte eau de vie is nog slechter 
af: zelfs de aanwezigheid van een distillcertoestel zonder vergunning is strafbaar 
(art. 113). Zwaardere straffen worden uitgedeeld aan degene die handelt in de we
tenschap dat te weinig accijns zal worden betaald. Dan is ook gevangenisstraf mo
gelijk (art. 104, lid 3, art. 106, lid 3, art. 113, lid 3). Een lichtere straf staat op het 
overtreden - door erkende branders en distillateurs - van administratieve verplich
tingen (art. 110 en 111). 

Ook bierbrouwen ziet de overheid niet gaame in particuliere handen. De Wet op 
de accijns van bier 1963 stelt strafbaar het zelf brouwen (buiten een aangegeven 
brouwerij; art. 32). Oogmerk op het ontduiken van accijns maakt ook hier het delict 
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tot een misdrijf waarop gevangenisstraf en hogere boeten staan (art. 32, lid 3) ter
wijl de erkende brouwer die bepaalde administratieve verplichtingen niet naleeft 
lichtere boeten wachten (art. 33 en 34). Wetgeving op de accijns van alcoholvrije 
dranken ziet dit alles iets ruimer: men mag wel alcoholvrije dranken vervaardigen, 
doch uitsluitend voor eigen gebruik. Van vervaardiging van dranken 'voor de han
del' moet aangifte gedaan worden, want daarover wordt accijns geheven (art. 15 en 
16). 

Ook de overige accijnswetten volgen dit stramien in strafbaarstellingen. Als het 
gaat om goederen waarover accijns wordt geheven is de vervaardiging in beginsel 
verboden. De fabricage, alsmede het voorhanden hebben van installaties en grond
stoffen moet worden aangegeven. Overtreding van het verbod op niet-aangegeven 
fabricage levert een overtreding op. Indien daarbij het oogmerk van ontduiking van 
accijnzen aanwezig is, is er sprake van een misdrijf waarop naast een hogere geld
boete gevangenisstraf is gesteld, terwijl het niet-naleven van bepaalde administra
tieve verplichtingen lichtere straffen met zich meebrengt. Dergelijke strafbaarstel
lingen treft men in de Wet op de accijns van minerale oliën 1964 (art. 34 tot en met 
37a), de Wet op de accijns van suiker 1964 (art. 47 tot en met 50) en de Wet op de 
accijns van tabaksfabrikaten (art. 45 tot en met 48). 

De strafmaat is vrij uniform. Doorgaans wordt een geldboete van de derde cate
gorie bedreigd. Bij enkele delicten die uit een gebrek aan zorg bestaan, maar die niet 
noodzakelijk benadeling van de fiscus inhouden - het nalaten te voldoen aan admi
nistratieve verplichtingen - is dat een geldboete van de tweede categorie. Een enke
le maal vindt men daarbij de toevoeging dat het maximum van de geldboete het vijf
voudige van de te weinig geheven belasting is, indien dat méér is dan de tweede 
categorie van art. 23 Sr. Indien het strafverzwarende oogmerk tot benadeling van de 
fiscus (soms volstaat zelfs het vermoeden dat accijns zal worden ontdoken, verge
lijk art. 113, lid 3 Wet op de alcoholaccijns) aanwezig is, wordt de straf als regel ho
ger: gevangenisstraf van ten hoogste twee jaar en/of een geldboete van de vierde ca
tegorie. In dit geval kan veelal het maximum van die categorie worden overtroffen 
door het tienvoudige van de te weinig geheven belasting. 

Π.Β.2.3. STRAFBAARSTELLINGEN, VAN BELANG VOOR DE VERVOLGING VAN VERGRU-

PEN TEGEN DE BELASTINGWETGEVING DIE BUITEN DE FISCALE WETTEN WOR

DEN AANGETROFFEN 

Ten slotte spelen ook strafbaarstellingen die niet in de belastingwetten zijn opgeno
men een rol bij de vervolging van belastingfraude. 

Drie strafbaarstellingen uit hel Wetboek van Strafrecht met name worden nogal 
eens gebruikt voor het vervolgen van valsheidshandelingen in de fiscale sfeer. 

Dat is in de eerste plaats de commune strafbaarstelling van valsheid in geschrifte: 
art. 225 van het Wetboek van Strafrecht, in het bijzonder het tweede lid. Daar is 
strafbaar gesteld het opzettelijk gebruik van een vals of vervalst geschrift als ware 
het echt en onvervalst. Dat gebruik moet de mogelijkheid van benadeling met zich 
meebrengen. 

Deze strafbaarstelling bestrijkt ten dele precies dezelfde strafwaardige gedragin
gen die ook door art. 68 AWR worden beschreven. Zij geeft echter een minder 

110 



STR AFRECHTEUJKE MOGELUKHEDEN AFDOENING 

nauwkeurige, niet op de fiscale achtergronden gerichte, beschrijving van dat ge
drag. Toch geeft het openbaar ministerie niet zelden de voorkeur aan het algemene
re art. 225, lid 2, Sr bij de vervolging van belastingfraude. De redenen daarvoor zijn 
praktisch van aard. 

In verband met het hogere strafmaximum geeft een (formeel) op art. 225 Sr geba
seerde vervolging inde voorfase toegang tot dwangmiddelen die anders niet toepas
baar zouden zijn. In het bijzonder met de voorlopige hechtenis is dat het geval. In 
verband met het strafmaximum van art. 68 AWR (vier jaar gevangenisstraf bij op
zet) zou bij een op die strafbaarstelling gebaseerd onderzoek na de inverzekering
stelling in de regel geen aansluitende voorlopige hechtenis meer mogelijk zijn, aan
gezien zich geen van de in art. 67a Sv genoemde gronden voor die maatregel 
voordoet. Indien het onderzoek in die fase nadrukkelijk wordt gebaseerd op art. 225 
Sr daarentegen, levert het strafmaximum dat bij die delictsomschrijving hoort (zes 
jaar) wél een 'grond' voor aansluitende voorlopige hechtenis.m 

Het strafmaximum van art. 225 Sr is juist met het oog op de toepassing van voor
lopige hechtenis voor verdachten van complexe financiële criminaliteit van vijf op 
zes jaar gebracht. Een bedenkelijke ingreep, aangezien de wettelijke vastlegging 
van de hoogst mogelijke straf uitsluitend uitdrukking behoort te zijn van de relatie
ve ernst van het strafbaar gestelde gedrag. In dit geval is het strafmaximum gemani
puleerd om tegemoet te komen aan de wens bepaalde diep-ingrijpende dwangmid
delen beter te kunnen toepassen. Dat is temeer afkeurenswaardig daar in de 
systematiek van het Wetboek van Strafvordering de toepasbaarheid van de zwaarste 
dwangmiddelen afhankelijk is gemaakt van de emst van het op te sporen feit, zoals 
dat in het strafmaximum tot uitdrukking komt. Terecht stelt Verheul dan ook dat de 
wetgever bij de hierbedoelde ingreep in art. 225 Sr ' het sanctiepaard achter de straf-
vorderingswagen heeft gespannen '. '24 

Een andere factor die evenzeer samenhangt met de noden van het vooronderzoek 
is de bijzondere bevoegdheidsverdeling in de fiscale opsporing. Volgens de wet be
rust in fiscale strafzaken het gezag over de fiscale opsporing geheel bij de fiscale au
toriteiten terwijl een vervolging niet mogelijk is indien de fiscus niet eerst de zaak 
op herkenbare wijze aan het openbaar ministerie heeft overgedragen. Weliswaar 
noemt de wet een uitzondering op deze bevoegdheidsregeling, en overigens heeft 
de Hoge Raad aan de wettelijke regeling vrijwel iedere betekenis ontnomen (verge
lijk hierna, paragraaf III. A.6), maar indien er wordt vervolgd zonder dat de bijzon
dere fiscale bevoegdheidsverdeling in acht is genomen, zodat niet blijkt van vol
doende bemoeienis van het bestuur van 's Rijks belastingen, kan de officier van 
justitie op dat punt weerwerk van de raadsman verwachten. Die verweren kunnen 
bij voorbaat volkomen kansloos gemaakt worden door als basis voor opsporing en 
vooronderzoek art. 225 Sr te nemen. Dan gelden de bijzondere fiscale bevoegd
heidsbepalingen niet. 

Vervolgen op grond van art. 225, lid 2, Sr levert de officier van justitie ten slotte een 
wat eenvoudiger bewijspositie op. Indien art. 68 AWR als grondslag voor de tenlas-

123. Namelijk gevaar voor recidive, vergelijk art. 67a, lid 2 onder ten tweede, in verband met het eerste lid 
onder bSv. 
124. J.M Verheul, Fraude en misbruik in de sociale zekerheid (dissertatie), Kluwer, Deventer 1989, bh. 
96. 
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telegging gebruikt wordt dient gesteld en bewezen te worden dat de valsheid in een 
specifieke fiscale context is gepleegd, doorgaans in een bij de belastingwet voorzie
ne aangifte. Erg lastig wordt het leven van de officier van justitie daardoor overi
gens niet, daar de Hoge Raad al enkele malen heeft beslist dat de tenlastelegging 
niet behoeft duidelijk te maken in welke post van de aangifte precies de onjuistheid 
of onvolledigheid zit.125 Evengoed zal bewezen moeten worden op grond van welke 
wettelijke bepaling het doen van de aangifte verplicht was. Er is bovendien een ze
kere kans dat de wettelijke regeling van de aangifteplicht een beperkt normadres-
saat impliceert, waardoor de vervolgde persoon net niet aan te merken is als de aan-
gifteplichtige. De enig aandeelhouder/enig directeur van een besloten 
vennootschap, die zijn rechtspersoon valse aangiftes omzetbelasting laat doen, is 
bijvoorbeeld niet wegens het persoonlijk gepleegd hebben van het misdrijf van art. 
68 AWR te vervolgen, aangezien de verplichting tot het doen van die aangifte berust 
op degene die een onderneming uitoefent. Dat kan in dit geval alleen van de rechts
persoon gezegd worden.126 

Hetzelfde feitencomplex vervolgen op grond van art. 225, lid 2, Sr voorkomt der
gelijke bewijsproblemen. Dan behoeft - afgezien van de mogelijkheid van nadeel -
slechts te worden gesteld dat het gaat om een geschrift dat een bewijsbestemming 
heeft, en dat het gebruikt is (als ware het echt en onvervalst). 

De laatste jaren ziet men dat ook art. 326 Sr - oplichting - wel gebruikt wordt als 
grondslag van de vervolging van belastingfraude.127 

Het is op zichzelf opmerkelijk dat deze strafbepaling gekozen wordt om belas
tingfraude te vervolgen. Het strafmaximum van art. 326 Sr is met drie jaar één jaar 
lager dan dat van art. 68, leden 1 en 2, AWR en zelfs driejaar lager dan dat van art. 
225 Sr. 

Bovendien kan men niet zeggen dat de bewijslast bij het openbaar ministerie nu 
zoveel gunstiger is. Er moet wetenschap in versterkte vorm worden bewezen: 'oog
merk' op de wederrechtelijke bevoordeling; een samenweefsel van verdichtsels en 
een causaal verband tussen die oplichtingshandelingen en het eigenlijke 'bewegen' 
van (in casu) de fiscus tot het aangaan van een schuld of het tenietdoen van een in-
schuld.128 

Een derde commune strafbepaling die in het jongste verleden herhaaldelijk in 
stelling is gebracht bij de vervolging van belastingfraude is art. 140 Sr: de deelne
ming aan een verboden organisatie. Deze strafbepaling is echter alleen bruikbaar in 
gevallen waarin de valsheidshandelingen optreden in een min of meer duurzaam sa
menwerkingsverband. De elementen van misleiding en benadeling van de fiscus 
zijn op zichzelf beschouwd niet in art. 140 Sr strafbaar gesteld. Bewezen moet wor
den dat de verdachte zich bewust heeft bewogen in een groepering die de fiscale 
misleiding tot breder doel had. Art. 140 Sr leent zich derhalve typisch niet voor ver
volging van degene die zelfstandig de fiscus tracht te korten. Deze strafbaarstelling 

125. Laatstelijk HR 29 november 1988, NJ1989,682. 
126. Art.7WetOB 1968, vergelijk HR 13 november 1979, NJ 1980, 108. 
127. Rb Dordrecht 3 december 1982, parketnr. 11.007504 0 (niet gepubliceerd). 
128. J.M. Verheul, Fraude en misbruik in de sociale zekerheid (dissertatie). Kluwer. Deventer 1989, blz. 
101. 
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wordt dan ook gebruikt bij de meer gestructureerde, complexe vormen van (fiscale) 
valsheid waarbij verschillende personen betrokken zijn, zoals koppelbazerij.129 

II.B.3. Samenloop en specialiteit 

II.B.3.1. SAMENLOOP VAN ADMINISTRATIEVE BOETEN EN STRAFBAARSTELLINGEN 

De fiscale repressie kenmerkt zich door een uitbundige samenloop van sanctie
normen. Administratieve boeten lopen in beide algemene wetten samen met straf
baarstellingen. In de Algemene wet inzake rijksbelastingen komt dat doordat de 
wetgever opzettelijk aan de administratieve boeten grotendeels hetzelfde toepas
singsgebied heeft gegeven als aan de strafbaarstellingen. Er is in de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen maar één boete (op niet-betalen bij de aangiftebelastingen) 
die niet tevens onder een strafbaarstelling valt. Omgekeerd zijn er wel enkele fisca
le strafbare feiten die niet met een administratieve boete te bestraffen zijn omdat het 
verzuim in kwestie geen rechtstreekse aanleiding geeft tot het opleggen van een 
aanslag; het wettelijk aangewezen vehikel waarmee de administratieve boete kan 
worden voortbewogen. Dit laatste gaat overigens binnenkort veranderen, als de ad
ministratieve boete ingevolge wetsonwerp 21 058 bij wege van (afzonderlijke) be
schikking/uitspraak gaat worden opgelegd. Dat zal evenwel niet tot gevolg hebben 
dat het dwingende verband tussen de boete en de aanslag zal worden losgelaten. 

In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen heeft de wetgever het toe
passingsgebied van de (weinige) administratieve boeten en de (talrijke) strafbaar
stellingen weliswaar in beginsel gescheiden, maar samenloop van die twee soorten 
sancties komt ook op dat gebied voor omdat de aanleiding voor het opleggen van 
een administratieve boete naderhand een (ondergeschikt) onderdeel kan blijken te 
zijn van een veel groter feitencomplex, dat binnen de grenzen van een wettelijke 
strafbaarstelling valt. 

De betrokkene kan aldus twee keer voor hetzelfde feit ter verantwoording worden 
geroepen; één keer in het administratieve proces, dat in eerste instantie geheel door 
de inspecteur wordt voldongen. Vervolgens nog een keer in een strafvervolging 
voor de strafrechter. 

De wetgever heeft die mogelijkheid welbewust gecreëerd. Alleen het uiteindelijk 
effect van twee maal straf ondergaan heeft men willen uitsluiten. Daartoe zijn bij de 
regeling van de administratieve boete de zogenaamde anti-cumulatievoorschriften 
opgenomen. Zij zijn in de Algemene wet inzake rijksbelastingen steeds opgenomen 
bij elke administratieve boete afzonderlijk: art. 9, lid 4, art. 18, lid 3, en art. 21, lid 2. 
In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen is voor alle administratieve 
boeten gezamenlijk één anti-cumulatievoorschrift opgenomen: artikel 142 AWDA. 
Als gevolg van wetsontwerp 21 058 (uitbreiding administratieve sancties in de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen) zullen deze anti-cumulatievoorschriften wor
den te zamen gebracht in één centrale bepaling (art. 67b van het wetsvoorstel). De 

129. Vergelijk HR 26 november 1985,NJ 1986,389. 
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verhoging van art. 22 AWR behoeft geen anti-cumulatiebepaling, daar het enkele te 
laat betalen niet een strafbaar feit oplevert, zodat veroordeling door de strafrechter 
ter zake van dat te laat betalen uitgesloten is. 

Deze anti-cumulatievoorschriften houden steeds in nagenoeg identieke bewoor
dingen in dat de verhoging vervalt, indien de belastingplichtige wegens het feit, op 
grond waarvan de verhoging is verschuldigd, ter zake van overtreding van art. 69 
(bij art. 9, lid 3 AWR) of van art. 68 (overige boeten) AWR bij onherroepelijke rech
terlijke uitspraak is vrijgesproken, ontslagen van rechtsvervolging of veroordeeld. 
Met een onherroepelijke veroordeling wordt gelijkgesteld het vervallen van het 
recht tot strafvordering ingevolge art. 76. In de anti-cumulatiebepalingen ligt een 
opdracht aan de inspecteur besloten, op verzoek van de betrokkene het bedrag van 
de vervallende verhoging bij uitspraak vast te stellen. Dat verzoek dient de betrok
kene binnen twee maanden te doen. Dit voorschrift wordt aangevuld door paragraaf 
19 van de LAB 1984. In het eerste lid van die paragraaf is bepaald dat de inspecteur 
ook zonder een daartoe strekkend verzoek van de betrokkene ambtshalve de desbe
treffende aanslag dient te verminderen. 

Letterlijk genomen weerhouden deze anti-cumulatievoorschriften de belastingad
ministratie er niet van om een administratieve boete op te leggen nadat de strafrech
ter een ontslag van alle rechtsvervolging of een vrijspraak heeft uitgesproken. Naar 
aanleiding van vragen uit de Eerste Kamer130 heeft de regering in 1959 doen weten 
dat het systeem van de anti-cumulatievoorschriften met zich meebrengt dal ook dan 
het alsnog opleggen van een administratieve boete niet geoorloofd is.131 

Deze anti-cumulatievoorschriften vormen een bijzondere uitwerking van het 'ne 
bis in idem-beginsel'. Dat beginsel is op zijn beurt een bijzondere strafrechtelijke 
uitwerking van het algemene negatief gezag van gewijsde: indien de rechter zich 
eenmaal over de rechtsgevolgen van een specifiek feitencomplex heeft uitgelaten 
en de wettelijk voorziene rechtsmiddelen staan niet meer open of zijn uitgeput, kan 
die zaak niet nogmaals aan het oordeel van een rechter worden onderworpen. In de 
strafrechtelijke context komt dit beginsel een bijzonder gewicht toe. Niet alleen het 
belang van de rechtsorde dat geschillen op een gegeven moment definitief uitgepro
cedeerd zijn, zodat aan rechterlijke uitspraken beslissende betekenis kan worden 
gehecht (litis finiri oportet), ook eigen belangen van de verdachte spelen een rol. Er 
wordt bescherming geboden tegen het rechtsgevolg van twee maal procederen: 
twee maal straffen is niet geoorloofd. Er is bovendien nog het bezwarende karakter 
van de procedures zelf. In de commune strafrechtspleging meen ik een duidelijke 
accentverschuiving waar te kunnen nemen. Aan de overbodige last die van twee 
keer in rechte betrekken uitgaat wordt meer belang gehecht dan vroeger. Daardoor 
is de strafrechter geneigd niet alleen het doel van de tweede vervolging (de tweede 
strafoplegging) afte keuren, maar ook het instellen van de tweede vervolging zelf. 
Daarbij ziet men steeds vaker dat de strafrechter ook het vertrouwensbeginsel, als 
algemene bestuursrechtelijke zorgvuldigheidsnorm, in zijn overwegingen betrekt. 
De verdachte mag uit de eerste vervolging het vertrouwen afleiden dal hij daarmee 
van de zaak af is en daar niet meer over lastig gevallen zal worden. In adagia uitge-

130. Bijl. Hand. I, 1958-1959,4080nr. 7,blz. 5. 
131. Bijl. Hand. I, t958-1959,4080nr.7a,blz.6. 
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drukt: ik zie een verbreding van de geboden bescherming van 'ne bis in idem puni-
ri', naar 'ne bis in idem vexari'. 

Bij de repressie van fiscale delicten heeft de wetgever bewust en nadrukkelijk 
slechts de beperkter bescherming tegen twee maal straf opleggen willen bieden: ne 
bis puniri. 

Hiervoor had de regering goede redenen. Men wilde voorkomen dat onder om
standigheden per saldo in het geheel geen straf zou kunnen worden opgelegd. Het is 
immers denkbaar dat een strafvervolging niet tot strafoplegging leidt, hetzij omdat 
de officier van justitie de strafvervolging niet instelt of verder doorzet, hetzij omdat 
de uitspraak van de strafrechter blijft 'steken' bij de zogenaamde voorvragen van 
art. 348 Sv. Dan komt de strafrechter niet toe aan het beantwoorden van de hoofd
vragen van art. 350 Sv, zodat een veroordeling dan wel een principiële uitspraak 
over de strafbaarheid van daad en dader uitblijft. Zou een anti-cumulatievoorschrift 
luiden dat het instellen van een strafvervolging de bevoegdheid tot het opleggen van 
een administratieve boete onmogelijk maakt, dan zou de uitkomst kunnen zijn dat 
per saldo geen enkele sanctie kan worden toegepast. De omstandigheid dat de be
voegdheid tot het toepassen van een administratieve boete aan termijnen (voor het 
vaststellen van een aanslag, een navorderings- of naheffingsaanslag) is gebonden 
speelde bij deze overweging een voorname rol. Het zou niet ondenkbaar zijn dat de 
belastingadministratie, geconfronteerd met de onzekerheden van een strafvervol
ging, de strafrechtelijke weg stelselmatig zou gaan mijden indien reeds het verzoek 
om een strafvervolging zou leiden tot verval van de bevoegdheid administratieve 
boeten toe te passen. 

Verval van administratieve boeten na een einduitspraak van de strafrechter achtte 
men verantwoord, ook indien dat een vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervol
ging zou zijn. Overigens hield het ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen oorspronkelijk alleen rekening met een veroordeling. Een amendement van 
het lid van de Tweede Kamer Van Rijckevorscl heeft ervoor gezorgd dat ook vrij
spraak en ontslag van alle rechtsvervolging zijn opgenomen. In zoverre bieden de 
fiscale anti-cumulatievoorschriften derhalve toch weer een bescherming die breder 
is dan een verbod van twee maal straf opleggen. Uitblijven van administratieve boe
ten omdat de strafvervolging strandt nog vóórdat de strafrechter een oordeel over 
'het feit' heeft kunnen geven achtte men echter hoogst onwenselijk. 

Deze uitwerking van de 'ne bis' gedachte bleef tijdens de kamerbehandeling niet 
onweersproken. Het werd als een bezwaar gevoeld dat een strafvervolging pas lot 
een onderzoek ter terechtzitting zou kunnen leiden nadat de fiscale bezwaar- en ver
volgens beroepsfase met betrekking tot een verhoging ter zake van hetzelfde feit 
zou zijn afgerond. Dan zou, naar het gevoelen van enkele kamerleden, de strafka
mervan de rechtbank in feite als beroepsinstantie van de belastingkamer van het ge
rechtshofgaan fungeren.I32 De minister van Justitie bracht daar tegenin dat de straf
kamer van de rechtbank, rechtdoende op grond van een heel andere 
competentieregeling dan de belastingkamer van het gerechtshof, ten opzichte van 
de belastingkamer niet als een lagere rechter valt aan te merken.133 Op nog andere 
gronden heeft met name het Tweede-Kamerlid Van Leeuwen verdedigd dat het ver-

132. Hand. II, 1957 -1958, blz. 881 en 900. 
133. Hand. II, 1957 -1958, blz. 902. 
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kieslijk zou zijn om het 'ne bis' beginsel toch te betrekken op de bevoegdheid zelf 
tot het toepassen van de ene dan wel de andere afdoeningswijze.134 Van Leeuwen 
diende een amendement van deze strekking in. Zijn voornaamste praktische be
zwaar was het gevaar voor chantage. De inspecteur zou de belastingplichtige wel 
eens door het dreigen met een strafvervolging kunnen dwingen zich niet tegen het 
opleggen van een verhoging te verzetten. 

De regering heeft dit bezwaar met succes bestreden door er op te wijzen dat de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen voor de belastingadministratie met betrek
king tot het bestrijden van belastingfraude een duidelijke en verregaande verdeling 
van bevoegdheden zou brengen, die dergelijke chantage onwaarschijnlijk maakt. 
Bevoegdheden rond het opleggen van een administratieve boete zijn bij de aanslag
regelende, dan wel navorderende of naheffende inspecteur gelegd. Alle bevoegdhe
den met betrekking tot de overdracht van de zaak aan het openbaarministerie daar
entegen, zijn aan het bestuur van 's Rijks belastingen voorbehouden, in de praktijk 
de directeuren.135 Ten slotte berust het eigenlijke vervolgingsrecht uitsluitend bij 
het openbaar ministerie en de leden daarvan kennen hun eigen verantwoordelijk
heid. 

Ook in de beperkte betekenis van een waarborg tegen twee maal straf moeten onder
gaan voor hetzelfde feit vertoont het stelsel van anti-cumulatievoorschriften lacu
nes. 

De Hoge Raad staat toe dat 'belastingfraude' wordt vervolgd op grond van straf
baarstellingen uit het commune strafrecht. Als dat gebeurt - en het komt vrij regel
matig voor - missen de anti-cumulatiebepalingen uit de fiscale wetgeving toepas
sing. Ook indien een officier van justitie transigeert op basis van een commune 
strafbepaling blijven reeds opgelegde boeten in stand. De enige plaats waar deze si
tuatie is voorzien en in vrij rudimentaire vorm geregeld is paragraaf 19, leden 3 en 4, 
van de LAB 1984: 

'(3) De inspecteur verleent kwijtschelding van de verhogingen begrepen in 
alle navorderings- en naheffingsaanslagen welke betrekking hebben op de fei
ten welke in een ter zake van een fiscaal delict opgemaakt proces-verbaal of 
daarbij behorende nota van toelichting zijn vermeld en waarvan ten minste 
aannemelijk is dat een of meer hebben geleid tot vrijspraak, ontslag van 
rechtsvervolging of ingeval van veroordeling bij onherroepelijke rechterlijke 
uitspraak tot de bepaling van de strafrechtelijke straf. 
(4) Indien twijfel bestaat over de toepassing van het bepaalde in de vorige le
den, dan wel de rechterlijke uitspraak is gewezen ter zake van overtreding van 
een niet in de belastingwet opgenomen strafbepaling (bijvoorbeeld artikel 225 
van het Wetboek van Strafrecht), wordt de zaak voorgelegd aan de directeur. 
Deze legt zo nodig de zaak voor aan het ministerie (Directie Algemene Fiscale 
Zaken).' 

In het toelichtende deel van de Leidraad wordt vervolgens nog opgemerkt: 

134. Hand. II, 1957-1958, blz. 856. 
135. Hand. II, 1957 -1958, blz. 901. 
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'(...) voldoende is dat aannemelijk is dat een of meer van de in het proces-ver
baal en de Memorie van Toelichting vermelde feiten in de overweging van de 
rechter een rol hebben gespeeld. (...) De beperkingen tot processen-verbaal 
van de FIOD is vervallen. Ook indien een proces-verbaal van een andere op
sporingsinstantie een conglomeraat van commune en fiscale vergrijpen die te
vens aanleiding hebben gegeven tot het opleggen van (een) administratieve 
boete(n) aan het licht brengt kan aanleiding bestaan de administratieve boeten 
te doen vervallen.' 

Deze voorschriften uit de LAB 1984 drukken uit dat er een zekere speelruimte voor 
de belastingadministratie is. Er is geen harde verplichting om boeten te doen verval
len indien de vervolging plaatsvond op grond van een strafbepaling uit het Wetboek 
van Strafrecht. Bovendien is er een verschil in rechtsmiddelen. Tegen de weigering 
een boete te doen vervallen na een einduitspraak op grond van een commune straf
bepaling staat geen beroep op de belastingrechter open.136 Het is echter niet aanne
melijk dat de regering bij het opstellen van de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen een dergelijke beperking van de anti-cumulatievoorschriften heeft gewild. 
Integendeel werd zonder kennelijke restricties overwogen: 

'Is een vergrijp eenmaal in de strafrechtelijke sfeer gekomen dan dient de ter 
zake door de administratie opgelegde verhoging, naar het oordeel van de on
dergetekenden, niet gehandhaafd te blijven.'137 

Het is ook niet goed verdedigbaar de vervolging op grond van een commune straf
bepaling te onttrekken aan verplicht boeteverval, aangezien met name de keuze 
voor art. 225 Sr als basis voor vervolging uitsluitend bepaald kan zijn door redenen 
van opsporingstactiek of vervolgingsgemak. Met de vervolging wordt dan hetzelf
de verwijt tot uitdrukking gebracht dat met een vervolging op basis van een fiscale 
strafbaarstelling zou zijn vergolden. Daar staat tegenover het verschil dal de Hoge 
Raad heeft willen zien tussen de door art. 68 AWR beschermde normen en de nor
men die art. 225 Sr bewaakt. In het eerste geval zou het om bescherming van de 
geldstroom naar 's Rijks kas gaan, in het tweede geval om de betrouwbaarheid van 
geschriften die in het maatschappelijk verkeer een bewijsfunctie vervullen. Hierna 
zal worden betoogd dat dit verschil dubieus, of op zijn minst nogal klein is. Beide 
strafbepalingen kunnen worden geacht ook beiderlei soort norm op het oog te heb
ben. Juist daarom is boetcverval ook na een einduitspraak op grond van art. 225 Sr 
aangewezen. Het gaat hier immers om een bijzondere uitwerking van het 'ne bis in 
idem' beginsel. In het commune strafrecht is een duidelijke tendens in de recht
spraak aan te wijzen om bij beantwoording van de vraag of de tweede vervolging al 
dan niet betrekking heeft op ' hetzelfde feit' naast de strekking der normen ook de in
houd van het verwijt te betrekken. In zoverre is er een verschil met de hiema nog te 
noemen jurisprudentie betreffende de samenloop. Daarbij is volgens de Hoge Raad 
slechts het eventueel verschil in strekking van de in de concurrerende strafbepalin-

136. Ch.J. Langereis, Administratieve boeten in het belastingrecht in beweging, WFR 1985/5673, blz. 
286. 
137. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4O80nr.3,blz. 16. 
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gen beschermde normen bepalend. Bij de toepassing van art. 68 Sr (de commune 
uitdrukking van het 'ne bis' beginsel) voegt de Hoge Raad aan dat verschil in strek
king der normen steeds weer toe dat ook onderzocht moet worden of in de beide ver
volgingen al dan niet hetzelfde soort verwijt tot uitdrukking wordt gebracht. Men 
neemt aan dat de betekenis van deze toevoeging is, dat bij inhoudelijk niet bijzonder 
duidelijk divergerende normen een overeenkomst in 'het verwijt' tot gevolg kan 
hebben dat er sprake is van een tweede vervolging voor 'hetzelfde feit', en derhalve 
strijd met art. 68 Sr.138 Deze jurisprudentie kan naar mijn mening niet los worden 
gezien van de hiervoor genoemde beweging in de richting van een bredere bescher
ming, waardoor reeds het instellen van een tweede vervolging wordt verboden. 
Hieronder wordt deze ontwikkeling in de rechtspraak nogmaals genoemd, in het ka
der van de specialiteitsverhoudingen tussen strafbaarstellingen onderling. 

De fiscale anti-cumulatieregeling, opgevat in de enge zin dat een veroordeling 
wegens art. 225 Sr slechts noopt tot overwegen, of de belanghebbende bij wege van 
gunst kwijtschelding van administratieve boeten moet worden verleend, doet de 
werking van het 'ne bis' beginsel in de fiscale repressie nogal sterk afwijken van de 
zoeven geschetste jurisprudentie betreffende art. 68 Sr. Dat is onnodig en onwense
lijk. 

In wetsvoorstel 21 058 is, zoals gezegd, één centraal anti-cumulatievoorschrift 
voorzien, dat de nu bij de verschillende verhogingsbepalingen verspreid voorko
mende bepalingen gaat vervangen. Zo'n centraal voorschrift kwam reeds voor in 
wetsvoorstel 19 489, oorspronkelijk strekkende tot aanscherping van zowel de 
strafrechtelijke als de administratiefrechtelijke sancties. Toen werd besloten om de 
administratiefrechtelijke sancties daaruit te lichten, teneinde ze te voegen bij het 
wetsvoorstel omtrent de boete bij de primitieve aanslag en de herwaardering van het 
nieuw feit-vereiste is om mysterieuze redenen ook de centrale anti-cumulatiebepa
ling meeverhuisd. 

Die maakt nu dus deel uit van wetsvoorstel 21 058. De tekst is nagenoeg gelijk 
aan de tekst die bij nota van wijziging in wetsvoorstel 19 489 werd voorgesteld. 
Wattel maakte na het bekend worden van wetsvoorstel 19 489 de opmerking dat de 
regering hier een kans miste om iets te doen aan het uitblijven van boeteverval bij 
vervolging op grond van een commune strafbaarstelling.139 Dat werd gememoreerd 
in het voorlopig verslag, waarop de regering de voorgestelde bepaling bij nota van 
wijziging veranderde tot: 

'( 1 ) Een ingevolge de belastingwet opgelegde verhoging vervalt, indien dege
ne die haar heeft belopen, wegens het feit op grond waarvan de verhoging is 
opgelegd, bij onherroepelijke rechterlijke uitspraak is vrijgesproken, ontsla
gen van rechtsvervolging of veroordeeld. Met een onherroepelijke veroorde
ling wordt gelijkgesteld het vervallen van het recht tot strafvordering ingevol
ge art. 76 alsmede ingevolge art. 74 van het Wetboek van Strafrecht. ' 

138. Vergelijk Noyon-Langemeyer/Remmelink, Het Wetboek van Strafrecht (losbladig), aam. 5 (suppl. 
53) op art. 55, aant. 6 (suppl. 4) op art. 56 en aant. 3 (suppl. 51 ) op art. 68. 
139. P.J. Wattel, Aanscherping van de ne bis in idem-regel, WFR 1986/5732, blz. 745-746. 
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De memorie van antwoord behelst daaromtrent· 

'Indien in voorkomende gevallen strafvervolging heeft plaatsgevonden op ba
sis van art 225 van het Wetboek van Strafrecht, waann materieel sprake is van 
een strafbaar feit zoals bedoeld is in art. 68 van de AWR, ben ik van mening dat 
de anticumulatieregeling van art. 65a evenzeer van toepassing dient te zijn' 

(dezelfde uitbreiding geldt voor het overeenkomstige voorschrift - art. 142 - in de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen).140 

In wetsvoorstel 21 058 is de vrijwel identieke bepaling opgenomen: 

'Een ingevolge de belastingwet opgelegde boete vervalt, indien degene die 
haar heeft belopen, wegens het feit op grond waarvan de boete is opgelegd, bij 
onherroepelijke rechterlijke uitspraak is vrijgesproken, ontslagen van rechts
vervolging of veroordeeld, dan wel wanneer het recht tot strafvordering inge
volge artikel 76 van deze wet alsmede ingevolge artikel 74 van het Wetboek 
van Strafrecht is vervallen.' 

De memone van toelichting verwijst naar de eerdere bepaling in wetsvoorstel 
19 489. Op grond van het gestelde m de memorie van toelichting op de oorspronke
lijk als art. 65a AWR in wetsvoorstel 19 489 opgenomen tekst is het daarom aan 
geen twijfel onderhevig dat de regering heeft bedoeld dat een opgelegde admini
stratieve boete vervalt, ook ingeval nadien een strafvervolging wegens hetzelfde 
gebeuren is gevoerd op basis van een met-fiscale strafbepaling. 

Een volgend bezwaar komt voort uit de praktijk van het selectief tenlastelcggen. 
Meer en meer ziet men dat van alle, uit een fiscaal opsporingsonderzoek naar voren 
gekomen delicten er slechts enkele voor vervolging aan het openbaar ministerie 
worden voorgelegd. De rest wordt in de administratieve sfeer algedaan. Wattel sig
naleerde in 1984 reeds dat de praktijk lijkt uit te wijzen. 

'dat een fiscaal-strafrechtelijk onderzoek en het daaruit voortvloeiende ρ ν. 
beperkt worden tot één belastingjaar (het meest recente), maar dan wel ter 
zake van alle belastingen en strafbare feiten in dat jaar Dit ρ ν gaat, met een 
zogenaamd indicatieblad, naar de OvJ, die mede aan de hand van het indicatie-
blad een aantal van de geverbaliseerde feiten voor vervolging en ad info-voe-
ging selecteert. Alle geverbaliseerde feiten worden administratief met rust ge
laten, maar alle aangelegenheden die bij het onderzoek boven water zijn 
gekomen ter zake van de overige vier navorderbare belastingjaren, worden, 
voor zover mogelijk, in de administratieve sfeer bestraft. ' 

Hofstra heeft er op gewezen dat dit selectief vervolgen mogelijk maakt dat: 

'naast de door de strafrechter ter zake van één overtreding opgelegde straf de 
wegens de andere overtredingen toegepaste verhogingen (administratieve 

140 Bijl Hand Π, 1986-1987,19 489, nr S.blz 14 
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boeten) in ruime mate kunnen worden gehandhaafd, waardoor een in ons straf
stelsel onaanvaardbare cumulatie van straffen kan optreden 
Hoewel met bij voorbaat medelijden nodig is met belastingplichtigen die wor
den geconfronteerd met de gevolgen van opzettelijke en tot met onaanzienlij
ke bedragen begane fraude, mag niettemin van de belastingadministratie wor
den verwacht dat zij, al dan niet via de Leidraad, kennelijk onredelijke 
cumulaties van straffen vermijdt ( ) 
De omvang van de in totaal op te leggen straf mag met afhankelijk worden ge
steld van hetgeen, al dan niet toevallig of bijkomstig en al dan met bewijsbaar, 
in enig proces-verbaal werd vermeld '141 

Bij deze opmerking sluit ik mij gaarne aan In dit verband zij ook nog gewezen op 
een interessante passage uit de LAB 1984 

Het betreft de toelichting op paragraaf 19 Daar treft men de tournure 

'Er kunnen zich gevallen voordoen waann op grond van een complex van fei
ten die zich over meerjaren uitstrekken, een strafvervolging is geëntameerd 
op een tenlastelegging die beperkt is tot één van de feiten en een jaar Indien in 
het proces-verbaal (en eventueel de bijbehorende Memorie van Toelichting) 
wel de andere fiscaal van betekenis zijnde feiten globaal zijn omschreven, 
zonder dat daarbij de administratiefrechtelijke sancties zijn vermeld, is niet 
aannemelijk dat de in de desbetreffende navordenng(en) en/of naheffing(en) 
te begrijpen of begrepen verhoging(en) bij de bepaling van de strafmaat in de 
strafrechtelijke procedure een rol hebben gespeeld Van cumulatie van straf
rechtelijke strafen administratieve boete is dan geen sprake ' 

Bepalend voor de vraag of de administratieve boete moet vervallen zou dus zijn, of 
in het proces-verbaal of bijbehorende nota van toelichting is vermeld tot welke ad
ministratieve boete een feit heeft geleid Indien het feit wel in het proces-verbaal is 
opgenomen, doch zonder dat is vermeld welke boete is toegepast, gaat de opsteller 
van de Leidraad ervan uit dat de strafrechter bij zijn einduitspraak daarmee geen re
kening heeft gehouden 

Dat is aanvechtbaar Men kan er geredelijk vanuit gaan dat de strafrechter bij de 
straftoemeting rekening houdt met alle gegevens uit het strafdossier, dat wil zeggen 
naast de 'ad informandum' gevoegde zaken (mits de verdachte die ter terechtzitting 
erkent) ook de door opsporingsambtenaren gesignaleerde overtredingen, hoezeer 
die ook 'globaal omschreven' zijn zonder vermelding van de belopen administratie
ve straf 

Het bezwarende van het anti-cumulaticmechanisme als uitwerking van de 'ne bis 
in idem' gedachte wordt voorts nog versterkt door het lange tijdsverloop dat met de 
twee verschillende procedures gemoeid kan zijn Boeteverval komt pas aan de orde 
indien de strafvervolging is uitgewoed De strafvervolging begint soms pas geruime 
tijd nadat een fiscaal vergrijp administratief is afgedaan In het vonnis van de Recht
bank Rotterdam van 29 maart 1983, NJ 1983,540, waren er tussen correctie door de 

141 NootonderHR23decemberl987)BNB 1988/119 
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inspecteur van de valse aangifte en het begin van het opsporingsonderzoek onge
veer drie jaar verlopen. 

Als de inspecteur vervolgens niet de boeten vervallen wil verklaren waarvan de 
belanghebbende meent dat zij wél zouden moeten vervallen volgt een procedure 
voor de fiscale rechter die nog aanzienlijk veel langer kan duren dan het strafproces. 
Wattel signaleerde in zijn hierna nog te noemen annotatie in FED 1988, blz. 2258 
een tijdsverloop van vijf tot acht jaar. 

Ten slotte geeft de positie van de leidinggevende bij een belastingplichtige on
derneming soms aanleiding tot twijfel omtrent de redelijkheid van het systeem. 

Het laat zich zeer wel denken dat belastingfraude bij een belastingplichtig li
chaam met een zekere graad van onvermijdelijkheid gepaard gaat met fraude door 
de leidinggevende zelf, in verband met diens eigen belastingplicht. 

Aan die figuur is in het tweede lid van paragraaf 19 LAB 1984 de overweging ge
wijd: 

'Indien een natuurlijke persoon in zijn hoedanigheid van bestuurder of van de-
geen die opdracht heeft gegeven tot dan wel de feitelijke leiding heeft gehad 
bij het door of vanwege een rechtspersoon begaan van een bij de belastingwet 
strafbaar gesteld feit, bij onherroepelijke rechterlijke uitspraak wordt vrijge
sproken, ontslagen van rechtsvervolging of veroordeeld ter zake van dat feit, 
behoeft dit niet voetstoots mede te brengen dat de aan dat lichaam opgelegde 
verhoging op grond van die uitspraak vervalt. Met een onherroepelijke ver
oordeling wordt gelijkgesteld het vervallen van het recht tot strafvordering 
volgens het tweede lid van artikel 76 AWR.' 

en de laatste alinea van de Toelichting op paragraaf 19: 

'Indien een natuurlijk persoon in zijn hoedanigheid van bestuurder (orgaan) 
strafrechtelijk wordt vervolgd wegens het geven van opdracht tot of leiding 
geven aan het begaan van een strafbaar feit door een rechtspersoon, leidt dit 
zondermeer tot het vervallen van de administratieve boeten van die rechtsper
soon. Een uitspraak in de vorm van vrijspraak of ontslag van rechtsvervolging 
van een natuurlijk persoon, bijvoorbeeld omdat te zijnen aanzien het leiding
geven aan of opdracht geven lot het strafbare feit niet bewezen kon worden, 
zal de administratieve boete van de rechtspersoon onverlet laten. Immers, als
dan is het plegen van het strafbaar feit door de rechtspersoon niet aan de orde. ' 
(Voor 'bestuurder (orgaan)' zal men moeten lezen 'leidinggevende' en voor 
'vervolgd' 'veroordeeld'). 

Hiermede is nog niets gezegd over verval van verhogingen die de veroordeelde 
(enz.), feitelijk leidinggever, zelf zijn opgelegd. Op grond van de oude LAB 1971 is 
een aantal uitspraken gewezen die de leidinggevende enige bescherming willen bie
den. In de leidraad van 1971 was in paragraaf 21 in wezen het omgekeerde te vinden 
van hetgeen thans in bovenvermelde paragraaf 19 LAB 1984 is te vinden. Paragraaf 
21 van de LAB 1971 schreef voor dat indien een natuurlijke persoon in zijn hoeda
nigheid van bestuurder of van degeen die opdracht heeft gegeven tot dan wel de fei
telijke leiding heeft gehad bij het door of vanwege een rechtspersoon begaan van 

121 



SANCTIES OP OVERTREDINGEN TEGEN DE BELASTINGWETGEVING 

een bij de belastingwet strafbaar gesteld feit bij onherroepelijke rechterli)ke uit
spraak zou worden vrijgesproken, ontslagen van rechtsvervolging of veroordeeld 
ter zake van dat feit, de aan het lichaam opgelegde verhoging 'die haar grond vindt 
in het feit ter zake waarvan die uitspraak is gewezen' zou vervallen Deze leidraad-
bepaling is voor de Hoge Raad aanknopingspunt geweest om leidinggevenden van 
rechtspersonen een vnj brede bescherming tegen het twee maal ondergaan van een 
sanctie te bieden Zo ook in het geval waarin aan een besloten vennootschap verho
gingen waren opgelegd terwijl de enig directeur/enig aandeelhouder werd veroor
deeld wegens feitelijk leidinggeven aan de strafbare feiten door de rechtspersoon 
gepleegd De inspecteur wilde wél de administratieve boeten aan de rechtspersoon 
opgelegd doen vervallen, maar niet de boeten die de betrokkene waren opgelegd 
omdat hij zich in de pnvé-sfeer de zwarte inkomsten van de rechtspersoon had laten 
toevallen en zodoende ook fraude bij de inkomstenbelasting pleegde 142 Dat vond in 
de ogen van de Hoge Raad geen genade 

' 's Hofs oordeel dat paragraaf 21, lid 3, LAB 1971 aldus dient te worden opge
vat dat voor kwijtschelding van de verhoging slechts plaats is indien de aan de 
navordenngsaanslag ten grondslag liggende feiten dezelfde zijn als die waar
voor (belanghebbende) is veroordeeld, is onbegrijpelijk De tekst laat geen an
dere uitleg toe dan dat beslissend is of de verhoging betrekking heeft op feiten 
die zijn vermeld in het proces-verbaal van de FIOD of de daarbij behorende 
nota van toelichting en waarvan éen of meer tot (belanghebbende's) veroorde
ling hebben geleid ,143 

De zaak illustreert ovengens ook hoeveel tijd er kan verstrijken indien de procedure 
tegen het lichaam (de rechtspersoon) en de strafprocedure tegen de leidinggever/be-
stuurder op elkaar gestapeld worden In dit geval ging daar een slordige tien jaar 
mee heen (met gevolg dat een derde gerechtshof opdracht heeft gekregen de zaak na 
onderzoek naar feitelijke punten afte doen) 

Hierna, in het kader van een waardering van de waarde van twee stelsels van afdoe
ning voor de toekomst, zal nog aan de orde worden gesteld of de beperkte bescher
ming tegen 'bis punin' in plaats van tegen 'bis vexan' herziening behoeft Hier 
wordt er nog op gewezen dat een belastingrechter inmiddels aanleiding heeft ge
vonden de anti-cumulaticgedachte om te draaien l44 Hij heeft een administratieve 
boete verlaagd omdat de betrokkene inmiddels wegens een ander aspect van het
zelfde feitencomplex (als ambtenaar aannemen van steekpenningen, die vervolgens 
buiten de aangifte waren gehouden) strafrechtelijk was veroordeeld, daarbij over
wegende dat de belastingrechter bij het bepalen van de strafmaat rekening moet 
houden met alle persoonlijke en financiële omstandigheden van de belanghebben
de, ook die welke zich hebben voorgedaan ná het opleggen van de boete door de in
specteur 

142 HR 26 maart 1986, BNB 1986/244 Besproken door M A Wisselink in WFR 5740/1986 
143 HR 23 december 1987 BNB 1988/119 
144 Hofs Gravenhage30jdmian 1987, BNB 1988/193 
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II.B.3.2. SPECIALITEITSVERHOUDINGEN TUSSEN STRAFBAARSTELLINGEN 

De kwestie van specialiteitsverhoudingen tussen strafbaarstellingen komt in het fis
cale strafrecht regelmatig naar voren. Er zijn nogal wat verzuimen en vergijpen te
gen de fiscale wetgeving die in (minstens) twee verschillende fiscale (dat wil zeg
gen: in fiscale wetten opgenomen) strafbaarstellingen onder te brengen zijn. 

Als voorbeeld kan dienen het in art. 35 van de Wet op de Loonbelasting strafbaar 
gestelde (als inhoudingsplichtige) niet voldoen aan de in art. 28 Wet LB neergeleg
de verplichtingen een loonboekhouding te voeren en jaarlijks opgave van uitbetaald 
loon, daarop gepleegde inhoudingen enzovoort te doen. 

Het niet voeren van die loonboekhouding is ook strafbaar op grond van art. 68, lid 
1, onder d AWR, terwijl het niet doen van de jaarlijkse opgave strafbaar is op grond 
van art. 68, lid 1, onder b AWR. Dit is een voorbeeld uit vele anderen. 

Deze bron van specialiteitsvragen speelt in de praktijk bepaald geen grote rol. 
Vervolgingen op grond van strafbaarstellingen uit heffingswetten komen slechts 
sporadisch voor.145 Als fiscale verzuimen zó ernstig lijken te zijn dat tot vervolging 
wordt besloten geschiedt dat steevast wegens de opzettelijke (misdrijf)variant van 
art. 68, leden 1 en 2 AWR (of op grond van art. 225, lid 2 Sr). Het opzet op benade
ling van de fiscus die dan wordt verweten vindt in de strafbaarstellingen in heffings
wetten geen uitdrukking - het betreft dan ook steeds overtredingen - zodat de opzet-
variant van art. 68 AWR zeker 'speciaal' is ten opzichte van de bepalingen uit die 
hef fingswetten en daardoor nimmer verdrongen kan worden. 

Wél van groot praktisch belang is de (schijnbare) concursus van art. 68, leden 1 
en 2 AWR met art. 225, lid 2 Sr. Hiervóór werd erop gewezen dat het openbaar mi
nisterie bij de vervolging van belastingdelicten nogal eens van art. 225 Sr gebruik 
maakt. Dan is er sprake van samenval van twee strafbaarstellingen die elk een op
zettelijk vergrijp beschrijven, maar waarbij de strafbare gedraging, inclusief bijbe
horende omstandigheden, in de ene strafbepaling veel nauwkeuriger de fiscale ach
tergronden weergeeft. 

Datzelfde doet zich voor indien een fiscale verplichting niet zonder meer uit de 
wet voortvloeit, doch pas ontstaat als gevolg van een vordering van een belasting
ambtenaar, gedaan op grond van de art. 47 en volgende AWR of 218 AWDA. De 
weigering om aan die vordering te voldoen, zal vrijwel onvermijdelijk opzettelijk 
zijn. Dan kan de strafbaarheid worden gegrond op art. 68, lid 1, onder b of c, maar 
ook op art. 184 Sr: het opzettelijk niet voldoen aan een krachtens wettelijk voor
schrift gedane vordering. 

In deze situaties dringt de vraag zich op of geen toepassing moet worden gegeven 
aan art. 55, lid 2 Sr: 'Indien voor een feit dat in een algemene strafbepaling valt een 
bijzondere strafbepaling bestaat, komt deze alleen in aanmerking'. 

De Hoge Raad meent van niet. Dat blijkt uit een beschikking in een bezwaar
schriftprocedure van 23 februari 1982, NJ 1982,647, betreffende het schoonmaak
bedrijfje) Witz-Vitesse. 

De verdachte had als bijlage bij een aangifte voor de inkomstenbelasting een aan
tal stukken gevoegd die inhoudelijk vervalst waren, onder andere een incorrecte 

145. Wattel 1985, blz. 253, noemt een geval uit 1939, betreffende art. 41 van de toenmalige Wet op de di
vidend- en tantièmebelasting 1917. 
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jaarrekening. Dit werd vervolgd op grond van art. 225, lid 2 Sr. In de bezwaar
schriftprocedure wierp de raadsman op dat deze vervolging, die het doen van een 
onjuiste aangifte IB betrof, behoorde te stranden omdat de officier van justitie ten 
onrechte niet art. 68, leden 1 en 2 AWR als grondslag van de tenlastelegging had ge
kozen. Die strafbaarstelling is, aldus de raadsman een bijzondere strafbepaling die 
het meer algemene verdringt. Het Hof te Arnhem verwierp het bezwaar stellende: 

'dat zich in deze geen verhouding tussen een algemene en een bijzondere 
strafbepaling voordoet omdat genoemd art. 225 bepaalde kenmerken bevat 
welke in (...) art. 68, lid 2, jo. lid 1, letter b. AWR niet terug zijn te vinden en het 
verstrekken van de in laatstgenoemde bepaling bedoelde onjuiste of onvolle
dige inlichtingen, gegevens of aanwijzingen zeer wel kan geschieden zonder 
dat van valselijk opmaken of vervalsen sprake is.' 

Wattel heeft er terecht op gewezen dat het Hof met deze overweging niet het aange
voerde bezwaar heeft verworpen, aangezien het Hof zijn overwegingen toespitst op 
het opzettelijk verstrekken van onjuiste informatie (art. 68, lid 1, onder b AWR). 
Kennelijk heeft het Hof hier niet onderkend dat alle bijlagen bij een aangifte, ook 
indien die niet op een expliciete vordering van de inspecteur worden geproduceerd, 
deel uitmaken van die aangifte.146 Het is mogelijk dat het Hof - met de Hoge Raad 
in zijn kielzog - is blindgevaren op de stellingen van de raadsman, die inderdaad 
stelde dat het hier ging om stukken die, buiten de aangifte om, onverplicht waren 
overgelegd. Als dat inderdaad de verklaring is heeft het Hof hier zijn taak als straf
rechter niet naar behoren vervuld. Het had immers ook ambtshalve moeten en kun
nen concluderen dat een bijlage bij een aangifte in de zin van de art. 8 en 68 AWR 
van die aangifte deel uitmaakt en op grond daarvan had het Hof moeten onderzoe
ken of niet de strafbaarstelling van art. 68, lid 1, onder a, in verband met het tweede 
lid een bijzondere strafbepaling is ten opzichte van de commune strafbaarstelling 
van het gebruik van een vervalst geschrift. Bovendien zijn de laatste woorden uit 
's Hofs overweging volledig buiten de orde aangezien het vervalsen van stukken in 
deze vervolging niet werd verweten; het ging hier om het gebruik van vervalste be
scheiden.147 

Het is jammer dat deze misslagen in de cassatiemiddelen niet aan de orde zijn ge
steld. Slechts werd aangevoerd dat het Hof alleen aan de zogenaamde logische spe
cialiteit heeft getoetst. Dat is de specialiteit die zich hierdoor kenmerkt dat de spe
cialis (vrijwel) letterlijk dezelfde bestanddelen bevat als de generalis, echter 
aangevuld met één of meer extra bestanddelen. Dit is de oudste in de jurisprudentie 
gehanteerde vorm van specialiteit. Remmelink - die spreekt van ' specialiteit als lo
gisch model' - stelt vast dat dit is wat blijkens de wetsgeschiedenis in art. 55, lid 2 Sr 
is bedoeld.148 Sinds 1960 heeft de Hoge Raad daarnaast nog specialiteit erkend in
dien, anders dan door gelijkluidendheid van de bestanddelen die in beide strafbepa
lingen voorkomen, blijkt dat de wetgever een verhouding van specialis ten opzichte 
van generalis heeft bedoeld, de zogenaamde juridische of systematische speciali-

146. Art. 8 AWR. 
147. Wattel, 1985, blz. 136. 
148. Hazewinkel-Sunnga/Remmehnk, blz. 730. 
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teit.I49 In 'Witz-Vitesse' werd in cassatie het middel aangevoerd dat het Hof ten on
rechte aan de aanwezigheid van zo'n systematische specialiteit voorbij was gegaan. 
De Hoge Raad wees dat middel af met: 

'de (...) stelling niet kan worden aanvaard, reeds omdat het door art. 68, lid 2, 
voorziene misdrijf niet alle bestanddelen van art. 225 Sr bevat en onvoldoende 
grond bestaat om te kunnen aannemen dat de wetgever desondanks een ver
houding als vorenbedoeld heeft gewild'. 

Ook de Hoge Raad bezondigt zich daarmee aan een gevaarlijke onzuiverheid. Er is 
immers geen delictsomschrijving in het tweede lid van art. 68 AWR te vinden. De 
Hoge Raad had moeten beoordelen of zich een specialiteitsverhouding voordoet 
tussen art. 68, lid 1, onder a en eventueel ook b en c, in samenhang met lid 2 AWR 
enerzijds, en art. 225, lid 2 Sr anderzijds. Ook art. 225 Sr bevat in zijn twee leden 
immers twee van elkaar te onderscheiden delictsomschrijvingen. 

Deze wankele onderbouwing zou de conclusie rechtvaardigen dat de kwestie met 
'Witz-Vi tesse' bepaald nog niet is uitgevochten. De centrale gedachte uit deze be
schikking heeft de Hoge Raad echter nog een aantal keren herhaald en verder uitge
werkt, ook in de context van de sociale zekerheidsfraude. Een goed voorbeeld is HR 
14 oktober 1986, N11987,391: 

'Evenwel, de opvatting dat art. 53 Organisatiewet sociale verzekering een bij
zondere strafbepaling is ten opzichte van art. 225 Sr vindt geen steun in het 
recht. Immers, de strafbaarstelling in art. 225 Sr vindt haar grondslag in het be
lang van de gemeenschap bij de betrouwbaarheid van - onder meer - het 
schriftelijk bewijsmiddel, waarbij het niet nodig is dat daardoor nadeel is toe
gebracht, terwijl de zin van de strafbaarheid van art. 53 Organisatiewet sociale 
verzekering is gelegen in de bescherming van de openbare middelen ten be
hoeve van de sociale verzekering waarop die wet betrekking heeft.' 

De boodschap is duidelijk. De Hoge Raad kent aan art. 225 Sr een andere achter
grond toe dan de verschillende bijzondere valsheidsdelicten in fiscale en sociale ze
kerheidswetten. In art. 225 Sr gaat het om de betrouwbaarheid van geschriften 
waaraan een bijzondere bewijsbestemming is toegekend, bij de andere strafbaar
stellingen gaat het om voorkoming van nadeel bij de verschillende middelen. Dit 
standpunt is betwistbaar. 

Er zijn goede argumenten te noemen om de valsheidsartikelen uit de fiscale en 
andere wetten wél als systematische specialis van art. 225, lid 2 Sr te beschouwen, 
zodat vervolging slechts op grond van die bijzondere valsheidsdelicten toegestaan 
is. 

Het meest principiële punt is wel, dat vermeden moet worden dat een en hetzelfde 
feit blijkens de ene wet een zwaardere straf rechtvaardigt dan volgens de andere 
wet. Belastingfraude kan niet tegelijkertijd ten hoogste vier jaar (art. 68, lid 2 AWR) 
en zes jaar (art. 225, lid 2 Sr) gevangenisstraf waard zijn. Toen de 'Witz-Vitesse'-

149. HRódecember I960, NJ 1961,54. 
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beschikking werd gewezen was het verschil in strafsancties ovengens nog bedui
dend groter aangezien op dat moment art 225 Sr slechts één hoofdstraf bedreigde, 
terwijl art. 68 AWR reeds de mogelijkheid kende om naast elkaar gevangenisstraf 
en een geldboete op te leggen. Dat verschil is er nu niet meer Anderzijds zijn sinds
dien de vervolgingsnchtlijn van 1985 en de transactierichtlijn van 1987 ingevoerd. 
In deze richtlijnen is het uitgangspunt neergelegd dat belastingfraude pas wordt ver
volgd indien de benadeling van de fiscus redelijk ernstig is geworden Daarop zijn 
m de richtlijnen wel nuanceringen aangebracht, doch materieel komt het er toch op 
neer dat het bereik van art. 68 AWR is beperkt De richtlijnen formaliseren tot op ze
kere hoogte het uitgangspunt dat niet elk geval van opzettelijke misleiding van de 
fiscus wordt vervolgd. Een vervolging van belastingfraude op de basis van art. 225 
Sr is niet aan dat uitgangspunt onderworpen. De richtlijnen hebben namelijk alleen 
betrekking op de fiscale strafbaarstelling 

Wattel heeft er op gewezen dat de totstandkoming van de Algemene wet inzake 
njksbelastingen verschillende aanwijzingen oplevert dat de regering duidelijk voor 
ogen heeft gehad dat art. 68, leden 1 en 2 AWR als bijzondere strafbepaling de com
mune strafbaarstelling van valsheid in geschrift zou verdringen.150 

Nog steeds verraadt elk stuk dat van het ministerie van Financien afkomt de ver
onderstelling dat elke vervolging van opzettelijke valsheid alleen met art. 68 AWR 
wordt bestreden, de LAB 1984 (in verband met de uitwerking van de anti-cumula-
tiebepalmgen), de vervolgingsrichtlijn van 1985 en de transactierichtlijn van 1987. 
De enige verwijzing naar de mogelijkheid dat een commune strafbaarstelling wordt 
gebruikt is te vinden in de LAWR van 1962, en die opmerking heeft betrekking op 
de ouderwetse, zuivere vorm van meerdaadse samenloop, waarbij het fiscale delict 
gepaard is gegaan met delicten van een heel andere aard.151 

Bovendien is aan de strafbaarstellingen van art. 68 AWR nog een aantal eigenaar
digheden verbonden die op systematische specialiteit wijzen. Art. 68 AWR kent in 
het derde lid de zogenaamde inkeerbepaling Strafvervolging wordt niet ingesteld 
indien de schuldige alsnog een volledige aangifte doet of juiste en volledige inlich
tingen, gegevens of aanwijzingen verstrekt vóórdat hij weet of redehjkwijze moet 
vermoeden dat de fiscus zijn onjuiste of onvolledige mededelingen heeft achter
haald Dat wil zeggen dat hier een vervolgingsuitsluitmgsgrond is aangebracht die 
in werking kan treden nadat het delict zijn volledige voltooiing heeft gevonden. Dat 
gaat veel verder dan de zogenaamde vrijwillige terugtred in de pogingsbepahng.1''2 

De wetgever heeft hier een faciliteit geboden die aan art. 225 Sr niet verbonden is. 
Die faciliteit wordt de verdachte ontnomen indien zijn fiscale valsheid wordt ver
volgd op grond van art. 225 Sr 

In dit verband kan ook weer worden gewezen op het wettelijk verplichte boete-
verval na een einduitspraak op grond van art. 68 AWR Die wettelijke verplichting 
is er niet indien is vervolgd op grond van art. 225 Sr. Art. 68 AWR bevat ook in dit 
opzicht een faciliteit ten behoeve van de verdachte die bij art. 225 Sr met voorkomt 
Ook dat is een aanwijzing in de richting van specialiteit. Dat wordt in beginsel niet 
anders doordat de LAB 1984 een voorziening ter zake bevat. Dat is de hiervóór ge
lso Wattel 1985, biz Π8 
151 Paragraaf 77, lid 5, LAWR 
152 Art 45 Sr 
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noemde paragraaf 19, met toelichting. Daarin is geen verplichting voor de inspec
teur neergelegd, zoals de wettelijke anti-cumulatievoorschriften die wél bevatten. 

Binnen afzienbare lijd zal dit argument aan kracht verliezen. Indien als gevolg 
van wetsontwerp 21 058 het centrale anti-cumulatievoorschrift in art. 67b AWR is 
opgenomen zal ook na veroordeling, vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging 
op grond van art. 225 Sr boeteverval wettelijk verplicht zijn. 

Er zijn voorts consequenties van meer procedurele aard. Aan een vervolging op 
grond van art. 68 AWR zit de bijzondere bevoegdheidsverdeling met betrekking tot 
opsporing en vervolging van fiscale delicten vast. Indien de strafvervolging geba
seerd is op de fiscale strafbaarstelling heeft het bestuur van 's Rijks belastingen be
paalde bevoegdheden, te weten de eerste, voor het vervolgingsrecht van de officier 
van justitie noodzakelijke, opportuniteitsbeoordeling en, in samenhang daarmee, 
de bevoegdheid (met uitsluiting van het openbaar ministerie) om een transactie aan 
te gaan. Indien wordt vervolgd op grond van art. 225 Sr komt het bestuur van 's 
Rijks belastingen geen opportuniteitsbeoordeling toe en heeft het ook geen transac-
tiebevoegdheid. Het oordeel: hier doet zich geen specialiteitsverhouding voor, stelt 
de bijzondere fiscale bevoegdheidsregeling buiten werking. 

Het is ten slotte de vraag of de achterliggende gedachte bij deze uitspraken van de 
Hoge Raad wel zo'n gelukkige is. Het valt niet te ontkennen dat art. 225 Sr het be
lang beschermt van betrouwbare bescheiden. Indien in enige context aan een schrif
telijk bescheid een bepaalde bewijsbetekenis toekomt, is het van groot maatschap
pelijk belang dat de betrouwbaarheid van dat stuk zo veel mogelijk verzekerd is. 
Het is evenmin te ontkennen dat art. 68 AWR een juiste heffing en een wetsconfor
me stroom aan belastinggelden naar 's Rijks kas beschermt, zo goed als de bijzonde
re valsheidsbepalingen in sociale zekerheidswetten de verschillende uitkeringskas-
sen beschermen. Het is echter niet zo dat art. 225 Sr volledig abstraheert van de 
mogelijke benadeling door het gebruik van een vals of vervalst stuk. De mogelijk
heid van nadeel is juist tot een (geobjectiveerd) gevolgsbestanddeel gemaakt. An
derzijds is het ook niet zo dat art. 68 AWR slechts in werking treedt indien de fiscus 
daadwerkelijk wordt benadeeld. Integendeel, het gevolgsbestanddeel in art. 68 
AWR is - door een dubbele potentialis - nog verder geabstraheerd en geobjecti
veerd dan bij art. 225 Sr. Ook art. 68 AWR beschermt de betrouwbaarheid van be
scheiden die een (fiscale) bewijsfunctie hebben. 

Zowel art. 225 Sr als art. 68 AWR hebben naast elkaar de mogelijkheid van na
deel als het gevaar van onbetrouwbare bescheiden op het oog. Men kan op dat punt 
een gradueel verschil zien, maar of hier werkelijk zo'n duidelijk verschil in 'strek
king der normen' aanwezig is als de Hoge Raad kennelijk oordeelt is bepaald twij
felachtig. 

Er is nog een reden om beducht te zijn voor de grote nadruk die de Hoge Raad op 
het verschil in 'strekking der normen' legt. 

Naast de zogenaamde eendaadse samenloop staat de meerdaadse samenloop. Er 
is verband tussen het onderzoek naar specialiteit en dat naar de samenloopsvorm. 
Indien de rechter zich buigt over de aanwezigheid van een specialiteitsverhouding 
is hij doende de kwalificeerbaarheid van het bewezenverklaarde te beoordelen. In
dien hij - na bewezenverklaring - tot de slotsom komt dat er een specialis aan te wij-
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zen is terwijl de in een bewezenverklaring getransformeerde tenlastelegging is ge
schoeid op het model van de generalis zal doorgaans de conclusie moeten zijn dat 
het bewezenverklaarde niet in een toepasselijke strafbepaling valt.153 Indien de 
rechter uiteindelijk oordeelt dat zich géén specialiteit voordoet houdt hij een bewe
zenverklaring over die in twee toepasselijke strafbepalingen valt. Dan moeten er 
keuzes gemaakt worden met betrekking tot het strafregime: de samenloop. In de ju
risprudentie tekent zich een duidelijke ontwikkeling af waardoor enerzijds de 
vraag: specialiteit of eendaadse samenloop en anderzijds de vraag: eendaadse of 
meerdaadse samenloop, parallel gaan lopen of zelfs samenvallen. 

Oorspronkelijk was de figuur van meerdaadse samenloop niet anders dan een 
vorm van proces-economie: feiten die wat betreft de tijd en plaats waarop zij plaats
vonden verschillen en die slechts met elkaar gemeen hebben dat zij door dezelfde 
dader zijn gepleegd worden op één zitting, op de grondslag van één (cumulatieve) 
dagvaarding aangebracht. In fiscale context kan gedacht worden aan het geval van 
HR 28 januari 1986154: het zich, anders dan als ambtenaar, laten betalen van steek
penningen, die de dader vervolgens uiteraard buiten zijn aangifte moest houden. 
Men zou daarnaast wellicht kunnen denken aan één valsheidshandeling, waarmede 
tegelijkertijd verschillende valse aangiftes gedaan worden. Dat kan gebeuren in
dien met behulp van één gecombineerd formulier verschillende aangiftes moeten 
worden gedaan, zoals het gecombineerde IB/VB formulier (waarmede ook aangifte 
voor de premieheffing wordt gedaan). De Hoge Raad heeft hier inderdaad wel 
meerdaadse samenloop aangenomen.155 Door verandering in de wettelijke bepalin
gen rond de aangifte is het echter niet zeker of naar huidig recht op deze wijze nog 
meerdaadse samenloop kan voorkomen.156 De belastingrechter heeft dan ook wel 
eens beslist dat het niet mogelijk is bij een gecombineerd aangiftebiljet de aangifte 
IB los te zien van de aangifte VB.157 

Gaandeweg is dit begrippenpaar van de samenloop geëvolueerd in die zin, dat de 
Hoge Raad steeds meer situaties is gaan aanmerken als meerdaadse samenloop, ten 
koste van de eendaadse. De redenering die daarbij wordt gevolgd is in wezen de
zelfde als bij de specialiteitskwestie. Op grond van hetzelfde criterium: een andere 
achtergrond, bescherming van een ander rechtsgoed, wordt veelvuldig meerdaadse 
samenloop aanwezig geacht waar vroeger eendaadse samenloop werd aangeno
men, omdat het uiteindelijk toch gaat om één 'feitelijk feit', met zelfde tijdstip en 
plaats van plegen. Een prachtig voorbeeld is het arrest van de Hoge Raad van 19 de
cember 1980, NJ 1980, 384. De verdachte was veroordeeld wegens op een bepaald 
tijdstip 1) hebben gekocht en opzettelijk uit winstbejag hebben bewaard twee 
F.A.L.-geweren met patronenhouder (heling, art. 416 Sr) en 2) zonder vergunning 
voorhanden hebben gehad twee geweren type F.A.L. (enz., art. 3 Vuurwapenwet 
1919). Wegens de twee strafbare feiten is straf opgelegd: meerdaadse samenloop. In 

153. Al wordt deze consequentie in de litteratuur wel ontkend indien de generalis een lichter strafmaxi
mum kent. Daaromtrent G.J.M. Corstcns, Verkrachting; lex specialis of bijzondere regeling? DD 1989, 
biz. 166. 
154. Nr. 78 678 (Beschikking). FED 1988/34. 
155. HR 9 januari 1933, NJ 1933,622. 
156. Wattel, 1985, blz. 130. 
157. Hof Leeuwarden 25 januari 1985, BNB 1986/228. 
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cassatie werd aangevoerd dat het hof ten onrechte slechts op twee dingen was afge
gaan. Het hof stelde een verschil in kenmerken van de in beide strafbaarstellingen 
beschreven gedragingen vast. Heling is een vermogensdelict, de Vuurwapenwet be
schermt de openbare orde en de fysieke veiligheid van ingezetenen. Daarnaast acht
te het hof van belang dat de tenlastelegging van heling feitelijk méér bevatte dan in 
de vuurwapenwet wordt genoemd, namelijk kopen (naast voorhanden hebben). Het 
cassatiemiddel voerde daartegen aan: 

'Beter ware het geweest, wanneer het Hof uw geëerde Adv. Gen. Remmelink 
had gevolgd (...) en als criterium zou hebben gebezigd de eenheid van schuld. 
Gelijk Remmelink (...) opmerkt heeft dit criterium vermoedelijk een verrui
mend effect op het vereiste van gelijksoortigheid. ' 

De raadsman tracht hier - op het voetspoor van Remmelink - iets over te nemen 
vanuit weer een ander, verwant probleem. Bij de vraag of er sprake is van een twee
de vervolging voor hetzelfde feit (hetgeen in strijd zou zijn met het in de art. 68 en 
74 Sr verwoorde 'ne bis in idem'-beginsel en tot niet-ontvankelijkheid van het 
openbaar ministerie zou voeren) wordt eveneens op 'de strekking der nonnen' ge
let. Dat werd hiervóór reeds even vermeld. Indien de pretense tweede vervolging 
voor hetzelfde feit niet op precies dezelfde strafbepaling berust, gaat de rechter na 
of de in de twee achtereenvolgende vervolgingen gebruikte strafbepalingen al dan 
niet dezelfde strekking hebben. De Hoge Raad voegt daar echter nog wat aan toe. 
Naast een onderzoek naar verschillen in de strekking der normen gaat de Hoge Raad 
bij 'ne bis'-problemen ook altijd na of 'het verwijt dat de dader kan worden gemaakt 
wegens overtreding van (de in de eerste vervolging gebruikte) bepaling niet van ge
lijksoortige aard is als wanneer het gaat om overtreding van de (in de tweede vervol
ging centraal staande) bepalingen.'158 Naast elkaar vormen 'strekking der normen' 
en 'gelijksoortigheid in het verwijt', een dubbel criterium. De Hoge Raad bedoelt 
daar ook werkelijk een bredere bescherming mee te bieden. Kennelijk wordt een af
zonderlijke tweede vervolging voor een iets ander aspect van één feitelijk gebeuren 
minder snel toelaatbaar gevonden dan het tegelijkertijd - naar aanleiding van één 
dagvaarding - opleggen van twee straffen wegens diezelfde verschillende aspecten, 
met toepassing van de regels van de meerdaadse samenloop. Dat blijkt ook uit de 
omstandigheid dat de Hoge Raad in 1962 de beantwoording van de 'ne bis' kwestie 
nadrukkelijk heeft losgemaakt van de vraag: ééndaadse of meerdaadse samenloop 

'dat er ook dan sprake kan zijn van hetzelfde feit in evenbedoelde zin, indien 
de feiten in den zin van de art. 57 jo. 62 Sr. als meerdere feiten zijn op te vatten, 
omdat dit laatste geval niet uitsluit dat de feiten begaan zijn onder omstandig
heden waaruit blijkt van een zodanig verband met betrekking tot de gelijktij
digheid van de gedragingen en den wezenlijken samenhang in het handelen en 
in de schuld van den dader, dat de strekking der arti. 68 en 74 medebrengt, dat 
zij in den zin van beide laatstgenoemde bepalingen als hetzelfde feit zijn aan te 
merken.' 

158. HR25maart 1975,NJ 1975,296. 
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Voordien werd aangenomen dat het 'feitsbegrip' in de samenloopskwestie volledig 
gelijk moest worden behandeld met het 'feitsbegrip' in art. 68 Sr. 

De Hoge Raad wenst een strenger toezicht op het instellen van een tweede ver
volging dan op toepassing van de meerdaadse samenloop. In het eerste geval mag 
niet worden volstaan met een onderzoek naar verschillen in de strekking der nor
men, maar moet op de één of andere wijze ook rekening gehouden worden met het 
subjectieve element: de mate waarin de dader zich een voorstelling heeft kunnen 
maken van de verschillende strafwaardige aspecten van zijn gedrag. Dat blijkt uit de 
toevoegingen 'wezenlijken samenhang in handelen en in schuld', respectievelijk 
'gelijksoortig verwijt'. 

In 'Heling van vuurwapens' trachtte de raadsman de Hoge Raad te verlokken om 
deze strengere (tweeledige) norm ook op de samenloop toe te gaan passen. De Hoge 
Raad wenst dat niet: 

'De strekking van art. 416 Sr is een geheel andere dan die van art. 3 jo art. 12 
Vuurwapen wet 1919. Zulks reeds brengt met zich mee dat gedragingen als on
der 1 en 2 bewezen verklaard nooit één feit in de zin van art. 55, lid (...) kunnen 
opleveren (...).' (Cursivering van mij, J.W.). 

De hier kort geschetste ontwikkeling in de jurisprudentie kan tot bedenkelijke resul
taten voeren. In het voorgaande werd reeds ín twijfel getrokken of het wel juist is om 
art. 68, leden 1 en 2 AWR niet als specialis ten opzichte van art. 225, lid 2 Sr te be
schouwen. Het gevaar dat gezien de zoeven genoemde jurisprudentie loert is dat de 
strafrechter op dezelfde grond, waarop hij die specialiteitsverhouding ontkent, 
meerdaadse samenloop van één van de delicten van art. 68 AWR met het delict van 
art. 225, lid 2 Sr aanneemt. Het 'verschil in strekking der nonnen', dat voorde Hoge 
Raad kennelijk groot genoeg is om specialiteit te ontkennen zou in principe ook re
dengevend kunnen zijn om meerdaadse samenloop aan te nemen. Aangezien én 's 
Rijks schatkist is gekort én afbreuk is gedaan op de betrouwbaarheid van geschrif
ten die in het rechtsverkeer bijzondere betekenis toekomt, kan (mits uiteraard de 
tenlastelegging dienovereenkomstig is ingericht) worden bewezen verklaard, ge
kwalificeerd en straf worden toegemeten wegens én één der misdrijven van art. 68 
AWR én het misdrijf van art. 225 Sr. Voor de straftoemeting betekent dat een uiter
ste grens van acht jaar voor zover de rechter alleen gevangen isstraf wenst op te leg
gen. Kiest de rechter in plaats daarvan, of gedeeltelijk, voor het opleggen van een 
geldboete, dan kan voor beide kwalificaties zonder beperking straf worden opge
legd (dit alles volgens art. 57 Sr). 

Deze redenering is al minstens één keer door een strafrechter gevolgd. Daarbij 
ging het echter om meerdaadse samenloop (op de grondslag van hetzelfde feitelijke 
substraat) van art. 68 AWR met art. 326 Sr (oplichting). De tenlastelegging was 
daarop ook toegesneden.159 Er is geen enkele reden waarom hetzelfde niet ook zou 
kunnen gebeuren bij tenlastelegging van de art. 68, leden 1 en 2 AWR en art. 225, lid 
2 Sr. 

Men moet echter de langjarige geestelijke vervorming van een juridische oplei
ding hebben ondergaan om de redelijkheid van dat resultaat in te zien. De betrokke-

159. Rb Breda 3 april 1985 (niet gepubliceerd). 
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ne zelf, de verdachte/belastingplichtige, zal die redelijkheid in elk geval doorgaans 
niet zien. Die is zich niet bewust van het fijne onderscheid tussen het in het verkeer 
brengen van een vals geschrift en het benadelen van 's Rijks kas. Die heeft zich 
slechts de voorstelling gevormd van één feitelijk gebeuren dat zich zo heeft afge
speeld doordat zijn wil gericht is geweest op precies één ding: minder belasting be
talen. Strafoplegging wegens én een fiscale strafbaarstelling én een commune, of 
dat nu art. 326 Sr is of art. 225 Sr, zal op de betrokkene de stellige indruk maken dat 
hij twee maal gestraft wordt voor precies hetzelfde feit. Voor twee verschillende 
aspecten van hetzelfde feitencomplex ook twee keer straf opleggen is alleen rede
lijk indien de verdachte zelf heeft begrepen, of wel moest begrijpen, dat hij op het
zelfde tijdstip iels deed dat om heel verschillende redenen 'slecht' is. Indien dat in
zicht niet verlangd kan worden ware vast te houden aan de exclusieve werking van 
de sanctienorm die behoort bij de delictsomschrijving die het feit, tegen zijn speci
fieke historische achtergrond, het best (dat wil zeggen: zo nauwkeurig mogelijk en 
zo compleet mogelijk) beschrijft. 

Een juridische analyse achteraf van de 'strekking der normen', zoals die in de ju
risprudentie tot nu toe wordt vertoond, sluit bij dat verlangen onvoldoende aan. 

De ontkenning van specialiteit tussen de bijzondere fiscale strafbepalingen en de 
valsheidsdelicten uit het Wetboek van Strafrecht, waarbij het kennelijk doel van de 
wetgever, en dus de strekking der normen, geabstraheerd en geobjectiveerd wordt 
tot elk juridisch nog beredeneerbaar verschil in strekking van die normen, brengt 
het gevaar van een 'dubbele bestraffing' waarvan de redelijkheid buiten juridische 
kring echt niet meer valt te verkopen, zeer veel dichterbij. 

U.C. STRAFBAAR NAAST VERHOOGBAAR; IS DAT NOG HOUDBAAR? 

II.C.l. Inleidende opmerkingen 

Is er nog toekomst voor het naast elkaar voortbestaan van de twee (hoofd)vormen 
van bestraffing van overtredingen tegen de belastingwetgeving? Dat is de vraag die 
hier, naar aanleiding van het in voorgaande hoofdstukken gepresenteerde overzicht 
van de verschillende sancties, aan de orde wordt gesteld. 

Die vraag komt op door gewijzigde inzichten omtrent het strafkarakter van de 
fiscale boete. In de rechtspraak is nu buiten elke twijfel vastgesteld dat de fiscale 
boeten species van het genus 'strafsanctie' zijn. Zij zijn van dezelfde aard als de 
straffen die een strafrechter oplegt. De procedure die tot het effectueren van de fis
cale boete leidt moet ook aangemerkt worden als het instellen van een strafvervol
ging. Daarbij maakt de Hoge Raad echter een kennelijk voorbehoud. Het gaat om 
het instellen van een strafvervolging 'in de zin van art. 6 van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens'. Bij een andere gelegenheid heeft de Hoge Raad ver-
worpen de stelling dat het strafkarakter van de fiscale boete meebrengt dat alle straf
vorderlijke regels en beginselen van nationale herkomst toepasselijk zijn. Hieron
der zal nog even worden stilgestaan bij de reikwijdte van dit voorbehoud. 

In elk geval is het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens, in het bijzon
der het zesde artikel daarvan, van cruciaal belang voor de fiscale boete. 
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Bij het concipiëren van de beide algemene wetten, in de jaren vijftig, is de regering 
niet uitgegaan van deze heldere noties aangaande het strafkarakter van de fiscale 
boete. Hoewel men destijds zeker niet het bestraffend karakter van de fiscale boete 
pertinent heeft ontkend, achtte men toch een vrij fundamenteel verschil met de aard 
van de door de strafrechter op te leggen sancties aanwezig. 

Zo'n fundamenteel verschil wordt niet langer aanwezig geacht. Met deze gewij
zigde waardering van de fiscale boete is echter ook de controverse gegeven. Als 
men tot de slotsom komt dat de administratiefrechtelijke wijze van beboeten een 
vorm van strafoplegging is die wat doel en functie betreft geheel op één lijn gesteld 
kan worden met een strafvorderlijke procedure op basis van het Wetboek van Straf
vordering en die op alle, vele, of in elk geval, vitale punten moet voldoen aan de 
daaraan door rechtsbeginselen, wet en verdrag gestelde nonnen, heeft dat oordeel 
onvermijdelijk gevolgen voor het antwoord op de vraag of die administratiefrechte
lijke vorm van strafoplegging nog wel bestaansrecht heeft naast het 'gewone' straf
proces. Twee procedures die aan dezelfde normering onderworpen zijn lijken min
der zinvol en het handhaven daarvan zou een bijzondere verklaring vergen. 

Anderzijds, indien men zou willen en kunnen betogen dat de administratiefrech
telijk op te leggen boete niet geheel op één lijn gesteld kan worden met een veroor
deling door de strafrechter, maareen eigen betekenis en functie kent, levert dat op 
zichzelf weer een sterke indicatie op dat het effectueren van zo'n boete niet noodza
kelijk behoeft te voldoen aan alle normen en waarborgen die in de strafvorderlijke 
rechtsgang zijn ingebouwd. 

Daarnaast is er nog het probleem van de interferentie: de resultaten van een fis
caal onderzoek kunnen in een strafproces een (bewijs)rol gaan spelen en omgekeerd 
kunnen de uitkomsten van een strafproces aan fiscaal ingrijpen grond geven. Er is, 
met andere woorden, de vraag of de wederzijdse bruikbaarheid van de uitkomsten 
van fiscale en strafvorderlijke procedures er niet toe dwingt om te kiezen voor de 
'zwaarste' set van waarborgen die bij deze interfererende procedures een rol kunnen 
gaan spelen en dus de strafvorderlijke normering van bevoegdheden, minstens met 
betrekking tot onderzoekshandelingen, ook op het fiscale optreden toepasselijk te 
verklaren. 

Inmiddels is reeds verdedigd dat de uiterste consequentie van de erkenning van 
de fiscale boete als strafsanctie getrokken moet worden, door het stelsel van admini
stratieve boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen afte schaffen en de fis
cale strafbaarstellingen uit te breiden zodat nog slechts één vorm van bestraffing 
mogelijk blijft: de 'echte' strafrechtelijke.160 

Dat standpunt staat echter haaks op de gevoelens in politieke kring, gezien het 
reeds genoemde wetsontwerp dat ertoe moet leiden dat het stelsel van administratie
ve boeten in de fiscale wetgeving vrij aanzienlijk wordt verscherpt en uitgebreid. 
Dat wetsontwerp vindt zijn rechtstreekse aanleiding in moties van leden van de 
Tweede Kamer. Bij alle politieke verontrusting over belastingfraude, wordt de fis
cale administratieve boete kennelijk toch als een nuttig instrument gezien. 

160. Strafvervolging in fiscale zaken, waar liggen de grenzen?, Commentaar opgesteld door de NJCM-
werkgroep Belastingrecht en mensenrechten, NJCM-Bulletin 14-3 ( 1989), blz. 378-394. 
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Is de fiscale boete nog wel een nuttig rechtsinstituut en aan welke vereisten zal de 
fiscaal-administratieve boete-oplegging moeten voldoen9 Op deze ten nauwste met 
elkaar samenhangende kwesties worden nu antwoorden gezocht 

II.C.2. Uitgangspunt in dejaren vijftig: fiscale boete is straf, maar toch heel 
anders 

ПС2 1 STANDPUNT REGERING NOODZAAK VAN ADMINISTRATIEVE BOETEN 

Het opnemen van bepalingen met betrekking tot administratieve boeten in de alge
mene wetten was destijds een kwestie van behoud en uitbreiding van hetgeen reeds 
bestond Toch zijn er over de noodzaak van het handhaven van de administratieve 
boeten en het karakter daarvan, tijdens de kamerbehandeling enkele harde noten ge
kraakt Met name bij de behandeling van het ontwerp voor de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen betoonden verschillende parlementariërs zich geheel often dele te
genstandervan fiscale boeten In een uiteindelijk vrij scherpe gedachtenwisseling is 
er in het parlement op gewezen dat een dergelijke wijze van bestraffing principieel 
in stnjd is met de uitgangspunten van een rechtsstaat. 

Weliswaar konden deze kamerleden met ontkennen dat administratief op te leg
gen boeten in het belastingrecht een belangrijk historisch gegeven vormen,161 maar 
zij voerden aan dat men het in voorbije tijden niet zo nauw nam met rechtsstatelijke 
principes terwijl bovendien de in die tijden zeer lage belastingtarieven ertoe geleid 
hadden dat het opleggen van administratieve boeten, hoewel ook naar contemporai
ne inzichten principieel niet juist, toch werd aanvaard 162 Overigens hing de weer
stand tegen het opnemen van administratieve boeten in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen vooreen belangrijk deel samen met de door de regering in het wets-
ontwerp opgenomen beperkingen in beroepsgronden en -mogelijkheden 163 Zo is 
door het kamerlid Van Leeuwen voorgesteld, steeds tegen elke verhoging beroep op 
de belastingrechter mogelijk te maken, waarbij de rechter ook de hoogte van de boe
te zou mogen toetsen 164 In het wetsontwerp was dat uitgesloten Op dit punt is het 
wetsontwerp ongewijzigd gebleven De regering heeft aan de opzet van het ontwerp 
tegen alle kritiek in vastgehouden, hoewel de kntiek vanuit de Tweede Kamer dus
danige vormen aannam, dat de regering zich op een gegeven moment zelfs genood
zaakt zag met een aparte Nota te komen waarin werd uiteengezet hoezeer ook aan de 
rechtsbescherming van de contnbuabele aandacht was gewijd en diens rechtsposi
tie belangrijke verbeteringen zou ondergaan De regering is aldus gedwongen ge
weest haar zienswijze op noodzaak en karakter van de fiscale boete nadrukkelijk 
naar voren te brengen. 

Bij de 'verdediging' van de fiscale boete als nuttig rechtsinstituut is - het is wel zeer 
vanzelfsprekend - efficiency een belangrijk gegeven geweest Het effectueren er
van is aanzienlijk sneller, eenvoudiger en zekerder dan het uitlokken van strafop-

161 Hand II, 1957-1958, blz 881 905 
162 Hand II, 1957-1958 blz 908-909 
163 Hand II, 1957-1958 blz 908 Vergelijk ook Bijl Hand II, 1957-1958,4080 nr 4,blz 5 
164 Hand 11,1957 1958, blz 856 
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legging door de strafrechter Het vaststellen van de verschuldigdheid van een fisca
le boete is in de opzet van de algemene wetten een tamelijk simpele aangelegenheid, 
omdat de verschuldigdheid van de fiscale boete wordt geacht rechtstreeks uit de wet 
voort te vloeien (zodra duidelijk is dat aan de wettelijke voorwaarden is voldaan) en 
de boete deel gaat uitmaken van de formele belastingschuld. Weliswaar zit er nog 
wel wat werk aan omdat de inspecteur verplicht is een kwijtscheldingsbesluit te ne
men (volgens de wet bij de hoge boeten op grond van de art. 18, lid 2 en 25, lid 5 
AWR, en volgens de LAB 1984 bij alle boeten) maar in vergelijking met de wijze 
waarop in een strafprocedure een straf wordt vastgesteld is het opleggen van een 
verhoging van een schone eenvoud Ook het innen van de vastgestelde administra
tiefrechtelijke sanctie is in verhouding met het executeren van een door de straf
rechter opgelegde straf eenvoudig. De hele procedure, opleggen en afdwingen, is in 
zeer hoge mate onafhankelijk van de mate waarin de betrokkene medewerking ver
leent. Ook in dat opzicht is er een opmerkelijk verschil met de strafvorderlijke pro
cedure te constateren. Ten slotte is ook de controlemogelijkheid die de rechter ach
teraf heeft aanzienlijk veel kleiner dan de strafrechter na het aanwenden van 
rechtsmiddelen zou hebben. Men denke aan de beperking in beroepsgronden en, 
vooral, de omkeerregel. 

Het utilitaire karakter van de administratieve boete speelde uiteraard een des te 
grotere rol door de massaliteit waarmee fiscale overtredingen ter kennis van de be
lastingadministratie komen. Herhaaldelijk heeft de regering naar voren gebracht 
dat de rechterlijke macht op geen stukken na in staat zou zijn om alle geconstateerde 
vergrijpen en verzuimen tegen de belastingwetgeving in de vorm van een strafpro
cedure af te handelen. Dat was in de jaren vijftig niet anders dan het nu is Daarom 
presenteerde de regering de verhoging als een vorm van afdoening die bij uitstek te
gemoet komt aan de specifieke behoeften van het belastingrecht.165 De administra
tiefrechtelijke verhoging strekt er toe, een hoge pakkans aan een effectieve sanctio
nering te koppelen. De belastingplichtige moet weten (of minstens de indruk 
krijgen) dat elke overtreding doeltreffend wordt afgestraft Aan deze gedachte ligt 
uiteraard een heel belangrijke vooronderstelling ten grondslag: dat het fiscaal appa
raat in staat is elk vergrijp en elk verzuim op te sporen en af te straffen. Of dat nog 
steeds volgehouden kan worden is lang niet zeker Er waren al langer aanwijzingen 
dat de belastingdienst, door een te grote toevloed van te verwerken aangiftes, bij be
nadering niet meer in staat is elk onjuistheid te achterhalen. Veelzeggend is in dit 
verband echter, dat er nu ook aanwijzingen te vinden zijn dat de belastingdienst zó 
weinig meer in staat is alle vergrijpen en verzuimen die wél achterhaald konden 
worden, van een sanctie te voorzien, dat de fiscus, evenzo als het justitieel apparaat, 
op een aantal niveaus zaken welbewust van het effectueren van een verhoging afziet 
(seponeert).166 

Het doelmatige karakter van de fiscale verhoging, in vergelijking met de proce
dure voor de strafrechter, telde voor de regering zwaar. Met opmerkelijke heftigheid 
heeft zij verreweg de meeste pogingen van parlementariërs om concessies te doen 
aan de rechtsbescherming afgehouden. Dat valt des te meer op omdat het toch ging 

165 Hand II, 1957-1958,bl? 881en905 
166 Vergelijk Hof 's-Gravenhage 10 december 1986, V-N 1987, blz 1668, waann naar voren komt hoe 
een inspecteur dne van vier reeds opgelegde 100 %-verhogingen uiteindelijk geheel kwijtscheldt met als 
motivering 'ter voorkoming van een onevenredige belasting van het ambtelijk en justitieel apparaat' 

134 



STRAFBAAR NAAST VERHOOGBAAR 

om een belangrijke afwijking van de overigens exclusieve bevoegdheden van de 
rechterlijke macht. Er hoeft geen twijfel over te bestaan dat deze kordate houding 
van de regering een buitengewoon prozaïsche achtergrond had. De overheid heeft 
een zeer bijzonder belang bij handhaving van de fiscale wetgeving: haar inkomsten. 
De niet-naleving van de belastingwetten door de contribuabelen, meer of minder 
verwijtbaar, tast de overheid rechtstreeks in haar voortbestaan aan. Mij dunkt dat dit 
zeer bijzondere belang dat de overheid zelf voelt bij de handhaving van dit deel van 
de rechtsorde met zich mee heeft gebracht, dat de 'handigste', dat wil zeggen de 
meest effectieve en de minst bewerkelijke vorm van sanctioneren van tekortschie
ten van de contribuabele is gekozen en dat ook de mate, waarin men bereid is ge
weest de rechtspositie van die contribuabele op te offeren daardoor is beïnvloed. 
Voor de verdediging van 's Rijks schatkist zijn middelen gekozen die wellicht voor 
de verdediging van andere belangen zouden zijn verworpen wegens gebrek aan be
scherming van de belangen van het individu. 

Het is niet uit te sluiten dat ook fiscale huiver voor de strafvordering in Nederland 
een rol heeft gespeeld. De strafrechter is een niet-teniggekoppelde, niet beleidsma
tig ingekaderde zelfbeslisser. Voor beleidslijnen en bestuurlijke modes heeft hij (als 
het goed is) maar matige interesse. Hij doet recht volgens de wet - liefst strikt - en 
zijn eigen oordeel omtrent redelijkheid in het ene individuele geval. De toetsende 
functie die de strafrechter aldus vervult kan er toe leiden dat een strafzaak niet in 
strafoplegging uitmondt, omdat er naar het oordeel van de rechter processuele nor
men geschonden zijn die afronden van de vervolging niet langer oirbaar doen zijn. 
De uitkomst van een strafvervolging is voor belanghebbenden, in deze context de 
fiscus, tamelijk ongewis. Belangrijker: zelfs indien er een veroordeling plus straf
oplegging uit de bus rollen is de rechter volkomen vrij in het bepalen van de straf
maat. Met name die vrijheid heeft aan fiscale zijde nogal eens tot wrevel geleid. 
Men vindt (of vond) de strafrechter voor belastingfraudeurs te 'soft'. Ook dat doet 
de inspecteur in de dagelijkse praktijk wel eens kiezen voor administratieve afdoe
ning. Dan is een vrij forse geldstraf in elk geval gewaarborgd. Uiteraard heeft de re
gering het niet met zoveel woorden gezegd, maar het is niet ondenkbaar dat dergelij
ke onvrede met het optreden van strafrechters ook een aanvullend argument is 
geweest om voldoende mogelijkheden tot administratief beboeten in de wet op te 
nemen. Overigens lijkt het erop dat de 'softe' aanpak van belastingfraudeurs door 
strafrechters inmiddels tot het verleden behoort. Daar werd hiervóór (blz. 96-97) 
reeds op gewezen. 

Naast de doelmatigheid van administratieve boeten heeft ook hun minder ingrij
pende karakter een belangrijke rol gespeeld. Dit argument is in twee richtingen ge
bruikt. Enerzijds zou een administratieve boete zó veel minder diep ingrijpen in de 
rechten en persoonlijke vrijheden van het individu dat de waarborgen waarmee het 
strafproces het opleggen van een 'echte' straf omgeeft, gemist zouden kunnen wor
den. Op deze grond met name, meende de regering de mogelijkheden voor rechter
lijke controle achteraf te kunnen beperken. Anderzijds zou het minder ingrijpende 
karakter van de administratieve boete juist weer een argument zijn om dezelve be
schikbaar te stellen als alternatief voor een strafvervolging. Vooral het ontbreken 
van een openbaar proces zou het mogelijk maken de belangen van de betrokkene te 
sparen waar dat verantwoord is. 
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Op dit punt lijkt de argumentatie van de regering overigens in een later stadium 
enigszins in een vicieuze cirkel geraakt. Vanaf het begin van de behandeling van het 
wetsontwerp dat leidde tot de Algemene wet inzake rijksbelastingen hebben leden 
van het parlement zich verzet, niet alleen tegen het in de wet opnemen van de admi
nistratieve boeten, maar vooral tegen de vorm die deze administratieve straffen zou
den krijgen en met name tegen de vermindering van de bescherming die het indivi
du daartegen is toebedeeld in vergelijking met het commune strafproces. Vooral de 
verdeling van de bewijslast die uit de gekozen constructie (volgens de wet een zeker 
percentage, mogelijke vermindering achteraf) heeft het moeten ontgelden. Ten slot
te hebben ook leden van de Eerste Kamer hun ernstige bedenkingen geformuleerd 
tegen de verdeling van de bewijslast ten aanzien van feiten die grond geven voor het 
achterwege laten van een verhoging. Daarop heeft de regering gerepliceerd met: 

'zal, in overeenstemming met het karakter van de verhoging, degene, die zich 
op bevrijdende omstandigheden beroept, het bewijs daarvan moeten leveren. 
Nu de inspecteur niet beschikt over de uitgebreide bevoegdheden, welke de 
Overheid ten dienste staan om in de strafrechtelijke sfeer de waarheid aan het 
licht te brengen, en het hier gaat om navordering van belasting, welke ten ge
volge van de gedragingen van de belastingplichtige zelf aanvankelijk te wei
nig is geheven, is het naar de mening van de ondergetekenden ook niet onrede
lijk te eisen' (enzovoort, dat de belastingplichtige zelf met schulduitsluitende 
of Schuldverminderende omstandigheden komt.)167 

Deze passage geeft treffend weer, hoe weinig tastbare en vooral concludente argu
menten de regering wist aan te voeren voorde vormgeving van de verhogingen in de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen. In de eerste plaats: voor zover de regering 
met 'het karakter van de verhoging' heeft gedoeld op het ontbreken, bij hel opleg
gen van de verhoging, van alle karaktertrekken van het opleggen van een straf, wor
den hier schijnzekerheden gedebiteerd, daar de regering op dat moment er nog 
geenszins in geslaagd was de niet mis te verstane kritiek uit het parlement op de van 
regeringswege te berde gebrachte gedachten te weerleggen. Wat er wel of niet 'in 
overeenstemming met het karakter van de verhoging' zou kunnen zijn was derhalve 
bepaald geen onbetwist uitgangspunt. Hier is een gevaarlijke cirkelredenering ont
staan. De administratieve boete is mede verklaard vanuit de noodzaak een sanctie 
op onregelmatigheden van de kant van de belastingplichtige voorhanden te hebben 
die enerzijds een adequate reactie voorstelt maar anderzijds niet onevenredig diep 
ingrijpt in de persoonlijke levenssfeer. Om die persoonlijke levenssfeer te ontzien 
zijn geen onderzoeksbevoegdheden ontworpen zoals het strafproces die kent, en die 
wél diep ingrijpen in de persoonlijke levenssfeer. Maar uiteindelijk wordt het ont
breken van diep-ingrijpende onderzoeksbevoegdheden gehanteerd als redengevend 
voor de inrichting van de administratieve sanctie, in zoverre daarbij schuld bij de 
betrokkene wordt verondersteld en het bewijs van ontbreken van verwijtbaar ge
drag geheel op die betrokkene wordt gelegd. 

167. Bijl. Hand. II, 1958-1959,4080, nr. 7A. blz. 8, in verband met nr. 7, blz. 6. 
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II С 2 2 STANDPUNT REGERING SCHULDVhREISTE EN STRAFKARAKTER 

De regering heeft als uitgangspunt genomen dat ook de administratieve sancties in 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Algemene wet inzake de douane en 
de accijnzen straffen zijn, die een belastingplichtige worden opgelegd naar aanlei
ding van bij hem geconstateerde tekortkomingen Alleen met betrekking tot de be
perkte verhogingen die op grond van de Algemene wet inzake rijksbelastingen kun
nen worden opgelegd heeft de regering dit uitgangspunt: de verhoging is een straf, 
genuanceerd Deze lage boeten zijn in de visie van de toenmalige wetgever geen 
straffen op dezelfde wijze als de honderd procents-verhogingen dat zijn. Met name 
ten aanzien van de verhoging van maximaal vijf procent wegens het niet, of te laat 
indienen van een aangifte is van de zijde van de regering gesteld dat zij er slechts toe 
strekken de betrokkene in te scherpen dat hij een norm niet heeft nageleefd terwijl 
de correcte naleving daarvan van belang is Een schot voor de boeg, zogezegd De 
regering heeft in dit ontbreken van het oogmerk van vergelding wegens een zekere 
mate van verwijtbaarheid, een kwalitatief verschil met de hoge boeten gezien. Ge-
refraseerd in de terminologie die wij thans, met name onder invloed van de recht
spraak van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens te Straatsburg, gewoon 
zijn geraakt te bezigen, de hoge boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
hebben zowel een afstraffend, vergeldend karakter (zij zijn 'punitive') als een af
schrikwekkend, norminprentent karakter (zij zijn ook 'deterrent'). De beperkte ver
hogingen uit de Algemene wet inzake rijksbelastingen zijn uitsluitend 'deterrent'. 
Het effectueren daarvan heeft geen andere bedoeling dan een waarschuwing uit te 
delen Dit lijkt een juiste typering van hetgeen de rcgenng destijds heeft bedoeld in 
hedendaagse begrippen. Enig voorbehoud is evenwel op zijn plaats De uitlatingen 
van de regering bij de behandeling van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
zijn met steeds consistent, terwijl ook het Europese Hof voor de Rechten van de 
Mens met steeds klaarheid schept. 

Op grond van dit onderscheid, dat zij toen meende te kunnen aanbrengen, heeft 
de toenmalige regering oorspronkelijk het standpunt ingenomen dat de beperkte 
verhogingen geen 'straf' zijn op dezelfde wijze als de overige administratieve boe
ten. Dat heeft tot het praktische gevolg geleid, dat het opleggen van de beperkte ver
hogingen in het wettelijk systeem geheel losgemaakt is van de aan- of afwezigheid 
van schuld in de zin van verwijtbaarheid Tevens is een praktische consequentie ge
weest dat controle op het opleggen van de beperkte verhogingen door de belasting
rechter in het wettelijk stelsel is uitgesloten. De regering meende dat de toepassing 
van deze beperkte verhogingen wegens het ontbreken van een vergeldend karakter 
aan geen rechterlijk toezicht onderworpen behoefde te worden, ook toen, onder zeer 
zware druk van leden van de Tweede Kamer, alsnog werd besloten rechterlijk toe
zicht op de kwijtscheldingsbeshssing ten aanzien van de honderd procents-verho
gingen wel mogelijk te maken. 

Schuld, als grondslag voor het opleggen van administratieve straffen, is ook bij 
de behandeling van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen aan de orde 
geweest De regering heeft gewezen op de omvang van de aan heffing van douane
rechten en accijnzen onderworpen goederenstromen. Daarbij zijn de heffingsfor-
mahteiten- hoewel nog altijd aanzienlijk-tot een minimum teruggebracht en sterk 
op bepaalde momenten geconcentreerd Nauwkeurige documentatie en grondig on-
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derzoek van alle aan heffing onderworpen goederen, elke keer als daarmee iets ge
beurt dat voor de heffing van belang is, zou een enorm groot korps douaniers vergen 
en op alle betrokkenen aanzienlijke administratieve verplichtingen leggen. Dat is 
niet realistisch. De formaliteiten beperken zich daarom tot enkele momenten, zoals 
(aangifte ten) invoer, uitslag en zuivering. Doordat de vele tussenliggende bewegin
gen, waarbij verschillende tussenpersonen betrokken kunnen zijn, niet worden ge
controleerd is het niet goed doenlijk na te gaan aan wiens schuld te wijten is dat goe
deren uiteindelijk worden vermist of formaliteiten niet juist blijken te zijn 
nagekomen. De verantwoordelijkheid voor het nakomen van alle fiscale verplich
tingen moet daarom - aldus de regering -wel op de betrokkene, worden gelegd. Die 
verantwoordelijkheid, die een zeker risico inhoudt, wordt niet onredelijk zwaar ge
acht daar de betrokkene ervan mee profiteert dat geen uitgebreide administratie be
hoeft te worden verricht. Dit uitgangspunt brengt echter met zich mee dat het na ge
constateerde overtredingen niet zelden onduidelijk zal blijven in hoeverre een 
schuldverwijt werkelijk gemaakt kan worden. De regering heeft gemeend dat een 
onderzoek daarnaar bij het opleggen van een administratieve boete niet wenselijk 
is. Dezelfde gedachte wordt weerspiegeld in de rechtsbescherming die tegen het 
toepassen van administratieve boeten op het gebied van de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen wordt geboden: beroep op de administratieve rechter staat 
alleen open op de gronden dat hetzij de boete niet verschuldigd is, dat wil zeggen dat 
de omstandigheden waaronder een boete kan worden opgelegd zich niet hebben 
voorgedaan, hetzij het bedrag van de boete is vastgesteld in strijd met de wettelijke 
bepalingen.168 

II.C.3. Ontwikkelingen vóór de ontdekking van art. 6 EVRM 

Ook na het inwerkingtreden van de twee fiscale algemene wetten is kritiek op het 
daarin neergelegde stelsel van administratieve boeten blijven komen. Die kritiek 
spitste zich met name toe op de beperkingen in de toegang tot de rechter, die in de 
wet waren opgenomen als uitvloeisel van het standpunt dat de administratieve sanc
ties, in elk geval de lichte boeten van vijf of tien procent van het bedrag van de aan
slag niet volledig als strafsanctie zijn aan te merken.169 

In beginsel heeft de rechtspraak het door de wetgever bedoelde principiële ver
schil tussen de fiscaal-administratieve sanctie en de door de strafrechter toegepaste 
sancties echter steeds gerespecteerd. In 1974 overwoog de Hoge Raad bijvoorbeeld 
nog: 'de verhoging (...) niet is een straf in strafrechtelijke zin', waaraan de conclusie 
werd verbonden dat het adagium 'geen straf zonder schuld' ten aanzien van de fisca
le boeten niet opgaat.,70 

Toch zijn in de praktijk de belangrijkste, door de wetgever bedoelde consequen
ties van dit verschil in karakter steeds verder losgelaten. Dat geldt in de eerste plaats 
voor het uitgangspunt dat de administratieve boeten zonder meer uit de wet voort
vloeien. Het departement heeft daar zelf aan meegewerkt. De achtereenvolgende 

168. Bijl. Hand. II, 1957-1958, 5005 nr. 3,blz. 38, Ad art. 131 van het ontwerp voor de Algemene wet in
zake de douane en de accijnzen. 
169. Schellens, De AWR, blz. 236. 
170. HR29mei 1974,BNB 1974/176. 
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leidraden betreffende de administratieve boeten kennen of kenden immers kwijt
scheldingsbepalingen, ook met betrekking tot de lage boeten. Die kwijtschelding 
komt er soms op neer dat de 'fiscale first offender', indien er geen sprake is van bui
tengewone bedragen of een uitzonderlijk boosaardige opzet, de boete volledig 
wordt kwijtgescholden. Het verband tussen het belopen van de boete en enige ver
wijtbaarheid, de straffunderingsschuld, is in de leidraden duidelijk hersteld. Dat 
geldt ook voor de beperkte boeten. Bij de kwijtschelding van de beperkte boeten 
dient de inspecteur voornamelijk te letten op de fiscale recidive. Het belang van die 
recidive in deze context is uiteraard dat zij een indicatie van de fiscale zorgvuldig
heid of juist onverschilligheid bij de betrokkene geeft. 

Alle fiscale boeten corresponderen derhalve in de praktijk met de aanwezigheid 
van schuld. Daar staat tegenover dat de Hoge Raad niet heeft willen aanvaarden dat 
bij afwezigheid van (nagenoeg) elke schuld ook een boete geheel achterwege moet 
blijven. 'Geen straf zonder schuld' is ten aanzien van de beperkte boeten nooit met 
zoveel woorden geaccepteerd.171 

Bovendien heeft de belastingrechter in een aantal fasen een einde gemaakt aan de 
beperkingen in zijn toetsingsmogelijkheden. Gaandeweg hebben belastingrechters 
zich bevoegd verklaard om de toepassing van fiscale boeten vrij diepgaand te be
oordelen. Niet alleen de basis daarvan; grond en grootte van de aanslag, doch ook 
het kwijtscheldingsbesluit staan bloot aan beoordeling door de rechter. Dat geldt 
ook voor de beperkte boeten. Ook in dit opzicht is het stelsel van de wet grotendeels 
verlaten. In zijn arrest van 7 januari 1970, BNB 1970/78, heeft de Hoge Raad de 
principiële uitspraak gedaan dat de wijze waarop de inspecteur zijn bevoegdheden 
met betrekking tot het opleggen van boeten gebruikt, in het algemeen onderworpen 
is aan een toets aan de hand van algemene bestuursrechtelijke beginselen. In het ar
rest van 23 mei 1979, BNB 1979/250 heeft de Hoge Raad nogmaals bevestigd dat de 
voortgeschreden rechtsontwikkeling de belastingrechter noopt de in art. 27 AWR 
voorziene 'marginale' toetsing op andere dan de hoge boeten toe te passen. 

Anderzijds is de specifiek fiscale bewijslastverdeling in de rechtspraak met be
trekking tot de administratieve boeten lange tijd in stand gehouden, hoewel daar van 
meet af aan (dat wil zeggen vanaf het vaststellen van de Algemene wet inzake rijks
belastingen) scherpe kritiek op is uitgeoefend. 

De fiscale bewijslastverdeling houdt in grote lijnen in dat het weliswaar in het al
gemeen aan de belastingadministratie is om te bewijzen waarop de aanslag berust, 
maar dat de belanghebbende wordt opgedragen te bewijzen dat zich meer of minder 
bijzondere omstandigheden hebben voorgedaan die grond opleveren voor vermin
dering of vrijstelling van heffing. De administratie en de belastingrechter gaan 
doorgaans uit van hetgeen volgens ervaringsregels normaal is, behoudens tegenbe
wijs. Indien de belanghebbende 'abnormale' gegevens aanvoert ten belöge dat een 
aanslag ten onrechte is vastgesteld, is het aan hem om van die bijzondere omstan
digheden het bewijs te leveren. 

Deze bewijsrechtelijke uitgangspunten worden ook toegepast op de fiscale boe
ten. Het was tot aan de hierna te noemen receptie van het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens op de fiscale boetetoepassing aan de belanghebbende om aan-

171. HR 19 oktober 1977, BNB 1978/54. Vergelijk A. Bijlsma, Schuld en (orde)boele, MBB 1985, blz. 
217. 
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nemelijk te maken dat het niet aan zijn opzet of (grove) nalatigheid te wijten is ge
weest dat te weinig belasting is geheven.172 

Inmiddels lijkt de belastingrechter toch aanzienlijk scherpere eisen aan de admini
stratie te zijn gaan stellen als het aankomt op stelplicht en bewijslast. Dit is een ont
wikkeling die in hoge mate los staat van de hiema nog te behandelen implicaties 
rond art. 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens. Het gaat om een 
steeds verdergaande toepassing van binnen het nationale (bestuurs)recht tot ont
wikkeling gekomen algemene, ongeschreven zorgvuldigheidsbeginselen die bij
zondere eisen aan de administratie stellen. 

Juist in verband met een onderhanden opsporingsonderzoek gebeurt het nog wel 
eens dat aanslagen, navorderings- of naheffingsaanslagen worden opgelegd die 
slechts gemotiveerd zijn door een verwijzing naar het in gang zijnde opsporingson
derzoek, dan wel uiterst summier naar de resultaten van een opsporingsonderzoek 
verwijzen. Dat maakt een adequate verdediging tegen het bedrag van de aanslag en 
tegen de boete onmogelijk. Op dat punt heeft de belastingrechter enkele malen inge
grepen. Zo is er het fameuze geval van de nachtclubdanseres. Die had in haar aan
gifte IB opgegeven geen belastbaar inkomen te hebben genoten. Degene met wie zij 
samenleefde (de uitbater van de nachtclub) raakte in een onderzoek van de fiscale 
recherche betrokken. In dat opsporingsonderzoek werd de danseres (als getuige) 
gehoord. De inspecteur legde haar vervolgens een aanslag op, uitgaande van een al
leszins substantieel inkomen. Hij baseerde die aanslag op gegevens uit het rapport 
van de FIOD. Daarbij stelde de inspecteur dat op het bezwaar en het beroep van de 
danseres de bewijslast moest worden omgekeerd, daar hem uit de stukken van het 
opsporingsonderzoek was gebleken dat de danseres wel degelijk inkomen had ge
noten. De inspecteur weigerde echter de stukken van de FIOD te overleggen. Daar
op overwoog het hof dat noch was gebleken dat de danseres de 'vereiste aangifte' 
niet had gedaan, noch aannemelijk was geworden dat zij had nagelaten te voldoen 
aan vorderingen tot het verstrekken van inlichtingen aangaande haar eigen belas
tingplicht: aanslag vernietigd.173 

In dit verband is ook vermeldenswaard het arrest van de Hoge Raad van 12 okto
ber 1988.174 Reeds lange tijd heeft onvrede bestaan met het ontbreken van enige 
motivering bij aanslagen, navorderings- en naheffingsaanslagen. Belastingaansla
gen zijn goed beschouwd de slechtst gemotiveerde beschikkingen van de centrale 
overheid. Eén kwalijk effect van aanslagen die niet gemotiveerd zijn is dat het aan
wenden van rechtsmiddelen daardoor wordt bemoeilijkt. De wet stelt het vereiste 
dat een beroepschrift gemotiveerd is.175 Een beroep kan reeds wegens het ontbreken 
van motivering niet-ontvankelijk worden verklaard (art. 7 WARB). Het motiveren 
van een beroep tegen een niet-gemotiveerde navorderingsaanslag is echter ondank
baar werk. De Hoge Raad heeft in het zoeven genoemde arrest beslist dat een tegen 
een niet-gemotiveerde navorderingsaanslag ingesteld niet-gemotiveerd beroep niet 
om die reden verworpen behoeft te worden. Zulk beroep strekt slechts tot vemieti-

172. P. Meyes, Fiscaal procesrecht, bewerkt door J. van Soest en J. W. van den Berge, Kluwer (serie Fisca
le hand- en studieboeken, nr. 6), Deventer 1984 (3e druk), blz. 99-100. 
173. HofLeeuwarden 12november 1982, FED (6 oktober 1983), A WR, art. 29: 9, en V-N 1983,blz.519. 
174. V-N 1988, blz. 2813-2815. 
175. Art. 28 A WR. 
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ging van de aanslag als zodanig. Dit arrest is overigens voorzien van een van de be
ste annotaties uit de geschiedenis van de Nederlandse jurisprudentie. Ik haal deze 
noot - wie haar schreef is onbekend - hier integraal aan: 

'Het woord van de Hoge Raad in deze zaak doet weldadig aan. ' 

In grote lijnen heeft de belastingrechter aldus de grootste gaten in de rechtsbescher
ming die het gevolg waren van het wettelijk stelsel van administratieve boeten kun
nen dichten. Deze rechtspraak is af en toe in stnjd gekomen met de wet, zoals bij de 
doorbreking van het toetsingsverbod ten aanzien van de beperkte boeten Onge
schreven rechtsbeginselen vormden in hoofdzaak de bron waar de belastingrechter 
zich van bediende Die vorm van rechtsvinding kent voor de hand liggende beper
kingen. Werkelijk nieuwe elementen aan een bestaande regeling toevoegen is nau
welijks mogelijk, zeker niet indien de rechter iets wil bereiken dat geen enkel con
creet aanknopingspunt met bestaande wettelijke regels vertoont, of daarmee zelfs in 
stnjd is. Een waarlijk strenge normering van het instituut van de administratieve 
boete, vanuit de principiële vaststelling dat het om een strafsanctie gaat, is dan ook 
pas mogelijk geworden nadat het zesde artikel van het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens is Ontdekt' als een bron van rechtsnormen die aan nationale 
wettelijke bepalingen kan derogeren 

II.C.4. Enkele Straatsburgse uitspraken : administratief afdoen mag, maar 
het blijft instellen van een strafvervolging 

Het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (tot stand gekomen binnen de 
Raad van Europa) pretendeert een aantal rechten te waarborgen, die naar het inzicht 
van de lidstaten in een democratische rechtsorde, ingenchl volgens rechtsstatelijke 
beginselen, minimaal door het individu uitgeoefend moeten kunnen worden.176 Het 
Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens formuleert ten aanzien van deze 
rechten minimumeisen. De lidstaten hebben zich ertoe verbonden die mimmum-ei-
sen in hun rechtsorde te handhaven Daarbij is aan de nationale organen veelal aan
zienlijke interpretatieruimte gelaten, doordat het al dan niet geschonden zijn van 
een bepaald grondrecht nogal eens afhankelijk is gemaakt van een redelijkheids-
toetsing. Voor de ontwikkeling van (straf)processuele behorensnormen en de 
rechtsbescherming van het individu heeft het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens buitengewone betekenis verkregen. Het is een internationale overeen
komst, waarvan vele bepalingen zich lenen voor rechtstreekse toepassing op con
flicten waarover de nationale rechter beslist. In Nederland heeft dat het gevolg dat 
deze rechtstreeks toepasbare bepalingen aan nationale (grond)wettelijke regels de
rogeren 177 Bovendien kent het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens een 
eigen handhavingsmechamsme, bestaande uit een onderzoekend orgaan, dat even
tueel een schending van verdragsbepalingen kan vaststellen en naar aanleiding 

176 Verdrag tot bcschemiing van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, Rome 4 novem
ber 19W,Trb 19S1,154 Voor Nederland in werking getreden op 31 augustus 1954 
177 Art 94 Grondwet 
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daarvan een regeling aan de regering van de lidstaat waarbij de schending wordt ge
constateerd voorstellen (de Europese Commissie voor de Rechten van de Mens) en 
een rechtsprekend orgaan, dat een schending van een verdragsbepaling door een 
lidstaat onherroepelijk kan vaststellen en genoegdoening kan toekennen (Het Euro
pese Hof voor de Rechten van de Mens). Commissie en Hof, beide gevestigd, zoals 
de meeste organen van de Raad van Europa, in Straatsburg, kunnen zich uitspreken 
over schendingen van het Verdrag voor zover het gaat om een lidstaat die het zoge
naamde individueel klachtrecht heeft erkend. 

Dit eigen, supranationale handhavingsmechanisme is van bijzonder belang voor 
de toepassing van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens, omdat aldus 
een van de nationale overheden onafhankelijke toetsing van nationale wetgevings
producten, uitvoeringspraktijk en rechtspraak mogelijk wordt. Deze supranationale 
toetsing kan bovendien worden uitgelokt door de individuele burger die zich bena
deeld voelt. Bespreking van de procedure 'in Straatsburg' en de rechtsmacht van 
Commissie en Hof blijft hier achterwege. Verwezen zij naar de gespecialiseerde li
teratuur.178 

Voor dit betoog is in het bijzonder van belang art. 6 van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens, waarin een aantal vereisten zijn neergelegd die wor
den gesteld aan enerzijds de strafvordering, anderzijds de rechtsgang waarbij bur
gerlijke rechten en verplichtingen worden vastgesteld. 

Art. 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens verplicht de lidsta
ten hun rechtspleging zodanig in te richten dat degene die in een strafprocedure be
trokken wordt ten minste de volgende rechten geniet: 
(lidi) 
1. toegang tot een bij wet ingestelde onafhankelijke, onpartijdige rechterlijke in

stantie die in staat is de ingebrachte strafvordering ten volle te beoordelen; 
2. berecht te worden binnen een redelijke termijn; 
3. eerlijke en openbare behandeling en uitspraak in het openbaar; 
(lid 2) 
4. voor onschuldig te worden gehouden totdat schuld volgens de wet bewezen is; 
(lid3) 
5. onverwijld, in een voor verdachte begrijpelijke taal en in bijzonderheden op de 

hoogte te worden gebracht van de aard en reden van de tegen hem ingebrachte 
beschuldiging; 

6. te beschikken over voldoende tijd en middelen ter voorbereiding van de verde
diging; 

7. zich te kunnen verdedigen en zo nodig zich (eventueel kosteloos) te laten bij
staan door een raadsman; 

8. getuigen te doen oproepen en horen en getuigen tegen hem te kunnen ondervra
gen; 

9. bijstand van een tolk indien hij de procestaai niet machtig is. 

178. P. van Dijk en G J.H. van Hoof, De Europese conventie in theone en praktijk, Ars Aequi Libri, Nij
megen 1982 (2e druk); P.J. Baauw, Advocaat en mensenrechten (prae-advies), Advocatenblad 61-15 
(1981), blz. 322-347; F. Buquicchio-De Boer, Procedure en praktijk bij de Europese Commissie voor de 
Rechten van de Mens, Tijdschrift voor Familie- en Jeugdrecht 1986-7, blz. 207-213. Voorts Vademecum 
Strafzaken (losbladig), paragraaf 57.1. 
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Een soortgelijke opsomming van minimaal te respecteren rechten van degene die in 
een strafvervolging betrokken raakt is te vinden in art. 14 van het Internationaal 
Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten.179 Op een enkel punt verschaft 
dit art. 14 zelfs nog iets gedetailleerder rechten dan art. 6 van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens.180 Het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten 
en Politieke Rechten ontbeert echter een eigen rechtsgang zoals die verbonden is 
aan het Europees Verdrag. Er is wel een klachtenprocedure, maar die kan geen ver
oordeling van de schendende staat opleveren.181 

Een aantal lidstaten kent, soms al geruime tijd, een vorm van rechtshandhaving 
door middel van het uitdelen van sancties na geconstateerde overtreding die in de 
nationale rechtsorde niet wordt aangemerkt als een strafvervolging, resulterend in 
het opleggen van een straf. Met name in de Bondsrepubliek Duitsland wordt een 
grote mate van differentiatie van sanctie-toepassing gehanteerd, waarbij een zeer 
groot deel van de overtredingen van voorschriften van bestuurlijke, ordenende aard 
is onder gebracht in een eigen procesrecht: het zogenaamde Ordnungswidrigkeiten
verfahren oftewel Bussgeldverfahren. De wettelijke grondslag daarvoor vormt 
thans (onder meer) het Ordnungswidrigkeitengesetz van 1968, ingrijpend herzien 
in 1975, maar men kent in de Bondsrepubliek reeds een dergelijke buiten-strafvor-
derlijke wijze van bestraffing sinds ongeveer 1950 (Wirtschaftsstrafgesetz 1949 en 
Gesetz über Ordnungswidrigkeiten 1952). Nationale overheden hebben zich nogal 
eens op het standpunt gesteld dat dergelijke vormen van afdoening niet tot het natio
nale strafprocesrecht zouden behoren en dat aldus opgelegde sancties geen straffen 
zouden zijn. Derhalve zouden vereisten die het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens stelt aan strafvervolgingen niet toepasselijk zijn. Ook Nederland heeft 
zich wel op dat standpunt gesteld, ten aanzien van het militaire tuchtrecht (in de 
hierna te noemen zaak van Engel c.s.). 

De Straatsburgse organen hebben zodoende een zekere casuïstiek kunnen opbou
wen. Centrale vraag is met name, of het mogelijk is de nationale wetgeving zó in te 
richten, dat er vormen van bestraffing kunnen worden toegepast die niet onderwor
pen zijn aan de vereisten, die het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
stelt aan een strafproces. In het bijzonder gaat het om de toepasselijkheid op derge
lijke andere dan strafvorderlijke procedures van art. 6 van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens, waarin, als gezegd, de strafprocessuele vereisten zijn 
geconcentreerd. Dat betekent dat de vraag beantwoord moet worden of het opleg
gen van sancties, op een wijze die de nationale wetgeving aanduidt als niet-strafvor-
derlijk, aangemerkt moet worden als het instellen, in de zin van art. 6 EVRM, van 
'any criminal charge' tegen de betrokkene. 

179. Verdrag van New York, 19 december 1966, Trb 1969,99, voor Nederland in werking getreden op Ί 1 
maart 1979. 
180. Bijvoorbeeld het verbod van nemo tenetur (art. 14, lid 3, sub g), recht op hoger beroep (lid 5) recht opV 
genoegdoening ter zake van voor ten onrechte ondergane straffen (lid 6) en het verbod van bis in idem (lid \ 
7). De laatste twee waarborgen zijn weer wel opgenomen in een later aan het EVRM toegevoegd protocol 
(het zevende): Straatsburg 22 november 1984, Trb 1985,2, voor Nederland nog niet in werking getreden. 
181. Klachten tegen staten die een 'optional protocol'hebben ondertekend kunnen door een Comité in Ge
nève worden onderzocht. Individuele en jaarlijkse rapportage is echter het enige wapen van het Comité, 
vergelijk Vademecum Strafzaken (losbladig), paragraaf 57.2. 
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Engel c.s. 

De eerste zaak, waarin het Europese Hof voor de Rechten van de Mens een principi
ële uitspraak op dit punt heeft gedaan, is de 'Engel-zaak' Het betrof het opleggen 
aan dienstplichtige militairen van tuchtstraffen op grond van de Wet op de Krijgs
tucht door de Nederlandse militaire autonteiten Het Hof stelde zich de vraag: 

'Does Article 6 cease to be applicable just because the competent organs of a 
Contracting State classify as disciplinary an act or omission and the proceed
ings it takes against the author, or does it, on the contrary, apply in certain 
cases notwithstanding this classification9 This problem, the importance of 
which the Government acknowledge, was rightly raised by the Commission, it 
particularly occurs when an act or omission is treated by the domestic law of 
the respondent State as a mixed offence, that is both criminal and disciplinary, 
and when there thus exists a possibility of opting between, or even cumulating, 
criminal proceedings and disciplinary proceedings '182 

Uit de wijze waarop het Hof de vraag heeft geformuleerd, met name in de laatste 
aangehaalde zinsnede, blijkt het grote belang voor het onderwerp van deze studie: 
de fiscale verhogingen. Die zijn immers bij uitstek aan te merken als 'mixed offen
ces' in de door het Hof bedoelde betekenis Weliswaar zijn zij naar mijn mening ze
ker met 'disciplinary' van aard omdat de fiscale wetgeving, op grond waarvan de 
verhogingen worden opgelegd, zich met ncht tot een beperkt, nader gekwalificeerd 
deel van de justitiabelen, doch tot iedere rechtsgenoot, zij het dat een verhoging pas 
kan worden belopen indien vaststaat dat volgens de fiscale wetten de betrokkene in 
een bepaalde positie is komen te verkeren die bijzondere verplichtingen met zich 
mee bracht Bijvoorbeeld- belastingplicht of aangifteplicht 

De Nederlandse fiscale boeten zijn wél 'both criminal and administrative' Bo
vendien treedt in het fiscale sanctierecht inderdaad het verschijnsel op van 'cumula
ting criminal proceedings and administrative proceedings ' Dat is het gevolg van de 
wijze waarop in het fiscale sanctierecht dubbele bestraffing wordt tegenhouden De 
strekking van de anti-cumulatie-voorschnften is immers, dat beide procedures, de 
administratieve en de strafvorderlijke naast elkaar in gang gezet kunnen worden en 
tot het einde toe volgehouden, maar dat een eventuele administratieve sanctie komt 
te vervallen indien vaststaat dat hetzelfde feit heeft geleid tot een strafrechtelijke 
einduitspraak. Deze keuze heeft de regering bewust gemaakt. Het alternatief, de 
wetgeving zodanig inrichten dat het instellen van de ene procedure de andere staakt, 
is zeer bewust verworpen 

Wat betreft het woord 'charge', de gedaanten die een aan de betrokkene gerichte 
beschuldiging aan kan nemen, had het Hof in 1968 reeds bepaald dat interpretatie 
dient te geschieden 'within the meaning of the Convention' 183 Lidstaten kunnen 
derhalve niet volhouden dat de uitgebrachte beschuldiging geen beschuldiging is 
maar een schikkings- of afkoopvoorstel, belastingaanslag of iets dergelijks. Hel Eu-

182 Europese Hof voordeRechtenvandeMens.arrestvanSjuni 1976/23 november 1976, Pubi ECHR, 
Sene A, Vol 22, NJ 1978,223, Engel с s 
183 Europese Hof voor de Rechten van de Mens, arresi van 27 jum 1968, Pubi ECHR, Sene A, No 8, 
paragraaf 18 (biz 41), Neumeister 
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ropese Hof zal een dergelijke formele benadering ter zijde stellen en op grond van 
materiële criteria nagaan of er sprake is van 'any criminal charge within the mean
ing of the Convention'. 

Wat betreft het 'criminal', dat wil zeggen het aanmerken van een gedraging als 
een strafbaar feit, stelt het Hof in de Engel-zaak vervolgens vast dat de lidstaten in 
één bepaalde richting een autonome interpretatie kunnen toepassen: zij behouden 
de vrijheid om gedrag onder de werking van de strafwet te brengen zolang dat ge
drag niet aan te merken valt als een normale uitoefening van rechten die het Verdrag 
beschermt. 

Omgekeerd, zo stelt het Hof in deze zaak, laat het Verdrag geen autonomie aan de 
nationale autoriteiten om te beslissen dat het opleggen van sancties niet tot de straf
vorderlijke procedure behoort, zodat het opleggen van die sancties onttrokken zou 
zijn aan de door het Verdrag beschermde strafvorderlijke waarborgen ten behoeve 
van het individu. 

De vraag, of de wijze waarop een sanctie wordt opgelegd, al dan niet aan te mer
ken valt als het instellen van een strafvervolging in de zin van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens dient te worden beantwoord met het oog op doel en 
strekking van dat Verdrag. 

Het Hof ontwikkelt vervolgens een drieledig criterium ter beantwoording van 
deze vraag: 
1. de nationale omschrijving van de procedure; 
2. de aard van het vergrijp; 
3. de zwaarte van de sanctie die kan volgen. 

Ad 1 '(...) it is first necessary to know whether the provision(s) defining the offence 
belong, according to the legal system of the respondent State, to criminal law, disci
plinary law or both concurrently. This however provides no more than a starting 
point. The indications so afforded have only a formal and relative value and must be 
examined in the light of the common denominator of the respective legislation of 
the various Contracting States.' 
Ad2 'The very nature of the offence is a factor of greater import'. 
Ad 3 'However, supervision by the Court does not stop there. Such supervision 
would generally prove to be illusory if it did not also take into consideration the de
gree of severity of the penalty that the person concerned risks incurring. Ina society 
subscribing to the rule of law, there belong to the 'criminal' sphere deprivations of 
liberty liable to be imposed as a punishment, except those which by their nature, du
ration or manner of execution cannot be appreciably detrimental.' 

Öztürk 

Deze gedachte en dit criterium werkt het Hof nader uit in de 'Öztürk-zaak'.184 Het 
ging hier om een in de Bondsrepubliek wonende Turk, die de Duitse taal niet goed 
machtig was. Hij raakte betrokken bij een 'Ordnungswidrigkeitenverfahren' we-

184. Arrest van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens van 21 februari 1984, Pubi. ECHR, Serie 
A, Vol. 73; NJ 1988,937. 
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gens een verkeersdelict. Na afloop van dit proces, waarbij de betrokkene veroor
deeld was en bleef, werd hem de rekening gepresenteerd voor onder andere de bij
stand van een tolk. Daarop formuleerde de betrokkene (al dan niet op instigatie van 
zijn verzekeraar, uit het arrest van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens 
blijkt dat de proceskosten door een verzekeraar werden vergoed) de klacht dat art. 6, 
lid 3 sub littera e geschonden was.185 In Straatsburg verweerde de Bondsrepubliek 
zich met de stelling, dat een Ordnungswidrigkeitenverfahren geen strafproces is, 
zodat de rechten en aanspraken die art. 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens verschaft niet toepasselijk zijn. 

Het Europese Hof voor de Rechten van Mens handhaaft zijn, al in Engel c.s. naar 
voren gebrachte, standpunt en werkt het in dat arrest geponeerde criterium verder 
uit.186 

Het Hof stelt voorop dat de lidstaten de vrijheid hebben om bepaalde vormen van 
strafbaar gedrag anders af te doen dan door het volgen van een volledige strafvor
derlijke procedure: 

'The Convention is not opposed to States, in the performance of their task as 
guardians of the public interest, both creating or maintaining a distinction be
tween different categories of offences for the purposes of their domestic law 
and drawing the dividing line, but it does not follow that the classification thus 
made by the States is decisive for the purposes of the Convention.' 

De belangen, waarvan de behartiging kan leiden tot het instellen van eenvoudiger 
en sneller procedures voor strafoplegging zijn, aldus het Hof, enerzijds de belangen 
van de betrokkene zelf, die gediend kunnen zijn bij een betrekkelijk simpele en 
snelle procedure die discreet is (immers niet tot een openbare behandeling voert) en 
waarvan het resultaat niet in een justitiële documentatie terechtkomt. Anderzijds 
kunnen de belangen van een efficiente rechtshandhaving bij het instellen van zulke 
procedures gediend zijn 'in particular in so far as the judicial authorities are thereby 
relieved of the task of prosecuting and punishing contraventions - which are nume
rous but of minor importance - of road traffic rules'. 

De autonome, dat wil zeggen van de inzichten van de nationale autoriteiten onaf
hankelijke, en Verdragsconforme uitleg van 'any criminal charge' blijft echter in 
stand, met toepassing van het onderscheidend criterium, eerder in het Engel-arrest 
al geformuleerd: 

'The first matter to be ascertained is whether or not the text defining the offen
ce in issue belongs, according to the legal system of the respondent State, to 
criminal law; next, the nature of the offence and, finally, the nature and degree 
of severity of the penalty that the person concerned risked incurring must be 
examined, having regard to the object and purpose of Article 6, to the ordinary 
meaning of the terms of that Article and to the laws of the contracting States. ' 

185. Art. 6, hd 3: 'Everyone charged with a criminal offence has the following minimum rights' (sub e) 'to 
have the free assistance of an interpreter if he cannot understand or speak the language used in court.' 
186. Paragraaf 48 van het arrest. 
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Bij het onderzoek, dat het Hof vervolgens pleegt naar het eerste deel van het criteri
um komt een omstandigheid naar voren, die - los van de uitspraak van de Neder
landse Hoge Raad van 19 juni 1985 - van belang zou kunnen zijn bij het Straats-
burgse oordeel, of Nederlandse fiscale verhogingen al dan niet aan te merken zijn 
als een wijze van sanctioneren waarop de strafvorderlijke waarborgen van het Euro
pees Verdrag voor de Rechten van de Mens toepasselijk zijn. 

'Whilst the Court thus accepts the Government's arguments on this point, it 
has nonetheless not lost sight of the fact that no absolute partition separates 
German criminal law from the law on 'regulatory offences', in particular whe
re there exists a close connection between a criminal offence and a 'regulatory 
offence.' 

In een voorgaande overweging staat het Hof erbij stil dat het Ordnungswidrigkei
tengesetz de daaronder gebrachte feiten heeft onttrokken aan het strafrecht. Oor
spronkelijk betrof het feiten die uitsluitend volgens de normale strafvorderlijke pro
cedure werden afgedaan. 

Deze gedachtengang zou althans in theorie betekenis kunnen krijgen indien aan 
het Europese Hof voor de Rechten van de Mens de vraag zou worden voorgelegd, of 
ook de Nederlandse administratieve boeten op grond van fiscale wetten onderwor
pen zijn aan het Verdrag, met name art. 6 daarvan. Deze fiscale boeten zijn immers 
in hoofdzaak niet vanuit de strafrechtspleging overgeheveld naar de administratie
ve sfeer. Zij zijn altijd administratief geweest. Praktische consequenties zal het Hof 
in Straatsburg hieraan niet snel verbinden, getuige de overgang, in het arrest van het 
Hof, naar het onderzoek naar het tweede deel van het criterium: de aard van het ver
grijp: 

'(52). In any event, the indications furnished by the domestic law of the re
spondent State have only a relative value. The second criterion stated above -
the very nature of the offence, considered also in relation to the nature of the 
corresponding penalty - represents a factor of appreciation of greater weight. ' 

Het Hof onderzoekt vervolgens de aard van het vergrijp en zet daarbij de argumen
ten tegenover elkaar die enerzijds namens de Bondsrepubliek en anderzijds namens 
de Commissie en de betrokkene naar voren gebracht waren. Interessant is daarbij 
een passage uit de samenvatting die het Hof geeft van de gezichtspunten van de re
gering van de Bondsrepubliek. 

'The law on Ordnungswidrigkeiten, on the other hand, sought above all to 
maintain public order. As a general rule and in any event in the instant case, 
commission of a 'regulatory offence' did not involve a degree of ethical un-
worthiness such as to merit for its perpetrator the moral value-judgment of re
proach (Unwerturteil) that characterised penal punishment (Strafe). ' 

Het interessante van deze overweging zit hierin, dat de Duitse regering hier vrij pre
cies hetzelfde zegt, als door de Nederlandse regering tijdens de behandeling van het 
ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen naar voren werd gebracht 
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ten betoge dat de beperkte boeten in de Algemene wet inzake rijksbelastingen niet 
zouden mogen worden aangemerkt als straffen, anders dan de honderd procents
verhogingen. Aangezien het Europese Hof voor de Rechten van de Mens in de 
Öztürk-zaak het standpunt van de Bondsrepubliek gaat verwerpen, is hiermede in
direct ook een argument bijgebracht om de ontkenning, door de (toenmalige) rege
ring, van het strafkarakter van de beperkte verhogingen, zo die ooit houdbaar was, 
te verwerpen. 

Het Hof overweegt dat feiten zoals in casu door Öztürk begaan, ofschoon in de 
Bondsrepubliek als Ordnungswidrigkeiten aangemerkt, in 'the vast majority' van 
de lidstaten strafbaar zijn gesteld, en worden aangemerkt als wederrechtelijk en 
laakbaar. Daarna volgt de overweging, die als de crux van de uitspraak beschouwd 
kan worden, hoewel de opeenvolgende opmerkingen niet steeds concludent lijken. 

Het Hof brengt een dubbel kenmerk onder woorden, dat naar 's Hofs oordeel be
palend is voor de vraag of de aard van het vergrijp het opleggen van de sanctie als 
het instellen van een 'criminal charge' aanwijst, zodat art. 6 van het Europees Ver
drag voor de Rechten van de Mens bij dat opleggen in acht genomen moet worden. 

Dit dubbele kenmerk is het inmiddels gevleugelde 'both deterrent and punitive'. 
De redenering die het Hof op dit punt volgt is deze. 

Enerzijds behoudt het opleggen van een 'Bussgeld' (het product van een Ord
nungswidrigkeitenverfahren) een punitief karakter. Daaraan doet niet af dat een 
dergelijk 'Bussgeld' in een aantal opzichten minder bezwarend is voorde betrokke
ne dan een 'Geldstrafe' zoals die wordt opgelegd als uitkomst van een 'normaal' 
strafproces. 

Uit de voorgaande passages van het arrest lijkt opgemaakt te kunnen worden dat het 
Hof met 'punitive' twee aspecten van een sanctie tegelijk op het oog heeft. In ieder 
geval is daarmee aangegeven dat het moet gaan om een daad van afkeuring; de ver
wezenlijking van een zeker verwijt. Daarnaast zal het Hof ook doelen op het leed-
toevoegende, dat wil zeggen: niet in directe zin reparatoire, karakter van de sanctie. 
Alles dat niet anders beoogt dan herstel of totslandbrengen van de rechtmatige toe
stand (de zuiver reparatoire maatregelen) valt niet onder 'punitive'. 

Dit punitieve karakter is, aldus het Hof 'the customary distinguishing feature of 
criminal penalties'. Anderzijds stelt het Hof vast dat de overtreden gedragsregel 
zich richtte, niet tot een beperkte groep van personen op grond van een bijzondere 
status, zoals bijvoorbeeld het geval is bij tuchtstraffen, maar tot alle justitiabelen in 
hun hoedanigheid van verkeersdeelnemer. Het gaat om gedragsregels van een alge
mene strekking terwijl de niet-naleving daarvan wordt bedreigd met een sanctie van 
punitieve aard. Hieruit schijnt het Hof af te leiden (in ieder laat het Hof hierop vol
gen) dat het (dus?) gaat om een sanctie die zowel beoogt af te straffen als af te 
schrikken. 'Deterrent', het andere onderdeel van het criterium waarmee de aard van 
de sanctie wordt onderzocht, slaat op de algemenere strekking van de te handhaven 
norm. De uiteindelijke conclusie is de inmiddels overbekende tournure: 

'Above all, the general character of the rule and the purpose of the penalty, 
being both deterrent and punitive, suffice to show that the offence in question 
was, in terms of Article 6 of the Convention, criminal in nature'. 
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Hierop laat het Hof volgen dat het er niets toe doet dat het in casu ging om een mis
draging van geringe emst ('minor offence'): 

'There is in fact nothing to suggest that the criminal offence referred to in the 
Convention necessarily implies a certain degree of seriousness '. 

Het Hof meent dat het aldus bereikte resultaat niet meer gewijzigd kan worden door 
het laatste onderdeel van het Engel-criterium: de zwaarte van de te belopen sanctie. 
De 'nature' van de sanctie oftewel 'the general character of the rule and the purpose 
of the penalty' is van sterk overheersend belang naast de andere twee componenten 
die reeds in 'Engel' werden ontwikkeld: de etikettering naar nationaal recht en de 
geringe emst van de sanctie en (of?) de overtreding. 

Er is nog een aantal punten van belang. 
Het Hof stelt met nadruk dat het de lidstaten vrij staat om voor de afdoening van 

bepaalde soorten delicten, met name de massaal gepleegde feiten van betrekkelijk 
geringe ernst, een andere vorm van afdoening in te voeren, buiten het Officiële' 
strafproces en de onafhankelijke strafrechter om. 

Het Hof duidt de delicten die aldus afgedaan mogen worden zelf aan met 'minor 
offences'. De vraag is natuurlijk wat daaronder te verstaan zij. Er dienen zich min
stens twee mogelijkheden aan. De woorden kunnen slaan op de emst van het ver
grijp in de zin van de mate van verwijtbaarheid. Zij kunnen ook betrekking hebben 
op de relatieve zwaarte van de ten hoogste op te leggen straf. 

Waarschijnlijk heeft het Hof hier de eerste mogelijkheid voor ogen gehad. Iets 
eerder in het arrest komen de woorden 'minor offence' namelijk ook al voor, in de 
hierboven al genoemde vaststelling dat een geringe verwijtbaarheid een feit, dat 
volgens het criterium 'both punitive and deterrent' een strafbaar feit in de zin van 
het Verdrag is, die hoedanigheid niet verliest door de geringe verwijtbaarheid. Al
daar worden de woorden 'minor offence' derhalve duidelijk in verband gebracht 
met de mate van verwijtbaarheid, en niet met de zwaarte van de eventueel op te leg
gen straf. 

Minstens zo belangrijk is het vervolg van dezelfde laatste zin van de betreffende 
paragraaf van de uitspraak: 

'(...) provided that the person concerned is enabled to take any decision thus 
made against him before a tribunal that does offer the guarantees of Article 6' 
(met verwijzing naar eerdere uitspraken van het Hof, waaronder het arrest in
zake Le Compte, Van Leuven en De Meyerc, EHRM 23 juni 1981, Pubi. 
ECHR,SerieA,Vol.43). 

Met andere woorden: op zichzelf behoeft een andere wijze van strafoplegging dan 
de volledige strafvorderlijke procedure nog niet in te houden dat de betrokkene alle 
in art. 6 van het Verdrag gewaarborgde rechten kan doen gelden. Als maar beroep 
mogelijk is op een onafhankelijke rechter terwijl in die beroepsfase wél voldaan 
wordt aan de vereisten van art. 6 van hel Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens. Het wil mij voorkomen dat dit laatste zinsdeel van de overwegingen ten aan
zien van het recht voor de toekomst van de Nederlandse fiscale administratieve boe
ten van bijzonder belang is. Hieruit kan immers volgen dat, wat de toepassing van 

149 



SANCTIES OP OVERTREDINGEN TEGEN DE BELASTINGWETGEVING 

art. 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens betreft, sommige van 
de daarin gegarandeerde rechten uitsluitend m een beroepsfase, ten overstaan van 
de onafhankelijke rechter, tot gelding moeten kunnen komen De daaraan vooraf
gaande fase: het effectueren van een fiscale boete en een eventuele bezwaarfase pre
liminair aan beroep behoeft met steeds aan alle eisen die art. 6 van het Europees Ver
drag voor de Rechten van de Mens stelt te voldoen. 

Deze Ozturk-zaak heeft in de Nederlandse vakpers ampele aandacht gekregen. 
Deze grote aandacht heeft mede haar grond gevonden in een ontwikkeling die zich 
in het Nederlandse nationale recht voordoet in de richting van uitbreiding en inten
sivering van het gebruik van ander vormen van handhaving dan de strafvorderlijke 
weg Binnenkort wordt het mogelijk administratieve boeten op te leggen ter zake 
van lichte verkeersovertredingen.187 Hiernaast kan gewezen worden op weer een 
ander wetsontwerp, dat het gemeentelijke overheden mogelijk zal maken om som
mige verkeersdelicten, in het bijzonder het niet, of onjuist gebruiken van parkeer-
meters, te 'fiscaliseren' Dat wil zeggen dat van het strafbaar feit een belastbaar feit 
wordt gemaakt en de boete wordt vervormd tot een naheffingsaanslag ter zake van 
een belasting die op aangifte had moeten worden betaald. 

Ook in andere (meestal nieuwere) wetten vindt men de administratieve boete te
rug. Voorbeelden zijn de Mediawet (art. 135 en volgende) en de Coordinatiewet so
ciale verzekeringen (art. 12) 

Nergens treft men echter een zo uitgebreid en gedetailleerd stelsel van admini
stratieve boeten aan als in de fiscale wetgeving. Dat boetestelsel zal binnen afzien
bare tijd bovendien nog verder worden uitgebreid. 

Noch de Engel-zaak, noch de Ozturk-affaire behelst een oordeel over de toepasse
lijkheid op het anders dan strafvorderlijk opleggen van strafsancties van art. 6, lid 2 
van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens: de onschuldpresumptie. 

Toch is dat een vraag van grootbelang De meeste, zo niet alle vormen van admi
nistratiefrechtelijke strafoplegging kenmerken zich immers door een andere verde
ling van bewijs van het begaan hebben en het aanwezig zijn van strafuitsluilende 
omstandigheden dan in het strafproces is aangewezen. Kort gezegd: het enkele con
stateren van het begaan van de overtreding door het bevoegd gezag leidt tot het op
leggen van de administratieve sanctie, tenzij de betrokkene het initiatief neemt en 
aannemelijk maakt dat er omstandigheden zijn die aan het opleggen van die sanctie 
in de weg (behoren te) staan. Dit geldt zeker ook voor het Nederlandse stelsel van 
fiscale boeten en a fortiori voor de beperkte verhogingen in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen. Bij deze laatste boeten is als uitgangspunt in de wet zelfs neerge
legd dat de vraag naar schuld in de zin van verwijtbaarheid in het geheel buiten be
schouwing dient te blijven. 

187 Wet admimstraliefrechtelijke handhaving verkeersvoorschnften, Stb 1989,300 
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Lutz 

Inmiddels heeft het Europese Hof voor de Rechten van de Mens ook over de toepas
selijkheid van het tweede lid van art. 6 van het Verdrag een uitspraak gedaan. Het 
betreft de zaak-Lutz, een arrest van het Hof van 25 augustus 1987.188 Andermaal 
ging het in dit geval om de bestraffing van een Ordnungswidrigkeit. Een Ordnungs
widrigkeitenverfahren werd door de rechter beëindigd verklaard wegens verjaring. 
Evenwel oordeelde de rechter het hoogst waarschijnlijk dat, zou het tot een uit
spraak ten gronde hebben kunnen komen, de betrokkene was veroordeeld. Op grond 
van deze overweging werd de betrokkene geen tegemoetkoming in de proceskosten 
uit de staatskas verstrekt. Bepaalde proceskosten, zoals griffiegeld, diende hij daar
om zelf te dragen. Betrokkene voerde voor Commissie voor de Rechten van de 
Mens aan, dat dit materieel een veroordeling betekent zonder dat vaststaat dat 
schuld volgens de wet bewezen is. De Bondsrepubliek stelde zich andermaal op het 
standpunt dat het tweede lid van art. 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens een voorschrift van strafvorderlijke aard is dat op het Duitse Ord-
nungswidrigkeitenverfahren geen toepassing kan vinden. De Commissie schaarde 
zich aan de zijde van klager en ook het Europese Hof voor de Rechten van de Mens 
oordeelde dat de onschuldpresumptie, neergelegd in het tweede lid van art. 6 van het 
Verdrag toepasselijk is op elke wijze van sanctietoepassing die volgens het in de En
gel- en Öztürk-zaken ontwikkelde criterium aan te merken valt als strafoplegging. 

Daarentegen oordeelde het Hof, dat met deze onschuldpresumptie niet in strijd is 
het weigeren van een tegemoetkoming in de proceskosten op grond van een zwaar
wegend vermoeden van schuld; zulks houdt in de ogen van het Hof geen veroorde
ling in. 

Salabiaku 

Op dit moment is het laatste geluid op dit gebied dat de Straatsburgse orchestratie 
heeft voortgebracht een klacht tegen Frankrijk, wegens de toepassing van straf op 
grond van de Franse Douane-wetgeving. Het betreft een advies van de Europese 
Commissie voor de Rechten van de Mens van 16 juli 1987 met daarop volgende uit
spraak van het Hof voor de Rechten van de Mens van 11 oktober 1988, inzake Amo-
si Salabiaku.189 De opgeworpen vraag betreft de verdeling van de bewijslast. De 
Franse douanewetgeving bevat de bepaling dat, indien frauduleuze handelingen 
met aan de heffing van douanerechten onderhevige goederen worden vastgesteld, 

'Le détenteur de marchandises de fraude est réputé responsable de la frau
de'.190 

Salabiaku had zich bij een vliegveld gemeld als de geadresseerde van een koffer, 
waarvan de douane inmiddels al had ontdekt dat er verdovende middelen in zaten. 

188. NJ 1988,938. 
189. Zaaknr. 10519/83, Pubi. Series ECHR, Serie A, Vol. 141. 
190. Art. 392, lid 1, Code des douanes. 
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Hij IS op vordenng van de douane door de 'gewone' strafrechter (het Tnbunal de 
grande instance, chambre correctionnelle) veroordeeld tot een geldboete van hon
derdduizend Franse francs. 

De Commissie doet, alvorens aan een oordeel over de eigenlijke geschilpunten 
toe te komen, eerst uitspraak over de toepasselijkheid van art 6 van het Europees 
Verdrag voor de Rechten van de Mens op de sanctietoepassing op grond van de 
Franse douanewetgeving. Daarbij treft men de overweging aan· 

'D'après lajunsprudence de la Commission et de la Cour, une affaire est cou
verte par la notion de 'matière pénale' au sens de l'article 6 de la Convention, 
lorsque'elle répond à des enteres bien précis, soit qu'elle est traitée comme 
pénale d'après la technique juridique de l'Etat en cause, soit qu'elle est pénale 
d'après sa nature, soit que la sanction que l'intéressé risque de subir atteint un 
certain degré de sévénté, en particulier lorsqu'il s'agit d'une peine pnvative 
de liberté, à l'exclusion toutefois des cas de peines privatives de liberté qui, 
par leur nature, leur durée ou leur modalité d'exécution, ne sauraient causer un 
préjudice important (...). ('rechtsoverweging'58)' 

Deze passage is hier overgenomen vanwege de wijze waarop de Commissie de 
voorgaande casuïstiek samenvat Of de oplegging van een sanctie onder het bereik 
komt van art 6 EVRM wordt bepaald door dne factoren die bij verschillende aspec
ten aanknopen doch die elk zelfstandige betekenis hebben Of het opleggen van een 
sanctie moet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervolging in de zin 
van art 6 EVRM kan worden bepaald door ofwel de aanduiding als strafrechtelijk 
volgens de nationale wetgeving, ofwel door de aard van 'l'affaire', ofwel door de 
zwaarte van de sanctie zelf. Deze dne factoren kunnen eikaars werking versterken, 
doch uit het voegwoord 'soit' valt naar mijn mening geredelijk af te leiden dat de 
Commissie op het standpunt staat dat elk dezer drie factoren ook zelfstandig de con
clusie kan dragen dat er sprake is van een strafvervolging in de /in van art 6 EVRM. 

Salabiaku klaagde over schending van zowel het eerste, als het tweede lid van art. 
6 EVRM Wat het eerste lid betreft achtte klager geen eerlijk proces aanwezig Met 
'Ie pnncipe de l'égalité des armes découlant de la notion de procès équitable' zou 
met verenigbaar zijn 'une présomption de culpabilité quasiment irréfragable profi
tant à l'administration des douanes, sur la base de la simple détention d'un objet' 
Bovendien meende klager dat de in het tweede lid van art. 6 EVRM neergelegde 
veronderstelling van onschuld met in acht genomen was 'dans la mesure où le ren
versement du fardeau de la preuve aboutit à ce que, tout en étant accusé, le prévenu 
doit apporter la preuve de sa non-culpabilité'. 

Commissie en Hof stellen vast dat de Franse wetgeving met in stnjd is met art. 6 
van het Verdrag Het is niet in strijd met de vereisten van een eerlijk proces indien 
een lidstaat in zijn wetgeving tot uitdrukking brengt dat strafbaarheid wordt veron
dersteld door het vervuld zijn van uiterlijk waarneembare omstandigheden 

'que le législateur estime opportun, pour des raisons spécifiques, de sanction
ner en tant qu'infraction un acte maténel, sans qu'il y ait eu nécessairement in
tention frauduleuse ou négligence de la part de son auteur L'auteur de l'acte 
ainsi établi est dès lors coupable selon la loi pénale pertinente, et le tnbunal, 
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pour satisfaire aux exigences de l'article 6 par. 1 de la Convention, n'aura pas 
à relever la preuve que l'accusé avait agi intentionnellement ou avec négligen
ce'. 

Evenmin is de onschuldpresumptie van het tweede lid overtreden: 

'La Commission rappelle tout d'abord que les jurisdictions françaises ont dé
claré le requérant coupable d'un délit douanier du seul fait de la détention 
d'une malle contenant des stupéfiants lors de son passage à la douane. En 
d'autres termes, au vu de l'interprétation donnée par ces juridictions de la loi 
applicable en la matière, il existe ici une infraction pénale douanière dés lors 
qu'on relève un acte objectif, d'où se déduit une présomption de responsabili
té pénale à rencontre du prévenu, sauf par celui-ci à rapporter la preuve positi
ve d'un cas de force majeure, échappant à son contrôle et de nature à le discul
per.' 

Het is derhalve in overeenstemming met het tweede lid van art. 6 EVRM indien de 
nationale wel aan een bepaalde, uiterlijk waarneembare, gedraging een vermoeden 
van strafbaarheid verbindt, mits de betrokkene maar een reële mogelijkheid houdt 
om zich aan die aansprakelijkheid te onttrekken door overmacht aannemelijk te ma
ken. 

II.C.5. Nederlandse jurisprudentie: eisen aan de fiscale boete-oplegging 

Een belangrijk punt in de Nederlandse jurisprudentie is de uitspraak van de (derde 
kamer van) de Hoge Raad van 19 juni 1985.191 Aangevoerd werd dat art. 6 van het 
EVRM was geschonden bij gelegenheid van het opleggen van een boete (van hon
derd procent) op grond van art. 16 van de Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966. 
De Hoge Raad gaat te rade bij het bovenvermelde Öztürk-arrest van het Straats-
burgse Hof en haalt uit dat arrest aan dat niet beslissend is of de bestraffing van een 
feit door het nationale recht tot het strafrechtstelsel behoort, maar dat beslissende 
betekenis toekomt aan de aard van het vergrijp, mede bezien in verband met het ka
rakter van die verhoging. Daarop overweegt de Hoge Raad dat: 

'verhogingen die worden opgelegd op de voet van art. 18, lid 1, en art. 21, lid 
1, eerste volzin, van de Algemene wet inzake rijksbelastingen (...) of op de 
voet van art. 16, lid l,a, van de Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966' 

sancties zijn, gesteld op het overtreden van een norm met een algemeen verbindend 
karakter, dat met die sancties een verwijt tot uitdrukking wordt gebracht en 

'de bedoeling van deze verhogingen is dat zij zowel preventief als bestraffend 
werken'. 

191. BNB 1986/29, NJ 1986,104. 
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De Hoge Raad stelt dan nog vast dat de omstandigheid dat deze verhogingen ont
trokken zijn aan het Nederlandse strafrechtstelsel niet terug te voeren is op enig oor
deel omtrent de strafwaardigheid van het vergrijp, maar berust op overwegingen 
van doelmatigheid en concludeert 'Onder deze omstandigheden moet het opleggen 
van een zodanige verhoging worden aangemerkt als het instellen van een strafver
volging in de zin van art. 6, lid 1, van het Verdrag'. 

De Hoge Raad schijnt in deze uitspraak moeite te doen duidelijk te maken dat al
leen de hoge boeten worden bedoeld Er werd alleen geklaagd over een (honderd-
procents)boete op grond van art. 16 van de Wet op de motorrijtuigenbelasting. De 
Hoge Raad betrekt in zijn overwegingen ongevraagd ook de honderdprocentsboe-
ten uit de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Dat lijkt te impliceren dat het op
leggen van een lage boete van maximaal vijf of tien procent van het bedrag van de 
aanslag niet mag worden aangemerkt als 'het instellen van een strafvervolging in de 
zin van art. 6 EVRM'. 

Uiteindelijk lijkt dat toch niet de bedoeling van de Hoge Raad (meer?) te zijn, ge
tuige een arrest van 7 september 1988 192 Daarbij ging het om het opleggen van een 
tien-procentsverhoging op grond van art. 22 AWR, die grotendeels was kwijtge
scholden. De Hoge Raad bedient zich hier van de dadelijk in ander verband te be
spreken tournure dat de omstandigheid 

'dat het opleggen van een verhoging moet worden aangemerkt als 'a criminal 
charge' in de zin van art. 6, lid 1, EVRM, niet (met zich meebrengt) dat op zo
danige oplegging de regels en/of beginselen van het nationale strafrecht van 
toepassing zijn. ' 

Was de Hoge Raad (nog steeds) van oordeel geweest dat het opleggen van de lage 
boeten niet als het instellen van een strafvervolging (enzovoort) is aan te merken, 
dan zou dat in deze uitspraak zeker naar voren zijn gekomen. De toepassing van alle 
fiscale boeten moet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervolging in 
de zin van art. 6 EVRM. 

Vervolgens schept deze overweging echter ook weer onzekerheid. Men kan erin 
lezen dat de Hoge Raad alleen art. 6 EVRM als bron van aanspraken van de betrok
kene wil erkennen, en het nationale strafprocesrecht als zodanig uitsluit. De uit
spraak krijgt een andere betekenis door de nadruk te leggen op 'zodanige opleg
ging '. Dan wordt de boodschap dat niet reeds het proces van oplegging van de boete 
(door de inspecteur) behoeft te voldoen aan alle wenselijke strafprocessuele nor
men. Zó gelezen verwijst de Hoge Raad alleen naar het onderscheid pnmaire/subsi-
diaire procedure, dat vaak wordt gebruikt om vast te stellen op welk moment de 
door art. 6 EVRM bestreken waarborgen uiterlijk effect moeten krijgen. Die kwes
tie wordt hiema aan de orde gesteld (II.C.6.2.1 .a). 

De laatstbedoelde exegese lijkt de meest plausibele. Er is geen steekhoudende re
den om art. 6 EVRM als de enig toepasselijke bron van normen te beschouwen, met 
uitsluiting van alle ovenge verdragen en ons eigen nationale strafprocesrecht. Er is 
met name geen reden om art. 14IVBPR als toepasselijke bron van strafprocessuele 
regels te negeren, al verschilt deze verdragsbepaling inhoudelijk nauwelijks van art. 

192 HR7september 1988,BNB 1988/298,FbD 1988/715 
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6 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens. Op dit moment heeft art. 
14IVBPR nog een ruimere werking doordat het ook het recht op appel en de moge
lijkheid schadevergoeding voor een onterechte vervolging te ontvangen noemt. 
Deze aanspraken kent het Europees Verdrag niet. Zij zijn weliswaar opgenomen in 
het Zevende Protocol bij het Europees Verdrag (22 november 1984), maar dat is 
voor Nederland nog niet in werking getreden. In dit verband zij opgemerkt dat de 
Hoge Raad inmiddels het stelsel van fiscale rechtsmiddelen heeft getoetst aan het 
discriminatieverbod van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politie
ke rechten. De Hoge Raad heeft de Nederlandse belastingwetgeving, in zoverre die 
de bevoegdheid van een echtgenoot uitsluit om rechtsmiddelen aan te wenden tegen 
de aanslag opgelegd aan de meestverdienende partner, in strijd met dat Verdrag ge
oordeeld.193 Bovendien kan worden vastgesteld dat binnen de nationale rechtsorde 
bepaalde strafprocessuele normen tot ontwikkeling zijn gekomen die niet recht
streeks in art. 6 EVRM zijn terug te vinden, doch die wel van zó groot belang lijken 
dat het niet verstandig zou zijn om bij voorbaat toetsing aan die rechtsnormen van 
nationale oorsprong uit te sluiten. Zo zijn verval van vervolgings- en executicrecht 
als zodanig alleen in de nationale wet, niet verdragsrechtelijk gewaarborgd. Ook het 
draagkrachtbeginsel, krachtens welk de strafrechter bij het bepalen van een boete 
rekening moet houden met de financiële gesteldheid van de verdachte is alleen in de 
nationale strafvorderlijke wet tot uidrukking gebracht. Dit klemt temeer, daar de 
Hoge Raad rept van 'regels en/of beginselen'.194 Het is, kortom, de vraag of de 
Hoge Raad niet bedoelde tot uitdrukking te brengen dat het rubriceren van de opleg
ging van de fiscale verhoging als 'instellen van een criminal charge in de zin van art. 
6 EVRM ' niet zonder meer met zich meebrengt dat alle regels en/of beginselen van 
nationaal strafprocesrecht toepassing kunnen vinden. In elk geval heeft de Hoge 
Raad op dit punt een duidelijke beperking willen aanbrengen. 

Na de principiële vaststelling van het strafkarakter van de fiscale boete, en het ver
volgingskarakter van het opleggen daarvan is een bonte menigte, al dan niet ver
meende, strafrechtelijke beginselen voor toepassing op de fiscale boete aan de Hoge 
Raad voorgedragen. 

Hier volgt een schets van de belangrijkste uitspraken waarbij strafvorderlijke re
gels wel, of juist principieel niet op de fiscale boeteoplegging toepasselijk zijn ver
klaard. 

Tegen het licht van het huidige fiscale boetestelsel is één van de meest controver
siële punten de onschuldpresumptie, in het tweede lid van art. 6 EVRM tot uitdruk
king gebracht. Het huidige boetestelsel is met die praesumptio innocentiac niet te 
verenigen, daar de wet ervan uitgaat dat de boete zonder meer tot het maximum be
lopen is zodra aan de voorwaarden voldaan is. Vervolgens moet door kwijtschelding 
de uiteindelijke hoogte van de boete in overeenstemming met de mate van verwijt
baarheid gebracht worden. 

De Hoge Raad heeft dit wettelijk stelsel dan ook terzijde gesteld in zijn arrest van 
15 juli 1988.195 De inspecteur moet alle bestanddelen bewijzen. Voor zover de wet 

193. Fiscafax, 13 oktober 1989, V-N 1989, blz. 2907 en volgende. 
194. J.B.H. Röben, De fiscale boete; hel roer om, WFR 1989/5855, blz. 156-157. 
195. FED 1988/708. 
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(in casu art. 18 AWR) van het tegendeel uitgaat blijft zij als onverenigbaar met art 
6, lid 2, EVRM buiten toepassing Corstens en Frielink hebben erop gewezen dat de 
Hoge Raad op dit punt een strengere norm aanlegt dan de Straatsburgse organen. 
Dáár wordt een bewijslastverdeling die de betrokkene verplicht zijn onschuld aan te 
tonen niet onder alle omstandigheden in stnjd met art 6 EVRM geacht196 Dat is 
ook in de hiervoor genoemde 'Salabiaku'-uitspraak van de Europese Commissie te 
vinden Ook Smit heeft betoogd dat de fiscale bewijslastverdeling op dit punt met 
noodzakelijk in stnjd is met de praesumptio innocentiae.197 

Met wetsvoorstel 21 058 komt de regering tegemoet aan deze ontwikkeling In de 
toekomst zal de boete berusten op een discretionaire bevoegdheid van de inspec
teur, die daartoe de objectieve voorwaarden voor de boete en de mate van opzet of 
(grove) schuld moet vaststellen 

In dezelfde uitspraak zijn nog belangwekkende overwegingen te vinden betref
fende verweren in verband met 'schuld' Het gaat dan om de situatie die in het straf
recht zou worden aangemerkt als een beroep op (schulduitsluitende) bijzondere om
standigheden die met zich meebrengen dat er niets, of nauwelijks iets, te verwijten 
valt In dit arrest stelt de Hoge Raad dat een belastingplichtige zich niet kan verwe
ren door vertrouwen in zijn belastingadviseur aan te voeren, tenzij hij aantoont dat 
hij in redelijkheid niet behoefde twijfelen aan de fiscale aanvaardbaarheid van de 
mededelingen of adviezen van die adviseur De belanghebbende moet waarschijn
lijk in de fiscale procedure iets méér doen dan wanneer hij als verdachte in een straf
proces dezelfde omstandigheden zou aanvoeren als een beroep op een schulduit
sluitingsgrond, vergelijk hieronder, blz. 166. 

De onbelemmerde toegang tot de rechter, die in elk geval moet kunnen toetsen 
'whether the sanction is proportionate to the fault' is een andere zwaarwegende 
waarborg die in art 6 EVRM voorkomt Tot op zekere hoogte fungeert deze toegang 
tot de rechter in de Straatsburgse jurisprudentie als een aanknopingspunt om te be
oordelen of een procedure over het geheel genomen voldoet aan de vereisten van het 
Europees Verdrag Indien een onbelemmerde toegang tot de rechter beschikbaar is, 
en in de procedure ten overstaan van die rechter aan de processuele normen van art. 
6 EVRM wordt voldaan zijn de Straatsburgse organen vnj snel geneigd aan te ne
men dat de hele procedure aan die normen voldoet. 

De belastingrechter had als een nationaalrechtehjke lijn in de jurisprudentie, ge
wapend met ongeschreven zorgvuldigheidsbeginselen reeds zeer grotendeels een 
einde gemaakt aan de belemmeringen die de wetgever aan toetsing van (de redelijk
heid van) een administratieve boete heeft gesteld. Die rechtspraak kwam in het 
voorgaande al ter sprake. De toepassing van art. 6 EVRM heeft haar uiteraard nog 
versterkt, vooral waar het de vraag naar verwijtbaarheid betreft. Dat komt duidelijk 
naar voren in een arrest van de Hoge Raad van 20 december 1989.198 Volgens de sa
menvatting in het Nederlands Juristenblad heeft de Hoge Raad daarbij nog overwo
gen: 

196 G J M Corstens en Ρ M Frielink, De Hoge Raad en de fiscale boete twee maal in de pas, een maal 
uit de pas, WFR 1989/5857.blz 216 224 
197 J A Smit, Het onschuldvermoeden bij administratieve boetes in het fiscaal bewijsrechtelijk be-
stuursstrafrecht.WFR 1987/5779, blz 760 769 
198 Nr 25469 Samengevat in de rabnek Rechtspraak van het NJB, 1990, nr 3 (blz 164) 
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'Opmerking verdient dat art. 27, lid 2, de rechter ruime mogelijkheden biedt 
tot inhoudelijke toetsing van het kwijtscheldingsbesluit. Op grond van letter b 
kan worden onderzocht of de inspecteur gelet op alle naar het oordeel van de 
rechter relevante omstandigheden in redelijkheid tot zijn besluit heeft kunnen 
komen en op grond van letter с kan worden beoordeeld of de in stand gebleven 
verhoging niet onevenredig is in verhouding tot de gedraging op grond waar
van zij is opgelegd.' 

Wat in de wet nog rest aan belemmeringen voor volledige toetsing van de boete door 
de rechter zal op grond van wetsvoorstel 21 058 verdwijnen. 

Er blijven echter nog enkele andere hindernissen voor het rechterlijke toezicht 
over. Dat kan het gevolg zijn van het verlopen van de termijn voor bezwaar, casu 
quo beroep. Dat kan volgens de Hoge Raad tot strijd met art. 6 EVRM leiden: 

'In geval van een verhoging is zulks in strijd met het door art. 6 EVRM gega
randeerde recht op toegang tot de rechter indien de termijnoverschrijding is te
weeg gebracht door een omstandigheid die de belastingplichtige niet kan wor
den toegerekend. Indien de belastingplichtige aan wie een verhoging is 
opgelegd stelt dat en waarom de termijnoverschrijding niet aan hem is toe te 
rekenen, kan de niet-ontvankelijkheid slechts worden uitgesproken indien de 
onjuistheid van deze stelling wordt bewezen.'199 

Bovendien stelt de Hoge Raad dat de rechter, indien hij bevindt dat het niet aan de 
belanghebbende ligt dat niet-tijdig beroep is ingesteld zodat het beroep tegen de 
boete wordt behandeld, de aanslag in zijn geheel moet beoordelen aangezien de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen geen partiële niet-ontvankelijkheid kent. 

Een opmerkelijke uitspraak is ook het arrest van de Hoge Raad van 26 oktober 
1988.200 Daarin is te vinden dat een te lange duur van het fiscale proces, indien een 
boete daarin een rol speelt, consequenties moet hebben voor (de hoogte van) de boe
te zelf. Naarmate de duur van het proces onredelijker wordt moet de boete verder 
worden kwijtgescholden. Daarmee sluit de derde kamer van de Hoge Raad aan bij 
de strafkamer. In de jurisprudentie van de laatste heeft aanvankelijk het verval van 
vervolgingsrecht als sanctie op overschrijding van de in art. 6 EVRM genoemde re
delijke termijn voor berechting geheerst. Sinds enige tijd heeft de Hoge Raad als al
ternatief voor deze zware sanctie de strafmitigering ontwikkeld. Waarschijnlijk zal 
men de verhouding tussen de strafmitigering en de niet-ontvankelijkverklaring al
dus moeten begrijpen dat de Hoge Raad voor het eerste een voorkeur heeft en het 
laatste als uiterste middel achter de hand wil houden voor zeer ergerlijke gevallen 
van termijnoverschrijding. 

Een niet-ontvankelijkverklaring van de vervolgende overheid is in het fiscale 
(boete)proces niet denkbaar. Daar helpt dan slechts het middel van de strafreductie. 
In de genoemde uitspraak valt op hoezeer de Hoge Raad ook bij de inhoudelijke be-

199. HR22juni 1988,BNB 1988/292. 
200. V-N 19 november 1988 (Select); NJ 1989,243 m. nt. С 
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antwoording van de vraag of een lange procesduur ook onredelijk is, op dezelfde 
wijze tewerkgaat als de strafkamer 

'Daarbij moet worden gelet op de sedert het opleggen van de verhoging door-
lopen fasen van de procesgang In die beoordeling spelen een rol het processu
ele gedrag van de belanghebbende, de hoogte van de verhoging en de manier 
waarop de zaak door fiscus en hof is behandeld ' 

De openbaarheid van de fiscale boete-oplegging houdt de gemoederen zeer bezig 
Die openbaarheid wordt in het eerste lid van art 6 EVRM verplicht gesteld, echter 
met een nuancering De behandeling (het onderzoek ter terechtzitting) moet in be
ginsel openbaar zijn maar daarvan mag om verschillende redenen worden afgewe
ken De einduitspraak moet zonder uitzondering altijd in het openbaar gedaan wor
den 

De openbaarheid van de einduitspraak was de eerste praktische consequentie die 
de Hoge Raad in zijn keerpuntarrest van 19 juni 1985 zelf trok de laatste overwe
ging in dat arrest is 

'Ter voldoening aan het bepaalde in art 6, lid 1, tweede volzin Verdrag zal de 
HR van de beslissing betreffende de verhoging mededeling doen in een open
bare terechtzitting ' 

Vervolgens is in de literatuur nogal druk gespeculeerd over die openbaarheid bij de 
fiscale boete en zijn in vele zaken gneven en cassatiemiddelen daarop gencht 2 0 1 

Die commotie over de openbaarheid begrijp ik eigenlijk met zo goed Uiteraard is 
de belastingwet op dit punt in strijd met het Europees Verdrag, daar in het fiscale 
proces in geen enkele vorm van openbaarheid wordt voorzien 2 0 2 Er zullen echter 
zéér weinig belastingplichtigen zijn die menen gebaat te zijn bij een openbaar pro
ces omtrent hun aanvaring met de fiscus 

Intussen lijkt de rechtspraak van de Hoge Raad op het punt van de openbaarheid 
wel uitgekristalliseerd te zijn De Hoge Raad heeft een zeer evenwichtige oplossing 
ontwikkeld behandeling ter terechtzitting in het openbaar is alléén aangewezen in
dien de belanghebbende tijdig aan de rechter kenbaar maakt dat te verlangen 201 De
zelfde gedachte vindt men terug in enkele civielrechtelijke uitspraken, waarop het 
eerste lid van art 6 EVRM toepasselijk werd geacht In het bijzonder van belang 
lijkt mij een uitspraak betreffende het faillissementsproces Daarin treft men een na
dere verfijning aan van het moeten vragen om openbaarheid, die wellicht ook voor 
de fiscale procedure zijn nut kan hebben 

'Aangenomen mag echter worden dat de belangen van de schuldenaar wiens 
faillissement is aangevraagd zich in het algemeen tegen openbare behandeling 
zullen verzetten en dat het in verband daarmede in overeenstemming is met de 
tweede zin van voormelde verdragsbepaling de behandeling van zodanige 

201 J A Smit, Administratieve boetes in het fiscaal bestuursstrafrecht, DD 17(1987) blz 676 
202 Vergelijk de art 18 en 24, lid 3, WARB 
203 HR 3 mei 1989, V Ν, blz 2043 2048 
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aanvraag - alsmede van het hoger beroep van afwijzing daarvan - alléén dan, 
in afwijking van het bepaalde in art. 4 Fw,. in het openbaar te doen plaatsvin
den, indien één der pp. dat verzoekt en de ander zich daartegen niet op goede 
gronden verzet '204 

Het interessante van deze bijstelling voor het fiscale proces zou kunnen zijn dat de 
inspecteur zijnerzijds om openbare behandeling van de boetezaak kan verzoeken 
(bijvoorbeeld om de preventieve werking van de boete-oplegging te verhogen), 
waartegen de belanghebbende zich dan 'op goede gronden' zou moeten verzetten 

II.C.6. De toekomst van de fiscale boete 

I IC6 1 BESTAANSRECHT VAN DE ADMINISTRATIEVE BOETE, VOOR EN NADELEN 

De administratieve boete is een straf, wat functie betreft m beginsel gelijk aan de 
sancties waarover de strafrechter beschikt. Aard en (beoogde) uitwerking van de 
fiscaal-administratieve boeten zijn dezelfde als die van de straffen die de strafrech
ter toepast, zolang die tenminste met naar vrijheidsstraffen grijpt. Ook de procedure 
die tot het effectueren van een administratieve sanctie voert, dient te voldoen aan 
bepaalde vereisten die typisch zijn voor het strafproces. Deze vaststelling voert tot 
voor de hand liggende twijfel: heeft het nog wel zin om twee vormen van strafopleg
ging, die het karakter en veel van de procedure gemeen hebben, beschikbaar te hou
den? De overheid zal bijzondere redenen moeten kunnen aanvoeren om de burger 
met twee koffertjes met pijnlijke maatregelen te blijven bedreigen, indien de inhoud 
met principieel verschilt. Twijfel aan de noodzaak van het instandhouden van de 
twee vormen van strafoplegging wordt zeker ook gevoed door hetgeen de twee pro
cedures niet gemeen hebben De strafvorderlijke procedure kent aan ambtenaren 
met name in de onderzoeksfase bijzondere bevoegdheden toe die 'reëel executabel' 
zijn De opsponngsamblenaar mag bepaalde zaken afdwingen, waarbij het hem is 
toegestaan zo nodig geweld te gebruiken. De belastingambtenaar die bezig is over
tredingen te onderzoeken die met een fiscale boete zullen worden afgestraft, mist 
die bevoegdheden. Hij is afhankelijk van de medewerking van de betrokkenen 2m 

Daartegenover staat dat de 'echte' strafvorderlijke procedure de belanghebbende 
bepaalde aanspraken toekent, vooral in de hoedanigheid van verdachte maar ook los 
daarvan De fiscale procedure die gericht is op het opleggen van een administratieve 
boete legt op dezelfde belanghebbende juist verplichtingen Tussen deze rechten uit 
de strafprocedure en verplichtingen uit de fiscale procedure zijn botsingen onver
mijdelijk. De verdachte/belastingplichtige is als verdachte met waarborgen omge
ven die hij met ten volle kan benutten omdat hij als belastingplichtige (c q. inhou-
dmgsplichtige of in nog andere hoedanigheid) daardoor m stnjd met zijn fiscale 
verplichtingen gaat handelen. 

204 HR 20 mei 1988, NJ 1989,676, m nt Ma en E A A 
205 Met enkele uitzonderingen, die men juist in de fiscale sfeer aantreft als controlebevoegdheid mag 
een belastingambtenaar woningen binnen tegen de wil van de bewoner en soms zelfs onderzoek aan de 
kleding vemchten, vergelijk de art 51 AWR, 77 en 87 AWDA 
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De oplossing lijkt voor de hand te liggen: schaf het hele gedoe met de administra
tieve boete af, behoud slechts de 'gewone' strafrechtelijke sancties en veel van deze 
problemen zijn opgelost. Zó simpel is het echter niet. De samenloopproblemen in de 
onderzoeksfase (de samenloop van opsporingsbevoegdheden met controlebe
voegdheden) bijvoorbeeld, laten zich daardoor niet afschaffen. Wat in elk geval zou 
moeten blijven bestaan, zijn de fiscale bevoegdheden met een reparatoir karakter. 
Dat zijn de bevoegdheden die in de wet zijn opgenomen teneinde het heffingsproces 
in juiste banen te leiden. Dan gaat het in de eerste plaats om de bevoegdheid tot 
(voorlopig) aanslaan, navorderen of naheffen. Hierbij moet echter ook gedacht wor
den aan de typische controlebevoegdheden, waarmee de belanghebbende kan wor
den gedwongen informatie te verschaffen. Dan zijn er natuurlijk ook nog de be
voegdheden betreffende de invordering. Al die bevoegdheden zouden ook na 
afschaffing van de fiscale boete blijven samenlopen met de opsporingsbevoegdhe
den, tenzij men dat wil oplossen met stuitings- of schorsingsregels. Dat laatste is 
echter ook mogelijk terwijl het stelsel van administratieve boeten in stand blijft. 
Aan de breinsplitsende materie van de samenloop van controle met opsporing wordt 
hierna, in het derde onderdeel van deze studie, overigens nog ampel aandacht be
steed. Voorlopig kan worden vastgesteld dat simpelweg afschaffen van de admini
stratieve boeten die bijzondere variant van samenloop niet zou kunnen wegnemen. 
Er zijn echter nog andere verschillen van min of meer procedurele aard aan te wij
zen die de twijfel aan de wenselijkheid van het naast elkaar voortbestaan van de 
twee vormen van bestraffing vergroten. Verschillen in toegang tot de rechter in ver
band met ontvankelijkheidsvereisten (zoals het griffiegeld dat in fiscale procedures 
'ingelegd' moet worden), verschillen in bewijspositie, verschillen in toetsingsruim
te en -beleid van de twee soorten rechters en zeker ook verschillen in maximale 
straffen en vaststelling van de concrete strafmaat. 

Inmiddels is inderdaad voorgesteld het stelsel van administratieve boeten maar op 
te ruimen en de functie daarvan volledig te laten overnemen door opnieuw geredi
geerde strafbaarstellingen. Dit is voorgesteld door de werkgroep 'Belastingrecht en 
mensenrechten' van het Nederlands Juristencomité voor de Mensenrechten. Het is 
te vinden in het NJCM-Bulletin.206 Het voorstel beperkt zich tot de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen. In dat voorstel zou het huidige art. 68 AWR drastisch wor
den herzien. Men stelt voor: 

'lid 1. Degene die verwijtbaar: 
a. een bij de belastingwetgeving voorziene aangifte niet, niet binnen de gestel
de termijn, onjuist of onvolledig doet;' 
(enzovoort, b. tot en met e. bestrijken de inlichtingenplicht, inzageverschaf
fing, boekhoudplicht en bewaarplicht) 
'een en ander, indien daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te weinig belas
ting zou kunnen worden geheven, wordt gestraft, hetzij met hechtenis van ten 
hoogste zes maanden en geldboete van de derde categorie, hetzij met een van 
beide voormelde straffen. 

206. NJCM-Bulletin 14-3(1989). met name blz. 390-393. 
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lid 2. Degene die een der in het eerste lid omschreven feiten opzettelijk begaat, 
wordt gestraft, hetzij met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren en met 
geldboete van de vierde categorie, hetzij met een van beide voormelde straf
fen. 
lid 3. Indien de in de voorgaande leden omschreven feiten tot gevolg hebben 
gehad dat te weinig belasting is geheven, wordt indien dit hoger is: 
a. de in het eerste lid bedoelde geldboete vervangen door een geldboete van 
maximaal 50 percent van de te weinig geheven belasting; 
b. de in het tweede lid bedoelde geldboete vervangen door een geldboete van 
maximaal 100 percent van de te weinig geheven belasting. ' 
(met in een vierde lid de inkeerbepaling). 

De NJCM-werkgroep presenteert dit voorstel nadrukkelijk als een bijdrage aan de 
discussie over de waarde van het stelsel van administratieve boeten. Het is niet be
doeld als een afgeronde suggestie voor wetswijziging. De grondgedachte - de inte
grale vervanging van de administratieve boete door de strafrechtelijke handhaving 
-laat ik even rusten. 

Eerst moeten mij enkele opmerkingen over de uitwerking van het hart. Het valt 
op dat in dit voorstel voor een aantal overtredingen helemaal geen sancties meer be
schikbaar zullen zijn. Het voorstel beoogt het fiscale boetestelsel geheel in het straf
recht te laten opgaan, maar de huidige en toekomstige boeten op te laat betalen ko
men in het voorstel niet meer voor. Dat is temeer opmerkelijk daar de regering een 
groot bezwaar ziet in de praktijk van het te laat betalen bij de indirecte belastingen 
en om die reden de boeten daarop wil uitbreiden en fors verhogen. 

Het eerste lid is kennelijk bedoeld als de grondvorm ten opzichte van het tweede 
lid, precies zoals thans met art. 68 AWR het geval is. Het bevat de delictshandelin
gen met constituerend - uiterst ruim geformuleerd - geobjectiveerd gevolg. Die de
lictsomschrijvingen leveren strafbaarheid op, ook zonder bewijs dat (grof gezegd) 
de betrokkene wist dat hij de fiscus aan het bezwendelen was. Het tweede lid bouwt 
daarop voort met strafverzwarende opzet, dat van de delictsomschrijvingen in het 
eerste lid misdrijven maakt. 

In het voorstel wordt het eerste lid echter ten opzichte van de huidige situatie ver
rijkt met de opmaat 'degene die verwijtbaar (...)'. Deze woorden moeten op een 
slecht begrip van het systeem van aansprakelijkheid in het strafrecht berusten. Sinds 
het standaardarrest 'Melk en Water' weten wij dat de Hoge Raad verbiedt een ver
dachte schuldig te verklaren indien zich bijzondere omstandigheden hebben voor
gedaan die tot de conclusie voeren dat de verdachte nauwelijks iets te verwijten 
valt.207 Die verwijtbaarheid is een altijd geldende basisvoorwaarde voor strafrech
telijke aansprakelijkheid. Zij geldt óók indien de wetgever die voorwaarde niet in de 
delictsomschrijving tot uitdrukking heeft gebracht, zoals bij (bijna) alle overtredin
gen. Om het fijnere onderscheid aan te geven spreekt men doorgaans van de verwijt
baarheid (naast de wederrechtelijkheid) als 'element' van de strafbaarheid, naast de 
'bestanddelen' die in de eigenlijke delictsomschrijving zijn terug te vinden. Het 
staat de wetgever nimmer vrij om strafbaarheid vast te leggen, ook indien er niets te 
verwijten valt. Dat staat de Hoge Raad niet toe, al is voor bewijsdoeleinden bij de 

207. HR 14februari 1916,NJ 1916,681. 
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overtredingen de praktische regeling in stand gehouden dat uitgegaan mag worden 
van verwijtbaar handelen zodra naar buiten toe een strafbare gedragsvorm heeft 
plaatsgevonden. Het is dan aan de verdachte aandacht voor bijzondere omstandig
heden te vragen die op ontbreken van verwijtbaarheid wijzen. Gevolg van de 'melk 
en water'-doctrine is dat nooit iemand schuldig verklaard behoeft te worden die 
werkelijk niets, of nauwelijks iets, te verwijten valt. 'Verwijtbaar' als aanhef in het 
voorgestelde nieuwe art. 68 AWR brengt geen beperking in de strafrechtelijke aan
sprakelijkheid aan. Aangezien de verwijtbaarheid erdoor 'verdicht' zou worden van 
element tot bestanddeel zou het openbaar ministerie daarentegen voor de volstrekt 
nodeloze en onuitvoerbare taak worden geplaatst aan te tonen dat zich geen enkele 
erkende (geschreven of buitcn-wettelijke) schulduitsluitingsgrond voordoet. 

In het voorgestelde derde lid wordt de mogelijkheid opgenomen om de op te leg
gen geldboete op een percentage van de te weinig geheven belasting te stellen, in
dien dat meer is dan de in art. 68 op te nemen maxima. Daartegen koester ik de be
denking die ik eerder al tegen het huidige art. 68 AWR uitte. De strafrechter zou 
geen rechtsgevolgen moeten verbinden aan een oordeel (de vaststelling van de be
lastingschuld) dat alleen in een andere procedure onherroepelijk tot stand kan ko
men. De gedachte van een strafrechtelijke boete gerelateerd aan de te weinig gehe
ven belasting acht ik daarom gevaarlijk. Dat is zij reeds in haar huidige wettelijke 
gedaante, dat wordt zij nog veel meer in het voorstel van de NJCM-werkgroep. 

Dan nu de hoofdlijn. Is het wenselijk het stelsel van administratieve straffen in de 
fiscale wetgeving op te heffen en te vervangen door de strafrechtelijke sancties? Mij 
dunkt uiteindelijk van niet. De voordelen van alleenheerschappij van de strafrechter 
als het op straffen aankomt lijken mij, anders dan de werkgroep 'belastingrecht en 
mensenrechten' van het NJCM, niet indrukwekkend. 

Hierboven werd er al op gewezen dat één van de meest storende bedreigingen 
voor de rechtspositie van de verdachte/belastingplichtige: de samenloop van con
trolebevoegdheden met opsporingsbevoegdheden, niet kan worden weggenomen 
door de administratieve boeten op te heffen. Die specifieke vorm van samenloop 
ontstaat immers reeds door het naast elkaar beschikbaar blijven van zuiver repara-
toire fiscale bevoegdheden in de sfeer van de aanslagregeling en de invordering 
naast een strafrechtelijke procedure. De dreiging van administratieve boeten ver
sterkt die samenloop, maar oorzaak is zij zeker niet. De samenloop van controlebe
voegdheden en opsporingsbevoegdheden, waaraan ik mij in het volgende onderdeel 
nog uitvoerig zal ergeren, dient bestreden te worden, maar dat kan en moet op ande
re wijzen dan door het afschaffen van de fiscale boete. 

Daarentegen is bepaald vereist dat maatregelen worden genomen om een onbe
lemmerde toegang tot de rechter te verzekeren. De fiscale procedure kent afwijken
de ontvankelijkheidsvereisten. 

Er is het griffierecht dat moet worden voldaan om ontvankelijk te zijn. Dat grif
fierecht berust op een vorm van functioneel denken over procesbelangen die in het 
strafproces nog steeds op grote weerstand zou stuiten. Het is in het fiscale proces in
gevoerd, om de toestroom van zaken naar de belastingrechter af te remmen. Het 
griffierecht is afhankelijk van de omvang van het fiscale geschil en de draagkracht 
van de belanghebbende. Het wordt vergoed als de belanghebbende geheel of ge
deeltelijk gelijk krijgt. 
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Het is de vraag of de wettelijke regeling van het fiscale griffierecht aangepast 
moet worden aan het strafkarakter van de fiscale boete Om aan toepasselijke ver
dragsrechtelijke normen te voldoen is dat echter niet vereist, zodat de fiscale proce
dure in dit opzicht (in hoger beroep, want het gaat hier om het recht een eenmaal op
gelegde straf te laten beoordelen door een 'tweede instantie') een afwijking zal 
blijven vertonen ten opzichte van de strafprocedure Commissie en Hof voor de 
Rechten van de Mens staan op het standpunt dat met het recht van vrije toegang tot 
een onafhankelijke rechter met onverenigbaar is dat de belanghebbende een bijdra
ge in de proceskosten moet leveren Wél wordt verboden om die proceskosten in re
kening te brengen, ongeacht of de belanghebbende uiteindelijk schuldig wordt ge
acht of met208 Daarentegen is het geoorloofd om een rekening te presenteren indien 
de (nationale) rechter ervan overtuigd is dat de belanghebbende schuld heeft, hoe
wel dat niet formeel, in een einduitspraak, is vastgesteld 209 De Nederlandse rege
ling van griffierecht in fiscale zaken blijft binnen deze kaders Indien de belasting
rechter oordeelt dat een boete ten onrechte is opgelegd, of de boete vermindert, 
wordt het griffierecht gerestitueerd (art 5, lid 7 WARB) Ook indien de belasting
rechter een boete doet vervallen of vermindert omdat er procedurele fouten zijn op
getreden biedt deze bepaling uitkomst Zo is teruggave van het griffierecht bevolen 
in een geval waarin de inspecteur een bezwaarschrift onzorgvuldig heeft behandeld 
(de belanghebbende is niet gehoord, de verwerping van het bezwaarschrift was nau
welijks gemotiveerd) 210 Idem, in een geval waarbij de inspecteur eerst na het in
stellen van beroep de aanslag ambtshalve heeft verminderd 2I1 

Wat betreft de termijnen voor het aanwenden van rechtsmiddelen is de fiscale pro
cedure in beginsel soepeler dan het strafproces De wet voorziet in de mogelijkheid 
dat de voorzitter van de meervoudige belastingkamer op verzoek van de belangheb
bende een nieuwe termijn voor het instellen van een rechtsmiddel stelt212 Daaren
boven heeft de Hoge Raad reeds aanleiding gevonden te bepalen dat de wettelijke 
termijnen met onverkort mogen worden toegepast indien een administratieve boete 
in geding is Indien de belanghebbende gemotiveerd stelt dat overschnjding van ter
mijnen voor het instellen van een rechtsmiddel met aan hem te wijten is dient de be
lastingrechter de juistheid van die stelling te onderzoeken Tenzij de rechter bevindt 
dat de termijnoverschrijding wél aan de belanghebbende te wijten is dient hi] de be
langhebbende in zijn klacht te ontvangen Het betreft dan klachten over het toepas
sen van de boete Aangezien die klachten niet los te zien zijn van de geldigheid van 
de hele aanslag en het fiscale strafproces geen gedeeltelijke met-ontvankelijkheid 
kent staat dan de hele aanslag weer open voor beoordeling door de rechter213 

Ook met betrekking tot de wijze waarop de klacht (indien mogelijk) in bezwaar 
en in beroep wordt ingericht kunnen problemen njzen Het komt zeer regelmatig 

208 EuropeesHof voor de rechten van de mens 2^ maart 1983,NJ 1986 698, Minclli 
209 Europees Hof voorde rechten van de mens 25 augustus 1987, NJ 1988,938 Lutz 
210 Hof's Gravenhage 9 februari 1989 V N 1989, blz 2339 2340 
211 Hof 's Gravenhage 27 januan 1989, V N 1989, blz 2340-2341 
212 Art 60AWR Anderzijds kunnen de termijnen voor het benutten van rechtsmiddelen ook m het straf
proces nogal eens worden versoepeld, namelijk indien de dagvaarding met in persoon is betekend en de 
verdachte met ter terechtzitting verschijnt 
213 HR22junil988,BNB 1988/292 
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voor dat de rechter een klager niet-ontvankelijk moet verklaren omdat die wél tegen 
de aanslag, maar niet tegen het kwijtscheldingsbesluit, of juist wél tegen het kwijt-
scheldingsbesluit maar niet tegen de aanslag beroep heeft ingesteld. Dan is er nog 
de kwestie van de verplichte 'verzameling' van grieven tegen aanslag en kwijtschel
dingsbesluit in één schriftuur. Weliswaar kent de wet enige versoepeling van deze 
formele vereisten (art. 59 en 60 AWR; bij de voorgenomen wijziging van het stelsel 
van administratieve boeten zullen deze versoepelingen nog wat worden uitgebreid), 
maar het samenstel van de art. 25 tol en met 29 AWR is veel te ingewikkeld. Indien 
het gaat om klachten tegen een fiscale boete zou de rechter reeds nu, onder vigeur 
van de huidige wijze van beboeten, de klacht moeten ontvangen en een nader onder
zoek in te stellen zodra hem duidelijk wordt dat de klager bedoelt naar voren te bren
gen dat hem ten onrechte, of tot een onredelijk hoog bedrag, een boete is opgelegd. 
Indien wordt vastgehouden aan de genoemde wettelijke ontvankelijkheidsvereisten 
schiet de fiscale procedure inderdaad in rechtsbescherming tekort. Het lijkt dan 
welhaast onvermijdelijk dat de organen van de Europese Conventie ingrijpen, al 
zou een dergelijke beslissing allicht pas na de aanstaande afschaffing van het sys
teem van vaststellen en vervolgens kwijtschelden komen. 

Voor de wijze van procederen en de eigenlijke strafbepaling zie ik evenmin zulke 
indrukwekkende voordelen van het vervangen van de administratieve straf door de 
gewone strafrechtelijke sancties. Er wordt wel gesuggereerd dat de fiscale (admini
stratieve) boeten zoveel zwaarder zouden kunnen uitpakken dan de boeten die de 
strafrechter oplegt. Zo ook de NJCM-werkgroep ('de in beginsel slechts door de 
hoogte van de nagehevcn of nagevordere belasting gelimiteerde boete versus het re
latief lage financiële strafmaximum van de art. 68-71 AWR').214 Die suggestie gaat 
eraan voorbij dat ook de strafrechter bij veroordeling op grond van art. 68 AWR het 
maximum van de administratieve boete kan bereiken, indien dat een hoger bedrag is 
dan het gefixeerde strafmaximum. Hiervoor werden bij deze bepaling kritische 
kanttekeningen geplaatst, maar intussen is zij er. Strafrechters hebben er bovendien 
herhaaldelijk blijk van gegeven dat zij de portée van deze bijzondere sanctienorm 
inmiddels hebben doorzien. Regelmatig dient de strafrechter naast elkaar geldboe
ten ter hoogte van de (vermoedelijk) te weinig geheven belasting toe, plus een vrij
heidsstrafvan enige duur. Het is daarom bepaald niet juist dat de fiscale boeten in dit 
opzicht zoveel belastender zijn dan de strafrechtelijke sancties. 

Ook de wijze waarop in de twee verschillende bestraffingsprocedures de concre
te strafmaat wordt bepaald lijkt mij geen sterk argument op te leveren voor het 
schrappen van de administratieve boete. Het is natuurlijk juist dat de inspecteur de 
hoogte van de fiscale boete in grove percentages vaststelt. Tussen geen verhoging 
en de volledige verhoging wordt doorgaans gewerkt met een 'strafmaat' van twee of 
drie vaste percentages van het maximum. Dat geschiedt nu door middel van kwijt
schelding, op grond van de LAB 1984. In de toekomst zal hetzelfde gebeuren op 
grond van een algemene maatregel van bestuur die de inspecteur zal instrueren de 
hoogte van de boete vast te stellen op dezelfde percentages van het maximum. 

Het is de vraag of de fiscale strafoplegging nu werkelijk zoveel grover is dan in 
het strafproces. Het is onderhand voor vele delicten geaccepteerde praktijk dat de 
officier van justitie de strafmaat overneemt uit de toepasselijke vervolgingsricht-

214. Strafvervolging in fiscale zaken, waar liggen de grenzen?, NJCM-Bulletin 14-3 (1989). 
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lijn, die hem in beginsel voorschrijft volgens een bepaalde schaal straf te vorderen. 
De rechter beperkt zich er vervolgens toe te beoordelen of die straf redelijk is. In en
kele gevallen gaat dat zelfs zo ver dat de rechter in beginsel niet van de (in de richt
lijnen van het openbaar ministerie vastgelegde) vordering van de officier afwijkt, 
tenzij bijzondere omstandigheden daartoe aanleiding zouden geven. Zo hoorde ik in 
de wandelgangen dat het landelijk overleg van economische politierechters heeft 
besloten dat bij schuldigverklaring in beginsel niet van de strafeis van de officier zal 
worden afgeweken. Dat is een ontwikkeling die niet zonder bezwaren is, uit het 
oogpunt van rechterlijke onafhankelijkheid. Bovendien rijst bij een dergelijke 
werkwijze ernstige twijfel of nog wel recht wordt gedaan aan de beslissings-en mo
ti veringsei sen die de wet stelt.215 Men kan er echter uit afleiden dat de vrij grove, 
trapsgewijze strafmaatbepaling bij de fiscale boeten ten opzichte van het strafpro
ces geen bijzonder groot nadeel meer is. 

Een volgend punt dat nogal eens als een structureel bezwaar wordt aangevoerd is de 
in de fiscale procedure gehanteerde bewijslastverdeling. De strekking daarvan 
werd hierboven (blz. 139) samengevat. 

Er is inderdaad enige spanning met deze 'vrije bewijsleer' en enkele essentiële 
noties van strafprocessuele aard. De Hoge Raad heeft dat echter reeds onderkend en 
voorzieningen getroffen. Zodra een fiscale boete in het geding is, is het aan de in
specteur om aannemelijk te maken dat de objectieve vereisten voor het opleggen 
van een boete aanwezig zijn. De inspecteur kan niet volstaan met afleidingen op 
grond van de aard van het bedrijf van belanghebbende of (andere) crvaringsre-
gels.216 Bovendien dient de inspecteur, indien hij stelt dat er sprake is van opzet of 
grove nalatigheid bij de belanghebbende, daarvan bewijs te leveren. Wat de 'uit
wendige bestanddelen' én het strafverzwarende opzet danwei culpa betreft, heeft de 
inspecteur een stel- en bewijsplicht. Voor het overige heerst in beginsel de normale 
fiscale bewijsverdeling. Bij deze stand van zaken lijkt de fiscale procedure mij te 
voldoen aan redelijke vereisten van rechtsbescherming en zorgvuldig procederen. 
Ik zie ook niet zo bar veel verschil met de gang van zaken in een strafvervolging, al 
wordt een vergelijking moeilijk omdat men in het strafproces niet werkelijk kan 
spreken van een bewijsverdeling tussen partijen. Het is de rechter die bewijst, des
noods door ambtshalve materiaal bij te brengen. In het strafproces moet men zich de 
regeling van de bewijsposities denken tussen enerzijds de verdachte, anderzijds de 
officier van justitie en de rechter te zamen. Het is aan de laatsten, uiteindelijk aan de 
strafrechter, aan te tonen dat een delictsomschrijving is vervuld en zo nodig, dat er 
sprake is geweest van opzet of grove onachtzaamheid. Overigens - dat wil zeggen 
wat eventuele bijzondere omstandigheden betreft die erop wijzen dat in dit ene ge
val de verwijtbaarheid sterk is verkleind of zelfs weggenomen, of dat er geen we
zenlijke strijd met de wet is ontstaan - is het aan de verdachte om het initiatief te ne
men en het nodige aan te voeren. Doet de verdachte dat niet, dan mag de rechter er 
doorgaans vanuit gaan dat aan alle voorwaarden voor strafoplegging voldaan is, zij 

215. Art. 359, lid 5 Sv ' Het vonnis geeft in het bijzonder de redenen op, die de straf hebben bepaald of tot 
de maatregel hebben geleid'. Deze problematiek is aan de orde gesteld in de NJB-special 'Rechterlijke sa
menwerking', 1989,blz. 1609-1672. 
216. HR20december 1989>NJB 1990,blz. 164,Nr.3(belastingkamer). 
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het dat er een zekere verplichting is om ambtshalve te onderzoeken in hoeverre het 
verloop van de procedure van invloed moet zijn op de einduitspraak Behoudens het 
beroep op bijzondere omstandigheden, waarmee geen rekening gehouden behoeft 
te worden als de verdachte er niet op wijst, is het initiatief aan de overheid, de 
grondslag voor strafoplegging dient door de overheid bewezen te worden, de ver
dachte behoeft nooit aannemelijk te maken dat hij géén strafbaar feit gepleegd 
heeft Bewijsrechtelijk ontloopt de positie van de verdachte in het strafproces daar
om niet of nauwelijks de positie van de belanghebbende, die in de fiscale procedure 
met een boete wordt bedreigd 

Per saldo is er in bewijsrechtelijk opzicht tweeërlei verschil tussen de behandeling 
van bezwaar tegen een fiscale boete en een strafvervolging In de strafvervolging 
zijn minimumaantal en soort van de toelaatbare bewijsstukken wettelijk vastge
legd In de fiscale procedure niet Praktisch gesproken maakt dat met echt veel ver
schil De in een strafproces toelaatbare bewijsonderdelen zijn vrij ruim omschre
ven Belangrijker in de strafprocedure wordt nimmer van de verdachte gevergd dat 
hij ten aanzien van de strafbaarheid feitelijkheden aantoont In beginsel volstaat dat 
hij voldoende naar voren brengt om de rechter aan het twijfelen te brengen Slaagt 
de verdachte erin bij de rechter een begin van redelijke twijfel aan verwijtbaarheid 
en wederrechtelijkheid te wekken, dan is de rechter gehouden dat verder te onder
zoeken Hetzelfde geldt overigens ook voor meer of minder verwante kwesties, zo
als de ontvankelijkheid van het openbaar ministerie en de rechtmatigheid van de be
wijsgaring In de fiscale procedure kan méér van de belanghebbende verlangd 
worden. Voor zover hij naar het oordeel van de rechter in de beste positie verkeert 
om bepaalde aanwijzingen te produceren kan van hem verlangd worden dat hij aan
nemelijk maakt 217 Van groot belang zal dat in de praktijk niet zijn, daar opzet of 
grove schuld, voor zover voor het opleggen van de boete van belang, door de in
specteur bewezen moet worden Het is echter denkbaar dat de belanghebbende in de 
fiscale procedure ten aanzien van exceptionele omstandigheden die wijzen op ont
breken van elke verwijtbaarheid (hoewel er willens en wetens gehandeld is) meer 
moeite moet doen dan van hem in een strafprocedure gevergd zou kunnen worden 
Zo laat zich denken dat bij het beroep op vertrouwen in een belastingadviseur in de 
fiscale procedure méér moet worden aangetoond dan indien dezelfde omstandig
heid in een strafprocedure als een beroep op verschoonbare dwaling zou worden ge
presenteerd Het geval van HR 15juli 1988,BNB 1988/270, lijkt er inderdaad op te 
wijzen dat de Hoge Raad die lijn voorstaat 

Van strijd met het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens is in dit op
zicht geen sprake Een bewijslastverdeling die meebrengt dat de verdachte wordt 
opgezadeld met het (gedeeltelijk) aannemelijk maken van zijn eigen onschuld is 
met noodzakelijk in strijd met het Europees Verdrag 218 

Een niet te ontkennen voordeel voor de betrokkene van de 'echte' strafprocedure 
boven de fiscale boete-oplegging is ten slotte gelegen in hel toezicht dat de straf
rechter houdt op de behoorlijkheid van de procedure In dit opzicht biedt de straf-

217 Ρ Meyes Fiscaal procesrecht, bewerkt door J vanSoestenJ W vanden Berge Kluwer (serie Fisca
le hand en studieboeken, nr 6) Deventer 1984 (3e druk) blz 92 93 
218 Commissie en Hof voor de rechten van de mens inzake zaak 10519/83, Salabiaku, vergelijk hiervóór 
blz 151 152 
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procedure duidelijk meer bescherming. Het strafproces kent een heel andere pro-
cescultuur dan de fiscale rechtsgang. Dat hangt uiteraard ten nauwste samen met de 
heel andere taak die de beide rechters tot nu toe hebben vervuld. 

De strafrechter formuleert een eigen, origineel oordeel omtrent schuld en straf
maat. Hij is degene die de straf toemeet. Vanuit die positie en op dat finale moment 
in de hele procesgang, is de strafrechter bij zijn eindoordeel in staat velerlei factoren 
te betrekken die niet alleen te maken hebben met de toedracht van het strafbare feit, 
maar ook met de wijze waarop het strafproces verlopen is. De strafrechter toetst 
mede de procedure en laat zijn oordeel daaromtrent meewegen in zijn straftoeme
ting. Een schending van belangen van de verdachte in de procedure zelf kan het oor
deel over strafoplegging beïnvloeden. Niet alleen kan daardoor de feitelijke belas
ting van de verdachte door het verloop van de strafprocedure zo nodig in evenwicht 
worden gebracht met de emst van diens vergrijp, de verdachte kan ook meeprofite
ren van signalen die de rechter afgeeft ter bestendiging van de processuele hygiëne 
in het algemeen. 

De belastingrechter ziet zijn taak wat anders. Dat hangt voornamelijk samen met 
de techniek van administratief afdoen. Tot nu toe is het zo dat de inspecteur de ver
schuldigdheid van de boete constateert en vervolgens een kwijtscheldingsbesluit 
neemt. De rechter toetst of de beslissingen die een ander heeft genomen, verdedig
baar zijn. Het ligt zeer voor de hand dat deze taak van de belastingrechter voert tot 
een redelijkheidstoetsing, een wijze van beoordelen die nogal ver verwijderd is van 
het hoogstpersoonlijke beslissingsproces dat de strafrechter is opgedragen. De 're
ceptie' van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens op de fiscale boete
procedure heeft daarin eigenlijk nauwelijks verandering gebracht. Nog steeds 
meent de derde kamer van de Hoge Raad dat de belastingrechter niet gehouden is 
ambtshalve een onderzoek in te stellen of een verhoging terecht is opgelegd, terwijl 
ook EVRM en IVBPR in de visie van de Hoge Raad niet tot méér dwingen dan een 
toetsing aan de criteria uit de LAB 1984.219 

Deze verschillen in werkwijze zullen in de nabije toekomst ten dele vervagen, 
omdat de techniek van de administratieve boeten ingrijpend gaat veranderen. De in
specteur neemt dan een beslissing over het al dan niet opleggen van een boete, waar
bij hij ook de hoogte moet vaststellen. Dat brengt de taak van de belastingrechter 
iets dichter bij die van de strafrechter omdat hij dan moet nagaan of de inspecteur 
zijn eigen, originele beslissingen omtrent straf grondslag en strafmaat correct geno
men heeft. Dat lijkt uit de verte iets meer op de strafprocessuele verhoudingen, 
waarbij de strafrechter de strafmaat veelal bepaalt door te beoordelen of het straf-
voorstel van de officier van justitie gevolgd kan worden. Bovendien zal de belas
tingrechter waarschijnlijk de bevoegdheid krijgen om eigenhandig een hogere boe
te vast te stellen. Ook dat brengt hem wat dichter bij de strafrechtelijke techniek van 
rechtspreken. 

Veel van de afstandelijkheid in de toetsing zal daarentegen behouden blijven, in
dien een algemene maatregel van bestuur in enkele grove trappen de percentages 
van het strafmaximum gaat vermelden waarop de inspecteur doorgaans de boete 
moet vaststellen. Hiema zal nog worden betoogd dat dit voornemen wellicht minder 
gelukkig is, maar als de wetgever inderdaad een dergelijke regeling creëert behoudt 

219. HR 3 mei 1989, V-N 1989, blz. 2043-2048. 
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de taak van de belastingrechter toch duidelijk het karakter van toezicht of de inspec
teur in redelijkheid nog de gangbare percentages kan aanhouden: een (wat margina
le) redelijkheidstoetsing. 

Of daarmee nu een zwaarwegend argument is gevonden om de fiscale boete afte 
schaffen is de vraag. Hoezeer de wet ook een principieel andere functie doet ver
moeden, in de praktijk benadert het handwerk van de strafrechter dat van de belas
tingrechter, als het aankomt op de administratieve boete, vrij dicht. De belasting
rechter toetst de juistheid van de beslissing van de inspecteur. De strafrechter neemt 
bij het bepalen van de strafmaat nogal eens het strafvoorstel van de officier over 
(welk voorstel weer in hoge mate is bepaald door tevoren gepubliceerde richtlij
nen). Het lijkt mij dat op dit punt niet gesproken kan worden van een overdonderend 
groot verschil in rechtsbescherming. En ook in dit opzicht is de fiscale procedure, 
ook indien de belastingrechter zich blijft beperken tot een marginale toetsing van 
(de redelijkheid van) de boete, in overeenstemming met het Europees Verdrag voor 
de Rechten van de Mens, aangezien tot nu toe niet anders wordt verlangd dan dat 
een onafhankelijke rechter moet kunnen toetsen 'whether the sanction is proportio
nate to the fault'. 

De belastingrechter is ook niet gewoon om het verloop van de procedure in verband 
te brengen met de uiteindelijke schuldvraag en strafoplegging. Uitsluiting van be
wijs omdat het onrechtmatig verkregen is, bijvoorbeeld, tot nu toe in de fiscale pro
cedure een moeizame zaak gebleven. Dat kan een kwestie van procescultuur zijn 
die samenhangt met de traditionele rol van de belastingrechter. Die behoeft per tra
ditie niet te oordelen over schuld of onschuld, meer of minder straf, doch hij contro
leert of het door de inspecteur bereikte resultaat nog verdedigbaar is. Enige kente
ring is ook op dit punt overigens duidelijk waar te nemen. Het strafkarakter van de 
fiscale boete heeft de Hoge Raad ertoe gebracht om een redelijke termijn-vereiste in 
de fiscale procedure in te bouwen. Zodoende wordt het verloop van de procedure 
zelf in verband gebracht met de strafoplegging en dat onderstreept uiteraard de ei
gen taak van de belastingrechter ten aanzien van de fiscale strafoplegging. Of het af
gezien van het redelijke termijn-vereiste wenselijk is dat de belastingrechter correc
ties wegens processuele onregelmatigheden op schuldvraag en strafmaat gaat 
aanbrengen durf ik niet te zeggen. Het leerstuk van het onrechtmatig verkregen be
wijs ligt in dit verband voor de hand. De belastingrechter is daar, als gezegd, heel 
voorzichtig mee. Anderzijds valt ook in de strafrechtelijke jurisprudentie meer en 
meer op dat de uitsluitingsregel veel behoedzamer wordt gehanteerd; op verschil
lende wijzen heeft de Hoge Raad de noodzaak van die uilsluiting gerelativeerd. In 
elk geval stelt de belastingrechter duidelijke motiveringseisen aan de inspecteur. 
Hetgeen hij in zijn vertoogschrift naar voren brengt zal behoorlijk onderbouwd 
moeten zijn met gegevens die zowel de rechter als de belanghebbende kunnen con
troleren. 

Al met al zal de belastingrechter ook in de voorzienbare toekomst waarschijnlijk 
een minder duidelijk profiel als weger van schuld en onschuld en meer of minder 
straf willen hebben dan de strafrechter. Vanuit de fiscale rechtscultuur zal de belas
tingrechter zich vooralsnog in de regel willen beperken tot toezicht op hetgeen el
ders (ter inspectie) gebeurt, al zal de belastingrechter meer en meer zelf moeten 
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gaan beslissen. In dit opzicht blijft er een verschil met hetgeen de strafrechter doet, 
hetgeen resulteert m minder bescherming tegen de uitvoerende macht. 

De voordelen van afschaffing van de administratieve boeten in de belastingwet
geving zodat strafbaarstellingen en vervolging volledig de handhavingsfunctie 
moeten gaan vervullen lijken in termen van betere rechtsbescherming niet indruk
wekkend te zijn. Daartegenover staat dat de administratieve sancties duidelijke 
voordelen hebben, voor de uitvoerende macht maar ook voor de overtreders. 

Vóór alles blijft dat natuurlijk een kwestie van efficiency. Hetgeen de wetgever 
bij het concipiëren van de beide algemene wetten daaromtrent overwoog gaat nog 
steeds volledig op. Het is nog steeds ondenkbaar dat alle achterhaalde fiscale ver
grijpen en verzuimen aan de strafrechter worden voorgelegd. Dat is nu nog minder 
realistisch dan veertig jaar geleden. De massaliteit van aangiftes, aanslagen en con
troles en dus ook het aantal achterhaalde overtredingen tegen de belastingwetge
ving is exponentieel gegroeid. 

Sancties op met-naleven van fiscale verplichtingen zullen steeds nodig zijn bij de 
handhaving van de belastingwetgeving Het is niet realistisch te veronderstellen dat 
de onmisbare sancties geheel in de strafrechtelijke sfeer kunnen worden gevonden. 
Het justitieel apparaat zal dat nooit aankunnen. Alleen de grootste en ernstigste fis
cale fraudezaken kunnen worden vervolgd. Nog met bij benadering zou vervolging 
kunnen worden ingesteld in alle gevallen waarbij tot dusverre een administratieve 
boete wordt opgelegd. Zolang de verantwoordelijke autoriteiten willen pretenderen 
dat zij doorgaans in staat zijn met een sanctie te reageren op geconstateerde fiscale 
vergrijpen en verzuimen, moet dat een sanctie zijn die snel, liefst tegelijk met de 
normale uitvoeringstaken en door de met handhaving belaste organen kan worden 
vastgesteld en die eenvoudig, ook zonder medewerking van de betrokkene kan wor
den geëxecuteerd. Dat is dus een administratieve sanctie. 

Men zou nog kunnen overwegen om toch alle sancties te zoeken in strafbepalin
gen, maar op de een of andere wijze een dramatische uitbreiding van de transactie te 
bewerkstelligen. Daarmee zou veel van de eenvoud van de huidige administratieve 
boeten bestendigd worden. Daardoor zou de verwerkingscapaciteit van het justiti
eel apparaat misschien toereikend blijken om in alle gewenste gevallen een sanctie 
op te leggen. Om de verwerkingscapaciteit van zulk massaal transigeren werkelijk 
op het niveau van de huidige praktijk van administratieve beboeting te brengen, 
zouden echter aanzienlijke inbreuken op de normale rechten van de verdachte nood
zakelijk zijn. Strakke termijnen, strenge motivermgseisen bij het aanwenden van 
een rechtsmiddel na veroordeling en bijzondere executiebepalingen zijn dan wel 
het minste om de zaak niet binnen de kortste keren te laten stremmen. De winst in 
rechtsbescherming en waarborgen voor de betrokkene daalt dan echter weer rap tot 
nihil. 

Naast de doelmatigheid is de grote kracht van de administratieve boete naar mijn 
stellige overtuiging gelegen in zijn relatief gunstige uitwerking voor de betrokkene 
zelf. De grotere mate van rechtsbescherming die de verdachte in een strafproces 
deelachtig is in vergelijking met de belanghebbende die administratief beboet 
wordt, wordt duur betaald. Dat strafproces is immers ook openbaar. Er is negatieve 
publiciteit. Het kost tijd en, zeker in de sfeer van de (al dan niet in een onderneming 
gepleegde) fiscale fraude, erg veel geld. Toevoegingen komen bij deze delicten met 
veel voor, terwijl het procesverloop moeizaam kan worden. De advocatenrekenmg 
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wordt onvermijdelijk hoog. Deze nadelen heeft de oplegging van fiscale boeten 
niet. Dat geschiedt buiten de openbaarheid. Voor zover de belanghebbende er be
hoefte aan heeft zich te laten bijstaan door (meer of minder fiscaal georiënteerde) 
rechtskundige bijstand zou hij die behoefte heel waarschijnlijk ook al hebben zon
der de boete. Dan gaat het immers om een conflict met de inspecteur, veelal in de 
sfeer van de verwerping van de boekhouding, ambtshalve schattingen, navordering 
of naheffing en onder die omstandigheden zal de gemiddelde contribuabele al spoe
dig behoefte hebben aan bijstand. 

De voordelen van de administratieve boete zijn de nadelen van de strafvervol
ging en vice versa. De administratieve sanctie wordt onzichtbaar voor buren en con
currenten opgelegd en geïnd. Controle op de rechtmatige toepassing van die boete 
en mogelijkheden tot verweer komen juist door die snelle, geruisloze gang van za
ken in gevaar. Daartegenover biedt het strafproces maximale controle door de rech
ter en ook door de publieke opinie. Nergens treft men zo vele mogelijkheden lot te
genspreken aan als in het strafproces. Voor een grote groep van verdachten is dat 
echter tegelijk de dood in de pot. Onvermijdelijk wordt de confrontatie met justitie 
voor velen zichtbaar. 

Het ontbreken van negatieve publiciteit en diffamerend effect is naar mijn me
ning een groot voordeel dat het instituut van de administratieve boete voor de be
langhebbende heeft. De mogelijkheid van een stille afdoening moet zo enigszins 
mogelijk behouden blijven. 

In de literatuur vindt men nogal eens verwijzingen naar een vermeend structureel 
verschil in zwaarte van de sancties zelf. Doorgaans wordt dan de stelling betrokken 
dat de administratieve boeten zwaarder uitpakken dan de strafrechtelijke.220 

Het is maar de vraag of die stelling juist is. De administratieve sanctie is steeds 
een geldstraf. De door de strafrechter uit te delen sancties omvatten vrijheidsbene
ming. Naar strafrechtelijke begrippen is een vorm van vrijheidsbeneming bijna per 
definitie een zwaardere sanctie dan een venmogensstraf. Dat wordt afgeleid uit de 
rangorde van art. 9 Sr, hoewel men het belang daarvan misschien moet relativeren 
indien een zeer hoge geldstraf wordt vergeleken met een vrijheidsstraf van zeer be
perkte duur. Het is bovendien wat moeilijk om de zwaarte van de fiscaal-admini
stratieve boeten in de praktijk met de zwaarte van strafrechtelijke sancties te verge
lijken. Indien een honderd-procentsverhoging inderdaad tot het volle maximum 
wordt opgelegd is de strafmaat gelijk aan hetgeen de strafrechter zou kunnen opleg
gen, mits er sprake is van opzet: art. 68, lid 2 AWR 'geldboete van de vierde catego
rie of, indien dit hoger is, eenmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting'. 
Indien het op een vervolging uitdraait kan men er bovendien van uitgaan dat de 
strafrechter - wat de geldboete betreft - zich door de hoogte van de opgelegde admi
nistratieve boeten zal laten leiden, omdat die vervolgens zullen gaan vervallen. On
der omstandigheden kunnen de administratieve boeten nog een hoger bedrag berei
ken omdat de (orde)boete op het te laat doen van aangifte blijft staan indien om de 
een of nadere reden ook een honderd-procentsboete wordt opgelegd. Dat vertroe-

220. Zo de NJCM-werkgrocp 'belastingrecht en mensenrechten', Strafvervolging in fiscale zaken, waar 
liggen de grenzen?, NJCM-Bulletin 14-3 (1989) en Ch.P.A. Geppaart, Een ontoelaatbaar stelsel van admi
nistratieve boelen, WFR 1989/5890, blz. 1395. 
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belt de zaken enigszins, waar dan weer tegenover staat dat onder die omstandighe
den de strafrechter wellicht de vrijheid zou hebben om wegens meerdaadse samen
loop twee sanctienormen toe te passen. Daarnaast zijn er de beperkte boeten. Die 
corresponderen echter niet volledig met strafbaarstellingen. De voor de praktijk be
langrijkste boeten staan op niet of te laat betalen en dat is niet strafbaar. Vergelijking 
van strafmaten is daarom niet mogelijk. 

Om de relatieve zwaarte van de administratieve boeten met veroordelingen door 
de strafrechter met elkaar te kunnen vergelijken moet men er ten slotte nog rekening 
mee houden dat fiscale boeten lang niet altijd tot het wettelijk maximum worden op
gelegd. Doorgaans blijft de boete beperkt tot het in de LAB 1984 genoemde (veel) 
lagere bedrag. Dat maakt de administratieve boete op zichzelf overigens nog geen 
mildere sanctie. De verzuimen en vergrijpen waarbij een groot deel wordt kwijtge
scholden bereiken eenvoudig nooit de terechtzitting, maar als de strafrechter zou 
moeten oordelen zou hij zonder twijfel ook vrij ver onder de strafmaxima blijven. 

Misschien zou men nog kunnen betogen dat de strafrechtelijke sancties als regel 
wat minder geschikt zijn als reactie op fiscale overtredingen omdat zij vaak in be
ginsel vrijheidsstraffen kunnen opleveren en dat lijkt voor de grote massa van fisca
le verzuimen een excessieve reactie. Zonder bewijs van opzet kan op grond van het 
eerste lid van art. 68 AWR een hechtenisstraf van ten hoogste zes maanden en (bij 
bewijs van opzet) op grond van het tweede lid van art. 68 AWR een gevangenisstraf 
van ten hoogste vier jaar opleggen. Bij de zwaarste strafbaarstellingen in de Alge
mene wet inzake de douane en de accijnzen treft men dezelfde maxima. 

Afschaffen van de administratieve sancties (die wegens art. 113, lid 3 van de 
Grondwet geen vrijheidsbeneming kunnen meebrengen) zou de meest gepleegde 
fiscale verzuimen onder de werking van een strafbepaling brengen op grond waar
van vrijheidsstraf mogelijk is. Dat lijkt een te zwaar middel. Ook al zou de vrijheids
straf slechts worden opgelegd in de zwaardere gevallen, het lijkt principieel minder 
juist om ook al die minder zware verzuimen onder de dreiging van vrijheidsstraf te 
brengen. 

Nog in een ander opzicht maakt het ontbreken van vrijheidsbeneming de admini
stratieve sanctie tot een minder ingrijpende straf, beter geschikt als 'this for that' op 
niet al te ernstige fiscale verzuimen en vergrijpen. Bij het niet-betalen van door de 
strafrechter opgelegde geldstraffen is in beginsel vervangende hechtenis mogelijk. 
Ook dat doet voor de doorsnee van fiscale overtredingen excessief aan. Het dwang-
effect dat de vervangende hechtenis in het strafproces heeft, is bij de administratie
ve sancties in veel acceptabeler verhouding geschapen door de mogelijkheden om 
de boete, desnoods zonder medewerking van de betrokkene, volgens de Invorde-
ringswet in te vorderen. 

Dit alles overziende meen ik dat de administratieve boete nog steeds bestaansrecht 
heeft. Het is een nuttig instrument waarmee goed geproportioneerde sancties kun
nen worden gesteld op onrechtmatig gedrag, daarbij een nodeloos zware en dure 
procedure vermijdend. Hierna zal echter worden opgemerkt dat het hele stelsel van 
administratieve sancties in het belastingrecht vrij kwetsbaar is omdat het berust op 
een pleilbare, doch onbewezen exegese van de jurisprudentie van de Straatburgse 
organen: dat niet vereist zou zijn dat een door de uitvoerende macht op te leggen 
sanctie per definitie beperkt in zwaarte is. Het verdient daarom zeker aanbeveling 
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om de fiscale boeteprocedure aan te passen aan alle vereisten die daaraan redelijker
wijze te stellen zijn in verband met het strafkarakter van de boeten. En wel vrij rap, 
vóórdat Commissie en Hof voor de Rechten van de Mens aanleiding zien om het 
stelsel van fiscale boeten in strijd met het EVRM te verklaren. In dit verband is het 
bovendien de vraag of de door de regering voorgestane mogelijkheid van een boete 
bij primitieve aanslag de legitimiteit van het boetestelsel niet aantast. Ten slotte zal 
nog een suggestie gedaan worden betreffende de positie van de fiscale strafopleg-
ger. De wettelijke omschrijving van taken en bevoegdheden van de inspecteur kan 
voldoende onafhankelijkheid van het hoger gezag garanderen.221 Hij is bovendien 
bij uitstek ter zake kundig en op de hoogte van de concrete omstandigheden van het 
geval. Wellicht zelfs zozeer, dat het de vraag is of een strafrechter zuiverder zou 
kunnen oordelen. 

Op dit moment is daarentegen geenszins zeker dat de inspecteur als straftoemeter 
steeds voldoende afstand neemt van de eigenlijke aanslagregeling, met alle fricties 
en irritaties die daarbij kunnen rijzen. 

Daarom zal hieronder bepleit worden om binnen de belastingdienst de admini
stratieve strafoplegging bij uitsluiting van alle andere ambtenaren op te dragen aan 
speciaal daarvoor aangewezen en opgeleide ambtenaren, ter bevordering van de on
afhankelijkheid van de boetebeslissing van heffingsbelangen en van de eenheid in 
het boetebeleid. 

II.C.6.2. ENKELE SUGGESTIES 

U.C.6.2.1. Scherpere eisen aan de fiscale procedure 

De administratieve boete mag graag blijven. Er zijn evenwel nog twee opmerkingen 
te maken. De ene betreft de toekomstige ontwikkeling van de procedure waarin de 
administratieve sanctie wordt geëffectueerd. De andere betreft de verhouding met 
de strafrechtelijke sancties. 

Wat die procedure betreft: na de volledige erkenning van het strafkarakter van de 
fiscale boete en, daarmee, van de procedure als het instellen van een strafvervolging 
in de zin van art. 6 EVRM heeft de Hoge Raad een aantal voorzieningen getroffen 
om aan de vereisten van dat art. 6 te voldoen. Daarop voortbouwend heeft de rege
ring in wetsvoorstel 21 058 nog weer andere maatregelen getroffen. Hiervóór (para
graaf II.A.3.3.) werd erop gewezen dat het wetsvoorstel in de vakpers met grote 
eendracht is afgekraakt. Dat negatieve oordeel wordt dezerzijds onderschreven. 
Met name het wetsvoorstel blijft uitgaan van een orthodoxe benadering, terwijl wij
zigingen denkbaar zijn die tot een belangrijke verbetering van rechtsbescherming 
kunnen leiden zonder de fiscus voor onaanvaardbare problemen te plaatsen. 

Hier volgen suggesties voor dergelijke wijzigingen. Zij worden voorafgegaan 
door een algemene opmerking over noodzaak en wenselijkheid van het toepassen 
van strafprocessuele noties op de eigenlijke straftoepassing door de inspecteur. 

221. HJ. Hofstra, Administratieve boeten, WFR 1986/571 l,blz. 1. 
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a. Primaire en secundaire procedure 

De 'Straatsburgse'jurisprudentie maakt op het punt van de administratieve vormen 
van strafoplegging een onderscheid tussen (wat men kan aanduiden als) een primai
re en een secundaire procedure. De primaire procedure betreft de eigenlijke sanctie
toepassing door de administratie. De secundaire procedure bestaat uit het toezicht 
op die sanctietoepassing door een onafhankelijke rechter. Naar Straatsburgse maat
staven valt het zwaartepunt bij de toetsing aan (vooral) art. 6 EVRM op de secundai
re procedure. Onbelemmerde toegang tot een onafhankelijke rechter, die de moge
lijkheid heeft de sanctietoepassing door de administratie grondig te onderzoeken en 
zo nodig te corrigeren is voorwaarde voor de bevoegdheid overtredingen admini
stratief af te doen.222 Keerzijde daarvan is, dat volgens de Straatsburgse casuïstiek 
grosso modo aan de waarborgen van het EVRM is voldaan, indien zij in de secun
daire procedure tot hun recht kunnen komen. De primaire procedure behoeft dan als 
regel niet (volledig) aan de uit het EVRM voortvloeiende vereisten te voldoen. Een 
duidelijk voorbeeld is de hiervoor reeds genoemde 'Öztürk'-zaak, waarbij het Hof 
oordeelde over het recht op kosteloze bijstand van een tolk in de (beroeps)proce-
dure voor de rechter. Daarbij stelt het Hof vast dat het moment waarop iemand in de 
zin van art. 6 EVRM met een 'criminal charge' wordt geconfronteerd 'at the latest' 
kan worden bepaald op de mededeling van de Verwaltungsbehörde (administratie) 
dat een administratieve boete is vastgesteld.223 

Hierin schuilt uiteraard ook de grote kracht van administratieve strafoplegging; 
de uit oogpunt van rechtsbescherming 'zuinige' primaire procedure maakt haar zo 
efficiënt. 

Dezerzijds wordt de stelling verdedigd dat het aanbeveling verdient om verder
gaande eisen aan de fiscaal-administratieve boete te stellen dan rechtstreeks uit de 
casuïstiek rond art. 6 EVRM kan worden afgeleid. Op bepaalde punten verdient ook 
de primaire procedure vrij vergaande aanpassing aan het strafkarakter van de fiscale 
boete. De oplegging van administratieve boeten door de fiscus betreft niet zelden 
complexe materie. In dit opzicht verschilt de fiscale boete wezenlijk van admini
stratieve sancties die men elders in de wetgeving aantreft. Als regel gaat het bij ad
ministratief te bestraffen onrechtmatigheden om eenvoudige overtredingen, die ge
makkelijk zijn vast te stellen. Bij fiscale overtredingen zal dat zeker niet altijd het 
geval zijn. Dat kan bijvoorbeeld een goed argument opleveren om aan het recht op 
rechtskundige bijstand ook in de primaire procedure groot gewicht toe te kennen. 
Het gaat bovendien nogal eens om controversiële zaken. De vraag of een belang
hebbende nog juist wel, of net niet meer aan zijn Fiscale verplichtingen heeft vol
daan kan een royale mate van beoordelingsvrijheid impliceren, tegen een achter
grond van niet erg duidelijk (of ronduit dubbelzinnige) rechtsregels. Voorts is van 
groot belang dat het bij de fiscale boeten om zeer aanzienlijke bedragen kan gaan. 
Nog afgezien van de reeds gereleveerde twijfel of de Straatsburgse rechtspraak de 
bevoegdheid tot het administratiefrechtelijk opleggen van straffen uiteindelijk al 
dan niet zal beperken tol relatief geringe vergrijpen en/of relatief lage boeten, kan 

222. Vergelijk EHRM 10 febnian 1983, Pubi. ECHR, Serie A, Vol. 55: 'subsequent control by a judicial 
body that has full jurisdiction'. 
223. Overweging 55 van het arrest, vergelijk hiervoor, nt. 182. 
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worden vastgesteld dat de fiscale boeten ook door hun maximale hoogte een unieke 
positie innemen op het inmiddels vrij uitgebreide terrein van de administratieve 
sanctie. 

Bovendien houdt de wetgever - ook in de systematiek van wetsontwerp 21 058 -
voor een aantal boeten vast aan de verplichte bezwaarfase. Voor die boeten kan de 
behandeling van het bezwaarschrift een bruikbaar aanknopingspunt zijn om bepaal
de processuele aanspraken van de belanghebbende tot gelding te brengen, zoals het 
recht om gehoord te worden en het recht om geïnformeerd te raken omtrent de be
weegredenen die achter het opleggen van een boete schuilen. Anderzijds is de be
zwaarschriftfase onmogelijk aan te merken als onderdeel van de rechterlijke toet
sing. De tussen de boete-oplegging en het rechterlijk toezicht geschoven 
bezwaarschriftfase levert voor sommige boeten uitstel van de toegang tot de rechter 
op. Bovendien kan een dergelijke tussenfase van administratief bezwaar ook diepte 
en breedte van de rechterlijke toetsing aantasten, doordat de rechter, als hij eenmaal 
te benaderen is, in de eerste plaats gaat controleren of de inspecteur zich bij de be
handeling van het bezwaarschrift redelijk heeft opgesteld en of hij de klachten van 
de belanghebbende heeft kunnen beoordelen zoals hij deed. De wijze waarop oor
spronkelijk de boete is opgelegd kan in een dergelijk systeem nog slechts indirect 
aan de orde komen. Ook dat kan een reden zijn om de verwezenlijking van bepaal
de, door art. 6 EVRM beschermde belangen van de betrokkene reeds te forceren in 
de fase vóórdat de rechter eraan te pas komt. 

Uiteraard moet voorkomen worden dat de fiscale boete-oplegging opgetuigd 
wordt met strafprocessuele parafernalia die in deze context niet werkelijk bijdragen 
aan een behoorlijk niveau van rechtsbescherming. De belangen van degene die een 
fiscale boete beloopt wegen echter om de zoeven aangeduide redenen in het bijzon
der zwaar; wellicht zwaarder dan bij administratieve sancties die op andere rechts
gebieden worden toegepast. Daarom dient steeds voor ogen gehouden te worden dat 
sommige processuele rechten van de fiscaal-administratieve quasi-verdachte, in elk 
geval bij sommige boeten, reeds tijdens het primaire stadium van strafoplegging 
hun verwezenlijking vinden. 

b. Strafmaat en toetsing door de rechter 

De in wetsvoorstel 21 058 voorziene afschaffing van art. 27, lid 2 AWR verdient on
geclausuleerde toejuiching. In die bepaling zijn tot dusverre de beperkte toetsings
punten voor de belastingrechter neergelegd. In de toekomst zal de rechter zonder 
enige beperking kunnen nagaan of de aan hem voorgelegde beslissingen, voor zover 
zij tenminste een boete betreffen, juist zijn. Ook op dit punt wordt overigens de wet 
achteraf met de praktijk in overeenstemming gebracht. De Hoge Raad ziet reeds nu 
zeer ruime mogelijkheden voor de rechter om de grondslag van de boete en de straf
toemeting te toetsen.224 

In het verlengde van deze overstap naar vollediger toetsing wordt ook overwo
gen om de rechter de bevoegdheid te geven in beroep de eerder opgelegde boete te 
verhogen. Dat voorstel komt uit het advies van de Hoge Raad betreffende dit wets-

224. HR20december 1989,NJB 1990,blz. 164-165. 
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ontwerp. De Hoge Raad motiveert door te verwijzen naar de strafvorderlijke aard 
van de fiscale beboetingsprocedure. 

Het is verbazend, juist omdat de gedachte van de Hoge Raad afkomt, dat in ver
band met de reformatio in peius met geen woord wordt gerept van de nuancering die 
in het strafproces is te vinden. Daar is het zo geregeld dat strafverzwaring door de 
appèlrechter alleen mogelijk is indien de (drie) rechters of raadsheren het op dat 
punt eens zijn. De regel geldt niet indien (mede) het openbaar ministerie in beroep is 
gekomen. Met deze zogenaamde eenparigheidsregel (art. 424 Sv) heeft de wetgever 
enerzijds willen bereiken dat de dreiging van strafverzwaring niemand zal weer
houden van het instellen van beroep op serieuze gronden, anderzijds recht willen 
doen aan de eigen taak en beslissingsruimte van de appèlrechter, juist zoals de Hoge 
Raad en de regering nu ook ten aanzien van de belastingrechter voorstellen. Het is 
merkwaardig dat deze nuancering op de mogelijkheid van stafverzwaring in hoger 
beroep nergens wordt genoemd. Anderzijds is natuurlijk duidelijk dat deze eenpa
righeidsregel zich niet aanstonds voor overname in de fiscale rechtsgang zou lenen, 
daar een belangrijk deel van de fiscale geschillen in beroep door een unus iudex 
wordt afgedaan. 

Het door de staatssecretaris ingenomen standpunt ten aanzien van het bewijs van 
opzet of grove nalatigheid roept vragen op. De staatssecretaris meent dat van de in
specteur niet méér zal kunnen worden gevraagd dan het 'indiceren, door feiten of 
gebeurtenissen te noemen, dat sprake is van bijvoorbeeld opzet'.225 Het kan zijn dat 
de staatssecretaris daarmee bedoelt te zeggen dat het bewijs van opzet (een cogni
tief aspect; een hoge graad van bewustheid ten aanzien van gevolgen) of culpa (het 
verwijtbare gebrek aan inzicht in die gevolgen) nooit werkelijk te leveren is. Dat be
wijs wordt ook door de strafrechter inderdaad (bij gebrek aan een bekennende ver
klaring van de verdachte) veelvuldig afgeleid uit omstandigheden die zich hebben 
voorgedaan in combinatie met een zekere schatting van hetgeen de dader moet heb
ben beseft. In zoverre zou de bewijslast van de inspecteur niet afwijken van de be
wijslast van een officier van justitie. Indien de staatssecretaris daarentegen bedoelt 
tot uitdrukking te brengen dat de bewijslast ten aanzien van de subjectieve delicts
bestanddelen bij de administratieve boeten een andere, lichtere, is dan die van de of
ficier van justitie lijkt dat een miskenning van het arrest van de Hoge Raad van 15 
juli 1988.226 Bij het door de staatssecretaris gegeven overzicht van relevante juris
prudentie omtrent de bewijsvraag in het civiel, belasting- en strafrecht ontbreekt 
deze uitspraak. Anderzijds doet de regering ook geen beroep op de rechtspraak van 
de Straatsburgse instanties, die een zekere omkering van de bewijslast ten aanzien 
van opzet of schuld wél toestaan.227 

Ook met de voorgenomen afschaffing van art. 27, lid 2 AWR, houdt de volgende 
opmerking verband. De rechter zal nu onbeperkte vrijheid krijgen om de aan hem 

225. Bijl. Hand. II, 1988-1989,21 058 nr. 3,blz. 11. 
226. BNB 1988/708, hiervóór genoemd: blz. 155. Vergelijk voorts Ch.J. Langcreis, Enkele opmerkingen 
over de herziening van de fiscale boeten en de navordering, WFR 1989/5890, blz. 1371. 
227. Laatstelijk het 'Salabiaku'-geval, vergelijk hiervóór, blz. 151-152. Inmiddels is overigens ook weer 
een arrest van de Hoge Raad gepubliceerd waann het oordeel is te vinden dat de inspecteur bewijs van op
zet of van grove schuld mag leveren aan de hand van vermoedens: HR 17januan 1990, FED 1990/167. 
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voorgelegde beslissing van de inspecteur te toetsen zo breed en zo diep als hij maar 
wenst. 

Op zijn beurt wordt de inspecteur echter bij het opleggen van de administratieve 
boete in een kader gedwongen dat misschien gemist kan worden. Het opleggen van 
een boete, tot maximaal het in de wet genoemde bedrag of percentage, wordt een 
discretionaire vrijheid van de inspecteur. Hij kan de boete opleggen, maar behoeft 
het niet. Bij de beperkte boeten zal reeds in de wet het criterium worden vastgelegd 
dat de inspecteur bij zijn strafmaatbepaling moet hanteren: recidive. 

Langereis heeft de recidive als criterium voor opleggen van deze boeten bekriti
seerd: 

'Veeleer zal de rechter moeten beoordelen of de in concreto opgelegde boete -
gelet op alle relevante feiten - terecht is opgelegd. Eerst indien hij deze vraag 
bevestigend beantwoordt, kan wellicht recidive een rol spelen bij het bepalen 
van de strafmaat'.228 

Misschien wordt de betekenis van deze fiscale recidive aldus wat onderschat. Door
gaans zal die een vrij sterke indicatie opleveren van de zorgvuldigheid waarmee de 
betrokkene zijn fiscale verplichtingen nakomt. Aldus kan fiscale recidive inderdaad 
een factor van belang zijn bij de vraag óf een boete op haar plaats is. Anderzijds is de 
fiscale recidive natuurlijk niet het enige dat van belang kan zijn voor beantwoording 
van die vraag. Het laat zich denken dat de betrokkene weliswaar bij herhaling niet 
aan zijn fiscale verplichtingen heeft voldaan, maar dat zich in dit ene geval omstan
digheden voordoen die lot de conclusie voeren dat er geen enkel verwijt gemaakt 
kan worden. Dan is er, niettegenstaande de fiscale recidive, geen grond voor het op
leggen van een boete. Het is daarom maar de vraag of het wel zo gelukkig is dat de 
recidive als (enig) criterium in de wet zal verschijnen. Het noemen van de criteria 
die bij de boetebeslissing van belang zijn is nu typisch iets dat het beste in uitvoe-
ringsregelen kan geschieden. 

Voor alle boeten komt er vervolgens een algemene maatregel van bestuur die de 
functie van de huidige LAB 1984 zal overnemen. In die algemene maatregel van be
stuur wordt geregeld tot welke percentages (en onder welke omstandigheden) de in
specteur de boete zal beperken. 

Te vrezen valt dat die algemene maatregel van bestuur haar doel voorbij gaat 
schieten. Een belangrijke overweging is natuurlijk het bevorderen van eenheid, re
gionaal en landelijk maar ook tussen de verschillende middelen. Om dat te bereiken 
zou de inspecteur voorgeschreven moeten worden om als regel de boete onder be
paalde omstandigheden niet hoger vast te stellen dan een bepaald percentage van 
het wettelijk maximum. Daarbij zouden vele slagen om de arm gehouden moeten 
worden om recht te kunnen doen aan de bijzondere omstandigheden van het geval. 
Zodoende zou de algemene maatregel van bestuur een aansporing bevatten de boete 
niet hoger dan bepaalde bedragen vast te stellen. 

Als de algemene maatregel van bestuur daarentegen gaat luiden zoals thans de 
leidraad is opgezet wordt het karakter daarvan juist omgekeerd: het voorschrift om 

228. Ch.J. Langereis, Enkele opmerkingen over de herziening van de fiscale boeten en de navordering, 
WFR 1989/5890, blz. 1372. 
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de boete in elk geval op een bepaald percentage van het maximum vast te stellen. 
Het 'ten hoogste'-karakter zou verloren gaan en de huidige praktijk van straftoeme
ting volgens slechts enkele, grove categorieën blijven bestaan. Met alle begrip voor 
de noodzaak om tempo in het beslissingsproces te houden zodat het grote aantal za
ken geen probleem gaat opleveren vraag ik mij af of men niet wat méér vertrouwen 
in de inspecteur zou moeten stellen. Overigens is bevorderen van expertise en con
centratie van bevoegdheden in verband met strafoplegging een belangrijk motief 
voor de hiema te ontwikkelen suggestie om de boete-oplegging binnen het fiscale 
apparaat te gaan opdragen aan afzonderlijke functionarissen, in de rang van (min
stens) inspecteur. 

Zeker indien dergelijke gespecialiseerde inspecteurs als richtlijn een voorschrift 
zouden meekrijgen dat is opgesteld volgens het stramien: 'wordt als regel de boete 
niet hoger vastgesteld dan (een zeker percentage)' lijkt optimaal verzekerd te zijn 
dat straffen worden opgelegd die - om het Europees Hof voor de Rechten van de 
Mens te parafraseren - 'proportionate to the fault' zijn. Op die basis zou de beoorde
ling door de belastingrechter in beroep ook nog meer reliëf kunnen krijgen. 

De vorm van een algemene maatregel van bestuur is op zichzelf reeds bekriti
seerd.229 Terecht: een algemene maatregel van bestuur is een bron van rechtsnor
men die de rechter als zodanig (zonder de omweg van het vertrouwensbeginsel) kan 
toepassen. Dat lijkt aantrekkelijk omdat de belanghebbende die schending van een 
in een algemene maatregel van bestuur opgenomen voorschrift kan aantonen, daar
mee reeds een schending van het recht heeft aangetoond. Bovendien is de rechter 
ook ambtshalve verplicht om na te gaan of in een algemene maatregel van bestuur 
neergelegde normen zijn geschonden. 

Daar staat tegenover dat de rechter in beginsel ook gebonden is aan dwingende 
voorschriften in AMvB-vorm. Indien de inspecteur bij het opleggen van een boete 
strikt de voorschriften uit de algemene maatregel van bestuur heeft opgevolgd is er 
voor de rechter geen vrijheid meer om in te grijpen. De opsteller van de algemene 
maatregel van bestuur kan zodoende de toetsingsvrijheid van de rechter manipule
ren. Een in de aangekondigde algemene maatregel van bestuur opgenomen grove 
indeling in strafmaat, als percentages van het wettelijk voorziene maximum, laat 
geen rechterlijke verfijning meer toe. Niet alleen wordt het de rechter dan onmoge
lijk gemaakt om een administratieve boete te verminderen uit billijkheidsoverwe
gingen, het omgekeerde kan hij dan ook niet meer. Dat is des te opmerkelijker om
dat de regering met wetsontwerp 21 058 toch hoopt te bereiken dat de 
belastingrechter in de toekomst de vrijheid zal hebben om een boete in beroep te 
verhogen. Als de inspecteur echter 'in eerste aanleg' strikt de criteria van de aange
kondigde algemene maatregel van bestuur heeft gehoorzaamd, heeft de rechter niet 
meer de vrijheid om een hogere straf op te leggen want daarmee zou hij een alge
meen verbindende rechtsnorm terzijde stellen.230 

229. PJ. Wattel, Enige soms nogal technische opmerkingen over het voorgestelde fiscale boetenslelsel, 
FED 1989,304. 
230. Idem vonge noot. 
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Daarnaast heeft Corstens nog gewezen op een ander zwak punt van de AMvB-
constructie. De Grondwet vergt dat de wet in formele zin de strafbedreiging bevat. 
Als de algemene maatregel van bestuur gefixeerde strafmaten gaat voorstellen, als 
percentage gerelateerd aan het in de wet in formele zin opgenomen absoluut maxi
mum, is het de vraag of nog wel voldaan wordt aan het voorschrift van art. 89 
Grondwet. Dat geldt a fortiori bij de boeten die in de wet niet van een absoluut maxi
mum zijn voorzien, doch gerelateerd aan het bedrag van te weinig geheven belas
ting (of de dreiging daarvan, bij de boete bij primitieve aanslag).231 

Te vrezen valt dat de AMvB-vorm in deze context is gekozen omdat men zich 
niet geheel heeft los kunnen maken van de gedachte dat bij bepaalde tekortkomin
gen 'nu eenmaal uit de wet' een boete wordt belopen. Nu de wet dat niet meer dwin
gend mag bepalen zoekt men de dwang van een boete tot een van te voren vastge
steld bedrag in de AMvB-vorm. Dat is te betreuren Zelfs het ministerie van 
Financien zal moeten proberen te wennen aan de gedachte dat bij alle boeten, ook de 
administratieve, van geval tot geval moet worden beoordeeld of aan de vereisten 
voor oplegging is voldaan en dat ook de strafmaat moet worden bepaald door de om
standigheden van het geval. Die beslissingen moet de inspecteur steeds nemen. De 
instructies die de inspecteurs daarbij met het oog op rechtszekerheid en harmonise
ring zeker zullen moeten meekrijgen kunnen veel beter de meest geijkte vorm daar
voor behouden: die van de richtlijn. 

Ook in verband met de toegang tol de rechter heeft Wattel erop gewezen dat het 
de vraag is of de in fiscalibus soms voorgeschreven bezwaarfase vóórdat de rechter 
in beroep kan worden benaderd stand kan houden in het licht van art. 6 EVRM. 
Strikt genomen weerhoudt dit verplicht bezwaar de belanghebbende immers van 
toegang op de onafhankelijke rechter Daarbij doet Wattel een opmerkelijk voorstel: 
de bezwaarfase geheel te laten opgaan in de 'kennisgevingsmotivenngs- en betwis
ting sproccdure', zoals die thans bij de (boete bij) navordering op grond van art. 17 
AWR moet worden gevolgd.232 Op die (thans ongesanctioneerde) verplichting kom 
ik nog terug. 

с Strafexecutie 

Op nog andere punten zal de toepassing van de fiscale boete verder aan haar strafka
rakter moeten worden aangepast Volgens de wet vervalt noch de bevoegdheid een 
boete op te leggen, noch de invorderbaarheid van reeds vastgestelde boeten door het 
overlijden van de betrokkene. Al enige tijd is in afwijking van de wet erkend dat het 
'fiscale vervolgingsrecht' eindigt door het overlijden van de belanghebbende.233 

Het 'fiscale executierecht' behoeft daarentegen volgens de LAB 1984 niet te verval
len door overlijden. Daarin zal verandering moeten komen. Het strafkarakter van de 
fiscale boete betekent dat het opleggen ervan een uitdrukking is van een hoogstper-

231 G J M Corstens, Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de strafrechts-
junst.WFR 1989/5890. bl? 1382-1383 
232 Ρ J Wattel, Enige soms nogal technische opmerkingen over het voorgestelde fiscale boetenstelsel, 
FED 1989/304 
233 Leidraad administratieve boeten 1984 paragraaf 4 
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soonlijk verwijt. Anderen dan de schuldige zelf mogen niet worden gedwongen dat 
verwijt te dragen. Minstens éénmaal heeft een belastingrechter deze consequentie 
inderdaad reeds getrokken.234 

Ook met het executierecht houdt verband de vraag of een fiscale boete kan wor
den geïnd vóórdat het oordeel van de inspecteur of de rechter onherroepelijk is. In 
het Nederlandse strafproces ligt verankerd dat een door de strafrechter opgelegde 
straf niet ten uitvoer kan worden gelegd zolang nog rechtsmiddelen openstaan dan-
wel daadwerkelijk aangewend worden.235 Dit is overigens niet in een verdragsrech
telijke norm tot uitdrukking gebracht. In het fiscale recht is het daarentegen zo dat 
een vastgestelde aanslag waartegen rechtsmiddelen zijn aangewend tóch invorder
baar wordt en dat de belanghebbende die uitstel van betaling wil om de afloop van 
de fiscale procedure af te wachten dat aan de ontvanger moet verzoeken. Onder om
standigheden kan de ontvanger dat uitstel weigeren of voorwaarden stellen, met 
name zekerheid eisen. 

Als die aanslag een boete bevat is dat strijdig met het zo even genoemde beginsel 
van strafvordering. Éénmaal heeft de burgerlijke rechter in kort geding de uitspraak 
gedaan dat hij van oordeel is 

'dat het de Ontvanger vooralsnog niet vrij staat om invorderingsmaatregelen 
te nemen met betrekking tot het bedrag van de opgelegde verhoging of om de 
executie te bevorderen van de enkelvoudige belastingschuld zolang nog niet 
op het door X tegen de aanslag ingediende bezwaar is beslist. De Ontvanger 
zal de door hem te nemen invorderingsmaatregelen dan ook voorlopig dienen 
te beperken tot het leggen van beslag ten laste van X voor het bedrag van de 
enkelvoudige belastingschuld'.236 

Hoewel het verbod, straffen die nog niet op onherroepelijke wijze zijn opgelegd te 
executeren niet rechtstreeks in art. 6 EVRM is terug te vinden, dient ook deze ge
wichtige strafprocessuele norm op de oplegging van een fiscale boete toepasselijk 
geacht te worden.237 De staatssecretaris van Financiën heeft inmiddels stappen in 
deze richting ondernomen. Er is een resolutie verschenen waarin wordt gesteld dat 
de in een aanslag begrepen verhoging niet mag worden ingevorderd zolang die aan
slag nog niet onherroepelijk is. Aangezien de in hoge mate geautomatiseerde inning 
van belastingen het onmogelijk maakt dit voorschrift op korte termijn te realiseren, 
is de ontvangers opgedragen op verzoek uitstel te verlenen. Daartoe behoeft niet 
vast te staan dat bezwaar of beroep is ingesteld.238 In de toekomst zal dit uitstel van 
executie, ook voor de ontvanger, veel eenvoudiger worden, daar de boete bij afzon
derlijke beslissing zal worden vastgesteld en dus ook separaat kan worden ingevor
derd. 

Ten slotte nog enkele opmerking over de rechten die een verdachte in die bijzon
dere hoedanigheid heeft. 

234. Hof's-Hertogenbosch 20 januari 1988, V-N 1988, blz. 2820-2821. 
235. Er is één uitzondering: de berisping, die lerstond bij de uitspraak wordt uitgedeeld. 
236. Pres. Rb 's-Hertogenbosch 17 maart 1989, V-N 1989, blz. 2093-2095. 
237. Dat heeft in 1984 reeds A. Bijlsma bepleit. Kanttekeningen bij de nieuwe leidraad administratieve 
boeten, WFR 1984/5635. 
238. Res. staatssecretaris van 22 september 1989, AFZ89/6817, V-N 1989, blz. 2777-2779. 
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d. Behoorlijke verdediging 

De fiscale procedure kent tot dusverre geen duidelijke voorzieningen om de fiscale 
quasi-verdachte in staat te stellen zich te verdedigen. Het normale strafproces voor
ziet daarin op verschillende wijzen. De verdachte moet tijdig worden geïnformeerd. 
De aard van de tegen hem bestaande verdenkingen moet zo snel mogelijk bekend 
worden gemaakt. Belangrijke gebeurtenissen in het strafproces (openen en sluiten 
gerechtelijk vooronderzoek, dagvaarding waarbij ook eventuele getuigen voor de 
aanklager moeten worden genoemd, datum voor het hervatten van aangehouden zit
tingen, aanwenden rechtsmiddelen door het openbaar ministerie) moeten de ver
dachte tijdig worden aangekondigd. Een centrale rol speelt daarnaast het zoge
naamde 'onmiddellijkheidsbeginser. De verdachte heeft aanspraak op een directe, 
volledige confrontatie met alles dat tegen hem wordt ingebracht. Op de inhoud van 
schriftelijke stukken mag geen acht worden geslagen (dat wil zeggen: gebruik voor 
de bewijsvoering is verboden) indien die stukken niet zijn voorgelezen, of, als de 
verdachte daarmee instemt, mondeling te zijnen overstaan samengevat. Ook andere 
bewijsstukken zijn voor het bewijs slechts bruikbaar indien de verdachte er rechts
treeks mee is geconfronteerd. Verklaringen van personen (getuigen, deskundigen) 
zijn alleen bruikbaar indien zij in het bijzijn van de verdachte zijn afgelegd. De ver
dachte en zijn raadsman worden in de gelegenheid gesteld vragen te stellen. 

Deze uitwerkingen van het onmiddellijkheidsbeginsel gelden in de systematiek 
van het Wetboek van Strafvordering alleen tijdens het onderzoek ter terechtzitting, 
niet in de procesfasen daarvóór. Dan gelden echter weer andere normen die hetzelf
de belang beschermen. De verdachte moet op cruciale momenten worden gehoord, 
althans in de gelegenheid gesteld zijn standpunten naar voren te brengen. Indien de 
rechter-commissaris tijdens het gerechtelijk vooronderzoek getuigen hoort, heeft 
de verdediging in beginsel het recht daarbij tegenwoordig te zijn en vragen op te ge
ven. Op dit punt heeft de rechtspraak overigens een aantal betreurenswaardige nu
anceringen aangebracht, voornamelijk onder druk van het verschijnsel van de ano
nieme getuige, de persoon die uit angst niet wil getuigen indien zijn identiteit aan de 
verdachte bekend kan worden. Het gerechtelijk vooronderzoek mag niet worden af
gesloten buiten medeweten van de verdachte; die moet in de gelegenheid zijn om 
zijnerzijds nog de rechter-commissaris te vragen bepaalde zaken nader te onderzoe
ken. Ook de twee belangrijkste verdragen, het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens en het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rech
ten bevatten waarborgen op dit punt. 

Het recht zo spoedig mogelijk te vernemen welke de aanklacht is vindt men in 
vrijwel identieke woorden in art. 6 EVRM en art. 14IVBPR terug. Ook het recht ge
tuigen te ondervragen of te doen ondervragen is daar geregeld. Beide verdragen 
waarborgen ook in meer algemene woorden voldoende tijd en faciliteiten ter verde
diging. 

Dit is bij uitstek materie waarbij men van mening kan verschillen over de hier
vóór gesignaleerde vraag, vanaf welk moment processuele aanspraken van de be
langhebbende tot gelding moeten komen. In beginsel kan men zich laten leiden door 
de casuïstiek van Commissie en Hof voor de Rechten van de Mens en constateren 
dat al dergelijke processuele aanspraken eerst volledig tot gelding moeten komen in 
de secundaire fase van toetsing door de onafhankelijke rechter. Dat lijkt in beginsel 
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ook het standpunt van de Hoge Raad te zijn. Uiterlijk op het tijdstip van oplegging 
van een aanslag met verhoging (in casu ging het om een naheffingsaanslag) dient de 
belanghebbende op de voet van art 6, lid 3, onder a EVRM in bijzonderheden te 
worden meegedeeld waarom hem de verhoging wordt opgelegd 239 Naar aanleiding 
van dit arrest heeft de staatssecretans van Financien een resolutie doen uitgaan 
Daann is de inspecteurs opgedragen bij het opleggen van verhogingen in een afzon
derlijke, schriftelijke mededeling de feitelijke en juridische gronden aan de betrok
kene uiteen te zetten 240 De staatssecretaris acht deze mededelingsplicht met het 
oog op de junsprudentiele ontwikkelingen in beginsel op alle fiscale boeten toepas
selijk 

Waar mogelijk zal de mededeling dat een boete wordt overwogen zelfs eerder ge
daan moeten worden. De belanghebbende wordt daardoor beter in staat gesteld om 
zijn verdediging ten overstaan van de inspecteur - de straftoepasser in eerste aanleg 
- te voeren Daarmee is ook een vlotte afhandeling van geschillen betreffende fisca
le boeten gediend en wordt een onnodig beroep op de belastingrechter voorkomen 
Een mededelingsplicht in dit vroegere stadium, waann een boete alleen nog wordt 
overwogen, kent de wet thans slechts voor de navorderingsaanslag. Art 17, lid 1 
AWR bepaalt 

'Tenzij de belastingpichtige verklaart daarop geen prijs te stellen, doet de in
specteur alvorens tot navordenng over te gaan, de belastingplichtige medede
ling van de omstandigheden, welke naar zijn oordeel de navordenng recht
vaardigen en stelt hij de belastingplichtige in de gelegenheid binnen een door 
hem te stellen termijn opheldenng te geven en tevens de omstandigheden ken
baar te maken welke gehele of gedeeltelijke kwijtschelding van een belopen 
verhoging zouden rechtvaardigen.' 

De staatssecretans heeft het belang van een tijdige mededeling dat een navorde
ringsaanslag dreigt, kort geleden nog eens m algemene woorden - niet specifiek 
toegesneden op de in die aanslag begrepen boete - onderstreept Dat is gebeurd in 
de resolutie van 22 augustus 1990241 Voorheen werd slechts vastgesteld dat het 
wenselijk is de belanghebbende tevoren mededeling te doen van het voornemen een 
navorderingsaanslag op te leggen De nieuwe tekst legt dat de inspecteurs dwingend 
op. Daarbij dient de belanghebbende volgens de resolutie een redelijke termijn te 
krijgen om zich 

'omtrent zijn jundische positie - mede in verband met de ter zake relevante ju-
nsprudentie - te kunnen onenteren, alvorens hij zich al of niet akkoord ver
klaart met de navordering ' 

Alleen indien termijnverloop dreigt behoeft deze regel niet in acht genomen te wor
den 

239 HR 20 december 1989, BNB 1990/102 
240 Resolutie van de staatssecretans van Financien löaugustus 1990, nr CA 90/19 
241 Nr АКгдО/ЗіЗО, ten dele weergegeven in V N 1990, blz 2856 Deze resolutie brengt wijziging in 
de resolutie van 27 augustus 1986(AFZ586 19600) 
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Het tweede lid van art. 17 AWR bepaalt dat het met-naleven van de in het eerste lid 
neergelegde verplichting, geen nietigheid met zich meebrengt. De Hoge Raad heeft 
uitgemaakt dat daarin geen verandering komt door de vaststelling dat het bij de fis
cale boete om een vorm van strafvervolging gaat. 

In wetsvoorstel 21 058 wordt de verplichting een boete tevoren aan te kondigen 
en de betrokkene in staat te stellen zijn standpunten uiteen te zetten uitgebreid. Die 
zal bij elke honderd-procents boete afzonderlijk worden geregeld. Anderzijds blijft 
de regering van mening dat niet-naleven geen nietigheid met zich mee zal mogen 
brengen. Daartoe wordt aangevoerd dat het tijdsverhes dat dan zal optreden tot ge
volg kan hebben dat de belanghebbende verhaal van de dreigende aanslagen met 
boete onmogelijk maakt Het argument overtuigt mij maar matig. Aangenomen dal 
het door de regenng gesignaleerde gevaar er werkelijk is, zou een beter alternatief 
toch zijn om de aanslag, navordenngs- of naheffingsaanslag, versneld in te vorde
ren op de wijze bij de Invordenngswet bepaald maar de administratieve boete nor
maal afte werken. Dat wil zeggen- eerst de belanghebbende in de gelegenheid stel
len zich te verdedigen, dan pas de boete opleggen. Voor zover die gang van zaken 
het gevaar met zich mee zou brengen dat de belastingplichtige verhaal van de boete 
illusoir maakt is dat een risico dat genomen moet worden. Daargelaten dat het de be
trokkene niet mee zou vallen om nog vermogen te verduisteren indien op dat mo
ment reeds aanslagen worden ingevorderd, moet hier de pnjs betaald worden voor 
de mogelijkheid om op eenvoudige wijze straffen van forse omvang uit te delen. In 
de afweging tussen utiliteit en rechtsbescherming is hier naar mijn gevoel teveel na
druk op de doelmatigheid gelegd. Rechtsbescherming en behoorlijk proces moeten 
hier zwaarder wegen. In de nieuwe Leidraad invordering is nu bepaald dat op een 
daartoe strekkend verzoek van de belastingschuldige de ontvanger uitstel zal verle
nen voor de in de belastingaanslag begrepen boete Het uitstel wordt verleend tot het 
moment waarop de boete onherroepelijk wordt. Aan dit uitstel kan de ontvanger 
voorwaarden verbinden (paragraaf 11 van hoofdstuk I van de Leidraad).242 

Het standpunt dat het met in acht nemen van de mededelings- en hoorphcht die 
thans in art 17, lid 1 AWR is opgenomen geen sanctie behoeft verdient heroverwe
ging. Bij de hoge boeten, die tot honderd procent van het in de navordenngs-, nahef-
fings- of (in de toekomst) primitieve aanslag begrepen bedrag kunnen gaan, behoort 
het met in acht nemen van de verplichting de belanghebbende te waarschuwen en in 
staat te stellen zich te verdedigen te leiden tot nietigheid van de beschikking waarbij 
de boete is vastgesteld. 

Ook Roben heeft nietigheid bij het met-naleven van art. 17 AWR bepleit.243 

Daartoe voert hij aan: 

'Een van de belangnjkste beginselen die in de jurisprudentie van het Europese 
Hof voor de Rechten van de Mens herhaaldelijk is aan te treffen, is dat een van 
een strafbaar feit verdachte persoon niet pas op de zitting bij de rechter, maar 
ook daarvoor in enige fase van het vooronderzoek zijn verdediging moet kun
nen voeren.' 

242 V-N1990,blz 2252 
243 J Β H Roben, De fiscale boele, het roer om. Weekblad voor Fiscaal Recht 1989/5855, blz 155 
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Zo algemeen gesteld wordt de jurisprudentie van het Europees Hof wellicht iets 
overschat. Wél is herhaaldelijk bepaald dat specifieke, in de art. 5 en 6 EVRM gere
gelde waarborgen in acht genomen moeten worden zodra de daardoor bestreken be
langen van de verdachte in het geding zijn. Zo kan de rechtmatigheid van het proces 
op de tocht komen te staan indien in de voorfase getuigen zijn gehoord, zonder de 
verdachte in staat te stellen de betrouwbaarheid van hun verklaringen te doen on
derzoeken, indien die getuigen op de zitting niet verschijnen. Een algemene over
weging dat er een recht op verdediging is voordat de eigenlijke berechtingsfase is 
aangebroken kan ik in de gepubliceerde jurisprudentie echter niet lezen. 

Toch zou ik menen dat nietigheid van de Fiscale strafoplegging als gevolg van 
niet-naleven van (thans) art. 17 AWR geheel in overeenstemming is met de waar
borg die het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens pretendeert te geven. 
Het Verdrag verlangt immers 'adequate time and facilities for the preparation of 
(his) defence' en de mogelijkheid 'to defend (himself) in person or through legal as
sistance (...)'.244 Een minstens zo concreet aanknopingspunt levert het Internatio
naal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten. Art. 14, lid 3, onder d., daar
van garandeert het recht 'to be tried in his presence'. De boete-oplegging door de 
inspecteur is het moment van berechting. Er is geen goede reden waarom het recht 
van de belanghebbende zich behoorlijk te verdedigen niet reeds op dat moment vol
ledig tot gelding zou kunnen komen. 

Smit heeft voorgesteld om het niet-naleven van art. 17 AWR tot relatieve nietig
heid te maken. Alleen indien de belangen van de betrokkene door dat verzuim daad
werkelijk zijn gekrenkt dient de nietigheid van de (navorderingsaanslag waarin) 
boete uitgesproken te worden.245 Dat lijkt mij een uitstekende gedachte, zij het dat 
daarbij nog niet verzekerd zou zijn dat de belastingrechter zo nodig ook ambtshalve 
onderzoekt of de betrokkene in zijn belangen kan zijn geschaad. 

Wattel heeft gewezen op de mogelijkheid het niet-doen van de kennisgeving tot 
een substantiële nietigheid te maken. Dat kan worden bereikt door de gronden waar
op de nietigheid kan worden uitgesproken in de wet op te nemen. Aldus wordt het 
aan de rechter overgelaten te beoordelen of het niet-doen van de kennisgeving in 
een concreet geval gevolgen moet krijgen. Deze gedachte - ook door de Raad van 
State geopperd - ligt in het verlengde van hetgeen Smit voorstelde, doch lijkt een 
hogere graad van rechtsbescherming te garanderen. Ook Wattel trekt de validiteit 
van de door de regering aangevoerde argumenten tegen het invoeren van een sanctie 
op niet-naleven van de kennisgevings- en hoorplicht in twijfel. Met name onder
scheidt de regering aldus onvoldoende tussen de enkelvoudige belasting en de boe
te. Vrees voor verduistering gaat wel ten aanzien van het eerste, maar niet ten aan
zien van het tweede op. Aangezien het vaststellen en innen van de fiscale boeten in 
de toekomst losgemaakt gaat worden van de vaststelling en inning van de belasting
schuld is er geen enkele reden meer om, in afwijking van het 'echte' strafrecht, op
gelegde straffen verschuldigd te doen zijn vóórdat het proces van opleggen behoor
lijk is afgewerkt.246 

244. Art. 6, hd 3, letters b. en с EVRM. 
245. J.A. Smit, Administratieve boetes in het fiscaal bestuursstrafrecht, DD 17 (1987), blz. 624. 
246. P.J. Wattel, Enige soms nogal technische opmerkingen over het voorgestelde fiscale boetenstelsel, 
FED 1989/304, vergelijk voorts hiervóór, blz. 178 en volgende. 
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Overigens werpt Wattel op dezelfde plaats de vraag op of de nu in art. 17 AWR 
geregelde mededeling niet bij alle administratieve boeten gedaan moet worden, ook 
bij de zogenaamde ordeboeten. Hij haalt daartoe art. 6, lid 3, onder a, EVRM aan dat 
garandeert dat eenieder die wordt vervolgd als minimale rechtswaarborg onder an
dere het recht heeft Onverwijld en in een taal welke hij verstaat en in bijzonderhe
den op de hoogte te worden gesteld van de aard en de reden van de tegen hem inge
brachte beschuldiging'. 

Hiervoor werd reeds opgemerkt dat de kennisgevingsplicht ten aanzien van de 
ordeboeten dezerzijds niet onmisbaar wordt geacht. Gezien de voor de belangheb
bende op het spel staande belangen, waaraan weer de behoeften van een behoorlijke 
verdediging gerelateerd kunnen worden, zou het mij overdreven voorkomen om 
een afzonderlijke vóóraankondiging ook bij de ordeboeten verplicht te stellen. In 
verhouding tot de belangen van de betrokkene mag bij deze ordeboeten doorslagge
vend zijn dat het heffingsproces ernstig belemmerd zou worden als ook bij de be
perkte fiscale boeten, die jaarlijks in grote massa worden opgelegd, ruimte voor 
kennisgeving en hoorplicht zou moeten worden ingeruimd. Het beroep op art. 6 
EVRM is niet beslissend, daar de Straatsburgse organen binnen ruime grenzen tole
reren dat verdedigingsrechten pas in de secundaire procedure ten overstaan van de 
rechter volledig tot gelding komen. 

Met het recht zich goed te verdedigen hangt ook samen de inzage in de stukken 
van het geding. Op grond van de al genoemde waarborg van 'adequate time and fa
cilities' uit het EVRM vergen de Straatsburgse organen dat alle partijen op gelijke 
wijze toegang hebben tot de processtukken. Hoe die stukken moeten worden gepro
duceerd staat echter grotendeels ter beoordeling van degene die de inzage moet ver
schaffen, mits maar geen hindernissen worden opgeworpen die de verdediging no
deloos belemmeren.247 Bovendien is aanvaard dat veiligheidsoverwegingen ertoe 
leiden dat niet alle tot het dossier behorende stukken ter inzage worden gegeven.248 

De fiscale procedure kan aan deze vereisten voldoen. In elk geval zijn de rand
voorwaarden aanwezig. Het 'strafdossier' bestaat bij de fiscale boete-oplegging uit 
rapporten van fiscale rechercheurs, rijksaccountants en controleambtenaren, ren-
seignementen van de FIOD of andere inspecties. Voorts kan uit de legger van de be
langhebbende nog het een en ander zijn bijgevoegd; voorafgaande aanslagen en 
aangiftes, brieven van de betrokkene aan de inspectie en dergelijke. In deze dossiers 
wordt doorgaans inzage gegeven. Alleen stukken die geen informatie over de con
crete toedracht van de fiscale overtreding bevatten, doch gegevens omtrent de con
trolestrategie en gegevens betreffende een opsporingsonderzoek worden niet ter in
zage gegeven. Met het oog daarop worden controlerapporten in twee onderdelen 
opgemaakt: een openbaar deel dat zo nodig aan de belanghebbende ter inzage kan 
worden verschaft en een niet-openbaar deel. 

Deze werkwijze voldoet aan procedurele eisen in verband met het strafvorderlij
ke karakter van de boete-oplegging. Regelmatig opduikende geruchten wijzen er 
evenwel op dat een mentaliteitsverandering op dit punt bevorderd moet worden. 
Het schijnt nog al eens voor te komen dat de belanghebbende of diens rechtskundig 
adviseur teveel moeite moeten doen om het dossier in handen te krijgen. Er zou een 

247. Zaak 7138/75, Decisions ала reports 1978. biz. 50. 
248. Commissie 12juli 1977, Decisions and Reports 1978, biz. 78 (Haase-zaak). 
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standaardprocedure ontworpen moeten worden voor de inzage, zoals ook rechtban
ken en hoven bij strafzaken een vaste regeling voor de inzage van het dossier ken
nen. Ook in dit verband zou het instellen van een gespecialiseerde 'boete-inspec
teur', die bij uitsluiting bevoegd is boeten op te leggen, zijn waarde kunnen tonen. 
Vanaf het moment dat duidelijk is dat aan de voorwaarden voor een fiscale boete (of 
nog erger; een transactie of strafvervolging) voldaan is zou een dossier bij die boete
inspecteur moeten berusten. Dat dossier, geheel gericht op de beslissingen in ver
band met de boete, kan anders samengesteld zijn dan de dossiers die de 'heffingsin
specteur' op zijn bureau heeft. Het dossier van de 'boete-inspecteur' zal doorgaans 
zonder bezwaar aan de belanghebbende die dat wenst ter inzage kunnen worden 
verstrekt. 

e. Rechtsbijstand en tolk 

Een volgend punt is de processuele bijstand die een belanghebbende soms nodig 
kan hebben: raadsman en tolk. Art. 6, lid 3, onder letter e. EVRM geeft een onge
clausuleerde aanspraak op 'free assistance of an interpreter if he cannot understand 
or speak the language used in court'. De toekenning van een recht op rechtskundige 
bijstand is niet zó onbeperkt. Art. 6, lid 3, letter c, EVRM waarborgt het recht 'to de
fend himself in person or through legal assistance of his own choosing or, if he has 
not sufficient means to pay for legal assistance, to be given it free when the interests 
of justice so require'. 

Er is derhalve een recht zich te laten bijstaan door een raadsman, dat niet beperkt 
mag worden. Er is echter niet zonder meer een recht op kosteloze rechtsbijstand of 
een tegemoetkoming in de kosten daarvan. Alleen indien de belangen van een goede 
rechtsbedeling dat vergen dient door de overheid gefinancierde rechtsbijstand gele
verd te worden. Dat in tegenstelling met het recht op een tolk. Dat impliceert steeds 
'free assistance', ofte wel kosteloos. 

In hoeverre zal de fiscale procedure in verband met boete-oplegging aan het recht 
op kosteloze tolk en raadsman moeten tegemoet komen? Wat de tolk betreft zou mij 
dat overdreven voorkomen. Het recht van degene die 'the language used in court' 
niet voldoende machtig is op bijstand van een tolk lijkt mij een goed voorbeeld van 
een belang dat pas als een afdwingbaar recht beschouwd behoeft te worden in de se
cundaire fase, waarbij de rechter in beroep over de juistheid van de boete-oplegging 
moet oordelen. Ook het Hof voor de Rechten van de Mens te Straatsburg lijkt die 
overtuiging toegedaan. In de reeds meermalen genoemde Öztürk-zaak, één van de 
zaken waarin de principiële beslissing werd genomen dat art. 6 EVRM in beginsel 
toepasselijk is op andere procedures dan het officiële strafproces, is het Hof er ken
nelijk van uitgegaan dat er ten behoeve van een 'anders-talige' pas een kosteloze 
tolk moet komen vanaf het moment dat de betrokkene, naar aanleiding van het be
richt dat hem een administratieve boete is opgelegd, in beroep gaat.249 

Gebrek aan taalbeheersing is overigens niet volledig irrelevant in verband met 
het opleggen van een fiscale boete. Het is alleszins verdedigbaar dat de inspecteur 
onder omstandigheden verplicht wordt er rekening mee te houden dat de betrokkene 

249. Vergelijk nt. 184, hiervoor. 

185 



SANCTIES OP OVERTREDINGEN TEGEN DE BELASTINGWETGEVING 

de Nederlandse taal niet voldoende machtig is. Indien een belastingambtenaar dat 
ontdekt, bijvoorbeeld ter gelegenheid van een gesprek ter inspectie, moet daar reke
ning mee gehouden worden. A fortiori mag uiteraard geen misbruik worden ge
maakt van taalproblemen. Dat zou aperte strijd met ongeschreven bestuursrechtelij
ke zorgvuldigheidsbeginselen opleveren. Dat betekent niet noodzakelijk dat de 
zorgvuldigheid vereist dat de fiscus in voorkomend geval een kosteloze tolk four
neert. De belastingambtenaar zal doorgaans niet verder hoeven gaan dan de betrok
kene de gelegenheid geven zelf voor een tolk te zorgen. 

In onvoldoende aandacht voor (eventueel misbruik van) taalproblemen zal de 
rechter zeker aanleiding kunnen zien om een aanslag, kwijtscheldingsbesluit of (in 
de toekomst) boetebeschikking te vernietigen. De grond voor vernietiging is dan 
strijd met een algemeen, ongeschreven zorgvuldigheidsbeginsel. Overigens zal de 
rechter dan zelf over de boete moeten beslissen, en dan heeft de betrokkene een har
de aanspraak op een kosteloze tolk. Dat volgt immers rechtstreeks uit de 'Öztürk'-
zaak. De fiscale beroepsprocedure zal een voorziening moeten krijgen voor koste
loze tolkenbijstand indien het beroep een boete betreft. 

Met de rechtskundige bijstand ligt het wat minder duidelijk. Uiteindelijk lijkt het 
mij verstandig om dat recht in elke fase van de fiscale boete-oplegging te erkennen. 
Dat betekent dat de belanghebbende op elk willekeurig moment zijn rechtskundig 
adviseur aanwezig kan laten zijn en overleg met hem kan plegen. Ambtenaren van 
de belastingdienst hebben niet het recht tegen diens aanwezigheid bezwaar te ma
ken. Ten opzichte van de huidige situatie zou dat enige verandering met zich mee 
brengen. Buiten de context van de boete wordt veelal aangenomen dat de inspecteur 
niet behoeft te tolereren dat er tijdens een gesprek derden aanwezig blijven.250 Bo
vendien behoeft de inspecteur, indien hij er toch mee instemt dat een rechtskundige 
of adviseur de belanghebbende vergezelt, in elk geval niet te tolereren dat die 
rechtshelper namens zijn cliënt het woord voert. De inspecteur kan er, als hij daar
van niet gediend is, op staan dat de belanghebbende persoonlijk zijn fiscale ver
plichtingen nakomt.251 

Zodra duidelijk is dat een fiscale boete wordt overwogen gaat dat veranderen. 
Art. 6, lid 3, letter с EVRM geeft de verdachte het onbeperkte recht een verdediging 
te voeren, naar eigen verkiezing in persoon of via rechtskundige bijstand. Als de 
verdachte ervoor kiest zich van een raadsman te voorzien dient de inspecteur dat te 
respecteren en daar de nodige consequenties aan te verbinden. Dat betekent in de 
praktijk dat de inspecteur, vanaf het moment dat de belanghebbende is medegedeeld 
dat een boete wordt overwogen, zal moeten toestaan dat de betrokkene zich tijdens 
het gesprek dat aan de boetebeslissing vooraf gaat (althans vooraf hoort te gaan) 
door een raadsman doet vergezellen. Tijdens het thans in art. 17 AWR geregelde ge
sprek - in wezen de 'zitting' van de strafopleggende inspecteur waarop de verdedi
ging van de belanghebbende plaats moet vinden - zal toegestaan moeten worden dat 
de raadsman het woord voert ter verdediging. Ook op schriftelijke mededelingen en 
vragen van de raadsman zal gereageerd moeten worden. In geen geval zal de inspec-

250. Vakstudie AWR, aant. 16 op art. 41. 
251. Vergelijk art. 45 AWR: om geldige redenen kan de inspecteur vertegenwoordiging uitsluiten in de 
nakoming van een verplichting van hem die zelf tol die nakoming in staat is. Het woord laten voeren door 
een ander lijkt mij een vorm van vertegenwoordiging. 
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teur mogen verlangen dat de betrokkene persoonlijk antwoord geeft. Dat zou niet 
alleen in stnjd zijn met de tekst van art 6, lid 3, letter с EVRM, maar ook met het 
zwijgrecht. Dat zwijgrecht zal onvermijdelijk enige betekenis moeten knjgen in 
verband met de fiscale boete-oplegging; hieronder worden daaraan nog een aantal 
opmerkingen gewijd Te zamen beschouwd zullen het, ook door het EVRM gewaar
borgde recht 'een verdediging te voeren, naar eigen verkiezing in persoon of via 
rechtskundige bijstand' en het zwijgrecht tot het volgende resultaat moeten voeren 
De inspecteur mag, vanaf het moment dat hij te kennen heeft gegeven dat een boete 
wordt overwogen, niet langer gebruik maken van zijn fiscale bevoegdheid persoon
lijke nakoming van de belanghebbende te vergen Hij zal moeten respecteren dat de 
belanghebbende gebruik maakt van zijn zwijgrecht Bovendien zal de inspecteur 
moeten toestaan dat een door de belanghebbende gekozen raadsman aanwezig is die 
- uit hoofde van zijn eigen positie én eventueel ook in naam van zijn client indien 
die gebruik maakt van zijn zwijgrecht- verklaringen aflegt en producties overlegt. 

Men kan zich nog afvragen hoe het met de rechtsbijstand zou moeten in de voor
fase, vóórdat is aangekondigd dat een administratieve boete wordt overwogen, 
doch de belanghebbende tijdens controlevernchtingen (meer ot minder terecht) 
meent dat een boete hem bedreigt. Voor zover in deze fase een beroep kan worden 
gedaan op nakoming van fiscale informatieverplichtingen (in verband met het hier
onder nog te noemen zwijgrecht), zal in elk geval gevergd mogen worden dat die na
koming persoonlijk is. Een controlerend belastingambtenaar zal niet gedwongen 
kunnen worden te accepteren dat een rechtskundig adviseur namens de informatie-
plichtige het woord voert252 Wél zal de belastingambtenaar die zich van fiscale 
controlebevoegdheden bedient de belanghebbende in de gelegenheid moeten stel
len met zijn raadsman overleg te plegen Dat is echter geen uitwerking van verdedi-
gingsrechten m verband met een dreigende administratieve boete, de normering 
van controlebevoegdheden geeft controlerende ambtenaren simpelweg niet de be
voegdheid om te beletten dat een gecontroleerde zich tijdens de controle verstaat 
met derden. Ovengens is bepaald niet zeker dat fiscale ambtenaren veel bezwaar 
zullen hebben tegen dergelijk optreden van een rechtskundige Zeker als die rechts
kundige de belastingadviseur is, die bekend is met de fiscale handel en wandel van 
de gecontroleerde, kan zijn tussenkomst de zaken aanzienlijk bespoedigen. 

Dat voert tot het praktische probleem wié als raadsman moeten worden toegela
ten Het strafproces kent als regel de beperking dat in die hoedanigheid alleen perso
nen kunnen optreden die als advocaat zijn ingeschreven De achtergrond daarvan is 
uiteraard, dat aldus een zeker niveau van rechtsbijstand kan worden bewaakt. Dat 
vereiste zal bij de verdediging tegen een fiscale boete niet moeten worden toege
past Het is bepaald met zeker dat advocaten in deze context betere rechtshulp kun
nen bieden dan belastingadviseurs en wellicht ook registeraccountants en accoun-
tants-admimstratieconsulenten. Wellicht behoren ook zij erkend te worden als 
fiscale rechtshelpers die de met een administratieve boete bedreigde persoon kun-

252 Indien die rechtskundige de belastingadviseur is en deze boeken en bescheiden van zijn client onder 
zich heeft, kan de belastingambtenaar ovengens wel verlangen dat de adviseur die boeken en bescheiden 
ter inzage geeft, vergelijk art 49a AWR 
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nen bijstaan. Dat zal de regering ook wezenlijk helpen om nu eindelijk eens met een 
behoorlijke wettelijke erkenning en regeling van deze beroepen te komen.253 

Vereist is echter wel, dat belastingadviseurs zich grondig verdiepen in dit voor 
hen nieuwe deel van de rechtshulp. Onvoldoende alert of deskundig optreden kan 
de belangen van de cliënt grote schade toebrengen. Dat blijkt uit een beschikking 
van de Hoge Raad van 13 september 1988, DD 89.018. Het verweer dat een ten 
overstaan van de inspecteur afgelegde verklaring niet voor het bewijs in een straf
vervolging wegens belastingfraude gebruikt mocht worden omdat de inspecteur 
had verzuimd de betrokkene erop te wijzen dat hij als verdachte werd verhoord en 
niet tot antwoorden verplicht was werd in die zaak verworpen op de grond dat de fis
caal-juridisch adviseur als 'rechtsgeleerd raadsman' bij het gesprek met de inspec
teur aanwezig was. 

Dan is er nog de vraag of 'the interests of justice' ook vergen dat de rechtsbijstand 
bij fiscale boeten kosteloos zal zijn. De bewerkers van De Vakstudie menen - overi
gens zonder verder argumenten te noemen - van wel.254 Ik vraag me af of dat wel 
steeds zinvol is. Het is niet realistisch om een aanspraak op kosteloze rechtshulp te 
geven bij elke mogelijke vervolging. In de strafprocedure is de grens getrokken 
door te onderscheiden tussen misdrijven en overtredingen. Bij vervolging wegens 
een misdrijf krijgt men in beginsel wél, en bij vervolging wegens een overtreding in 
beginsel geen kosteloze rechtshulp. De fiscale boeten laten zich niet goed vergelij
ken met overtredingen of met misdrijven. Het zit er een beetje tussenin. Als een ty
pische ordeningsstraf kan de fiscale boete goed met een overtreding worden verge
leken. Aan de andere kant spelen opzet en grove nalatigheid vaak een 
geprononceerde, strafverzwarende rol. Dat doet weer denken aan misdrijven. Gefi
nancierde rechtshulp wordt in het strafproces bij overtredingen niet verleend omdat 
de wetgever - niet ten onrechte - meende dat de op het spel staande belangen (de 
hoogle van de straf die dreigt) niet zeer zwaarwegend zijn terwijl het vergrijp zelf 
weinig gecompliceerd zal zijn. Ten dele is dat voor fiscale verzuimen en vergrijpen 
ook waar. Er zijn boeten die tot een relatief laag bedrag beperkt blijven terwijl de 
misstap van de betrokkene simpel vast te stellen is. Fiscale boeten kunnen echter 
ook - afhankelijk van het bedrag van de te weinig geheven belasting - in de tonnen 
lopen. De toedracht van het fiscale vergrijp en de rol van de betrokkene kunnen bui
tengewoon lastig te onderzoeken en te waarderen zijn. Vele belanghebbenden kun
nen dan dringend behoefte voelen aan bijstand. Als boeten in de papieren gaan lo
pen zal dat er overigens al snel op wijzen dat de betrokkene zelf bemiddeld genoeg 
is om een deskundige te betalen, maar dat is op zichzelf geen zuiver criterium om 
vast te stellen of, en wanneer, de overheid de rechtshulp moet betalen. Een compli
catie waarmee wél rekening moet worden gehouden is, dat aan een conflict over een 
hoge boete veelal ook een conflict over de enkelvoudige belasting: de afwijking van 
de aangifte, de navordering of naheffing ten grondslag zal liggen. Dan wordt het 
waarschijnlijk dat de belanghebbende zich ook afgezien van de boete van deskundi
ge bijstand zou hebben voorzien. De rechtsbijstand kosteloos maken vanwege de 

253. Ch.P.A. Geppaart, Een ontoelaatbaar stelsel van administratieve boeten, WFR 1989/5890, blz. 1394. 
254. Vakstudie AWR,aant.2A op art. 18. 
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boete lijkt dan minder noodzakelijk. In elk geval zou het buitengewoon lastig wor
den in de wet tot uitdrukking te brengen dat de staat alleen bij (de dreiging van) hoge 
boeten in de kosten van rechtsbijstand zal voorzien. 

Per saldo lijkt een algemeen geformuleerde aanspraak op door de overheid gefi-
nancieerde rechtshulp in fiscale boetezaken niet nodig. Wél zou een waardevolle 
bijdrage aan rechtsbescherming in het fiscale proces, in het bijzonder (maar niet uit
sluitend) als boeten in geding zijn, worden geleverd door de kosten van proces en 
rechtsbijstand voor rekening van de staat te laten komen indien achteraf blijkt dat 
die kosten onnodig gemaakt zijn. Dat kan heel eenvoudig bereikt worden: door na
drukkelijk in de Wet administratieve rechtspraak belastingzaken op te nemen dat de 
belastingrechter de bevoegdheid heeft de staat te veroordelen in de kosten die de be
langhebbende voor het proces gemaakt heeft (een kostenregeling ontbreekt thans in 
het fiscale proces).255 Dat zou zich voor kunnen doen indien in beroep een opgeleg
de boete geheel of grotendeels van tafel verdwijnt. Ook volkomen los van fiscale 
boeten zou hierin een welkome remedie tegen een vexatoire opstelling van de in
specteur te vinden zijn. Die mogelijkheden behoeven echter niet in de wet opge
somd te worden. Het zou aan de rechter overgelaten kunnen worden om (in boeteza
ken wellicht toch met art. 6 EVRM in gedachten) te beslissen wanneer de staat de 
kosten van de betrokkene moet dragen. Wat de boete betreft zou deze oplossing na
tuurlijk meebrengen dat de kosten van een raadsman doorgaans geheel zelf gedra
gen moeten worden indien de zaak niet het beroepsstadium bereikt, of de opgelegde 
boete bij de belastingrechter stand houdt. 

f. Zwijgrecht 

Ten slotte is er, wat de processuele rechten van de verdachte betreft, nog rekening te 
houden met het zwijgrecht. Dat is wellicht het meest gewichtige procesrecht van 
een verdachte. Röben neemt het standpunt in dat 'indien de belastingplichtige ver
klaart gebruik te willen maken van zijn zwijgrecht op deze grond geen omkering 
van de bewijslast (kan) worden gesteld'.256 Receptie van een zwijgrecht in de fisca
le boeteprocedure gaat echter, zeker in de eerste fase van die procedure: het contro
le-onderzoek, een moeizame aangelegenheid worden. Dat zou neerkomen op op
heffing van de spreekplicht die in de art. 47,48 en 49 AWR en 218 AWDA besloten 
ligt. Hier legt het dubbelzinnige karakter van de procedure van aanslaan, naheffen 
of navorderen bij gebleken onjuistheden beperkingen op. Een zwijgrecht (dat wil 
zeggen buiten werking stellen van de zo even genoemde artikelen) zou betrekking 
hebben op de boetetoepassing. Tegelijkertijd dient de procedure echter tot het (als
nog) vaststellen van de materieel verschuldigde (enkelvoudige) belasting. Het is be
zwaarlijk vol te houden dat de belanghebbende ook in dit proces het recht toekomt 
zijn mond te houden. Hoe een ontheffing van - in elk geval - de spreekplicht in de 
fiscale procedure ten aanzien van de boete-oplegging zich zou moeten verhouden 
tot voortzetting van die spreekplicht ten aanzien van de enkelvoudige heffing is op 
zijn minst duister. Hoe men hier zonder ingrijpende wijziging van het wettelijk ka-

255. Vakstudie ARB, aant. 6A op art. 1. 
256. J.B.H. Roben, De fiscale boete; het roer om, in: WFR 1989/5855,blz. 162. 
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der een compromis tot stand zou kunnen brengen ontgaat mij. Een voorstel voor een 
dergelijke wijziging wordt hierna gedaan; het onderbrengen van de fiscale boete
oplegging in een afzonderlijk procesje zou veel duidelijkheid kunnen scheppen. 

Anderzijds is het de vraag of erkenning van een zwijgrecht in de latere fase, bij de 
eigenlijke boetetoepassing, een schokkende uitwerking zou hebben. Art. 17 AWR 
verzekert namelijk nu al bij de (boete bij) navordering de vrijwilligheid van betrok-
kenes verklaringen. Er staat dat, tenzij de belastingplichtige verklaart daarop geen 
prijs te stellen, de inspecteur alvorens tot navordering over te gaan zulks moet me
dedelen en de belastingplichtige in de gelegenheid moet stellen opheldering te ge
ven en omstandigheden naar voren te brengen die kwijtschelding rechtvaardigen. In 
de toekomst zal dit voorschrift bij alle boeten worden gesteld. Hiermee lijkt vol
doende tot uitdrukking te zijn gebracht dat het gesprek met de inspecteur op vrijwil
ligheid berust. In de naaste toekomst zal de administratieve boete bovendien niet 
meer geacht worden deel uit te maken van de verschuldigde belasting, en de fiscale 
informatieverplichtingen hebben alleen betrekking op de vaststelling van (eigen of 
een anders) belastingschuld. De art. 47 en volgende AWR (en art. 218 AWDA) zul
len, na invoering van het huidige wetsvoorstel 21 058 niet meer gelden zodra er 
sprake is van beslissingen rond de boete. Toch lijkt een duidelijker en meer principi
ële wettelijke uitdrukking van het zwijgrecht in de fiscale procedure geen overbodi
ge luxe. Dat zou een bepaling van fiscaal procesrecht moeten worden die mede be
trekking heeft op bezwaar en beroep. Op dit ogenblik blijven de fiscale 
informatieverplichtingen op de belanghebbende rusten tot het moment waarop de 
belastingrechter in de zaak wordt gemengd. In de beroepsfase zijn de inspecteursbe-
voegdheden door de jurisprudentie buiten werking gesteld. Zodra de beroepsfase 
een aanvang neemt staan inspecteur en belanghebbende als gelijkwaardige proces
partijen tegenover elkaar en is het nog slechts aan de rechter (die in de fiscale proce
dure bepaald niet lijdelijk is) om zich met behulp van zijn eigen bevoegdheden door 
partijen de informatie te laten verschaffen die hij wenselijk acht. Dat geldt ook, in
dien de inspecteur meent dat hij van de belanghebbende in deze fase nog gegevens 
nodig heeft voor het opstellen van zijn vertoogschrift. De inspecteursbevoegdheden 
maken dan dus plaats voor de 'rechtersbevoegdheid' van art. 14 WARB.257 De toe
passelijkheid van art. 6 EVRM op de fiscale beboeting sprocedure zal echter dwin
gend met zich mee moeten brengen dat ook de belastingrechter accepteert dat de be
langhebbende niet verplicht is materiaal tegen zichzelf aan te dragen. Aan zwijgen 
van de belanghebbende zal die rechter ook niet zonder meer de consequentie mogen 
verbinden dat diens beroep niet-ontvankelijk, of diens middelen ongegrond zijn. 

g. Strafoplegging losmaken van de heffing 

Dit overzicht van punten, waarop de fiscale boete-oplegging mogelijk of zeker nog 
tekortschiet in het licht van art. 6 EVRM sluit ik af met de in dit betoog reeds her
haaldelijk genoemde suggestie. 

Maak van de toepassing van de hoge fiscale boeten (de boeten die in beginsel tot 
honderd procent van het in de aanslag en dergelijke begrepen bedrag gaan) een af-

257. Laatstelijk HR 10 februari 1988, FED 1988/273. 
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zonderlijke miniprocedure. Ken de bevoegdheid tot het beslissen over fiscale boe
ten toe aan bijzondere functionarissen, inspecteurs of hoofdinspecteurs, met uitslui
ting van alle andere ambtenaren van de belastingdienst.258 De wet zou dat vrij een
voudig kunnen regelen, door voor te schrijven dat de normale 'heffingsinspecteur' 
die hetzij van een aangifte afwijkt omdat zich daarin een onjuistheid of onvolledig
heid bevindt die kennelijk te wijten is aan opzet van de betrokkene, hetzij overgaat 
tot het vaststellen van een navorderingsaanslag of een naheffingsaanslag, het dos
sier toe kan zenden aan de 'beboetingsinspecteur', die beoordeelt of er reden is een 
boete op te leggen. 

Dat zou volledig aansluiten bij de voorgestelde wijzigingen in het stelsel van ad
ministratieve boeten, waarvan de verschuldigdheid en de hoogte in de toekomst 
zelfstandig moet worden bepaald. Ook de voorgestelde vorm: de boete steeds bij af
zonderlijke beschikking (in één geval in verband met de rechtsmiddelen bij afzon
derlijke 'uitspraak'), maakt het beter mogelijk die beslissing ook aan een afzonder
lijke functionaris op te dragen. 

Nadeel van dit voorstel is, uiteraard, de vergroting van de kosten van het beboe
ten. Er zullen functionarissen moeten worden aangesteld of vrijgemaakt. Die zullen 
moeten worden opgeleid, althans geïnstrueerd. De omweg via de 'boete-inspecteur' 
kost tijd en noopt tot 'papierverschuiven'. Daarbij komen dan nog de kosten die 
toch al voortvloeien uit de eerder genoemde maatregelen die de fiscus zal moeten 
nemen om bij de boete-oplegging aan art. 6 EVRM (en mogelijk nog andere bron
nen) te voldoen. 

Er staan echter voordelen tegenover die het in elk geval de moeite waard maken 
om dit voorstel serieus te bestuderen. In een afzonderlijk fiscaal boeteprocesje kan 
duidelijk vastgesteld worden vanaf welk moment de betrokkene een 'fiscale ver
dachte' is. 

Hoe men ook over de noodzaak van implementatie van strafprocessuele noties in 
de fiscale rechtsgang denkt, een probleem waar men steeds weer op stuit is de vraag 
vanaf welk moment in de fiscale controle de verdedigingsrechten van de met verho
ging bedreigde belanghebbende verwezenlijkt moeten worden. Dat is het moment 
van intra-fiscale sfeerovergang; minstens zo problematisch als het hiema (para
graaf III.C.) nog te behandelen verschijnsel van de sfeerovergang van controle naar 
'echt' strafproces. Er zijn oneindig veel gradaties in de mate van waarschijnlijkheid 
dat een fiscale straf zal volgen. In zoverre is er een duidelijke parallel met het echte 
strafproces, waarbij in de eerste fase een groot aantal gradaties van 'verdenking' ten 
grondslag ligt aan elke volgende stap in het proces. Het grote verschil is, dat in het 
opsporingsonderzoek een min of meer geobjectiveerde graad van verdenking wet
telijk tot de toepassingsvoorwaarde voor de bijzondere dwangmiddelen is gemaakt. 
Dat breekpunt voor rechtmatig verder gaan is er in de fiscale controle niet. Binnen 
het huidige wettelijk kader is dan ook niet goed aan te geven op welk moment de 
rechten van de betrokkene, voortvloeiend uit de dreiging van een fiscale boete, in 
acht genomen moeten worden. Een wijziging van dat wettelijk kader als hier bepleit 
zou op dit punt aanzienlijk groter duidelijkheid opleveren. Met de mededeling dat 
een verhoging wordt overwogen zou het beginpunt van inachtnemen van een aantal 

258. Ook al bepleit door J. A. Smit, Navordering en administratieve boete in de visie van de Hoge Raad, 
Weekblad voor Fiscaal Recht 1987/5800, blz. 1477. 
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aanspraken van de fiscale quasi-verdachte duidelijk gemarkeerd zijn. Daarbij kan 
gewezen worden op het zwijgrecht. De fiscale controlebevoegdheden kunnen in het 
afzonderlijke verhogingsprocesje zonder bezwaar buiten toepassing blijven. De 
mededeling dat een verhoging wordt overwogen zou - mits zij werkelijk tijdig 
wordt gedaan - tevens een goede gelegenheid zijn te voldoen aan de verplichting 
om de betrokkene 'onverwijld, in een taal welke hij verstaat, en in bijzonderheden, 
op de hoogte te worden gesteld van de aard en de reden van de tegen hem ingebrach
te beschuldiging'.259 

Inzage in het - op de beslissing omtrent de verhoging toegespitste - dossier kan 
zonder bezwaar worden gegeven. Ook het recht op (zo nodig kosteloze) tolk en 
rechtsbijstand zou aldus in een hanteerbaar kader zijn geplaatst. 

Ook voor het berekenen van de redelijkheid van de duur van de fiscale boete-op
legging zou dat moment doorgaans als uitgangspunt kunnen dienen, hoewel dat mo
ment onder omstandigheden eerder zou vallen indien de belanghebbende eerder op 
de hoogte wordt gebracht van de (ernstige) dreiging van een fiscale boete.260 

Het zou erop neerkomen dat het voorschrift van art. 17, lid 1 AWR wordt uitgebreid. 
Thans geldt er een verplichting voor de inspecteur de belanghebbende in kennis te 
stellen van het voornemen tot navordering over te gaan en hem in de gelegenheid te 
stellen zijn inzichten naar voren te brengen in verband met de toepassing van een 
verhoging. Deze verplichting kent de wet op dit ogenblik dus niet voor de (verho
ging bij) naheffing. Evenmin zal zij gelden indien het opleggen van een verhoging 
bij de (eerste) aanslagregeling mogelijk wordt gemaakt. De, aldus nogal beperkte, 
betekenis van art. 17 AWR is voorts nog gerelativeerd doordat in het tweede lid van 
dit artikel is bepaald dat niet-naleven geen nietigheid met zich meebrengt. De Hoge 
Raad heeft uitgemaakt dat hierin geen verandering is gebracht door het inzicht dat 
het opleggen van een fiscale verhoging als vorm van straftoepassing moet voldoen 
aan de waarborgen van art. 6 EVRM. Hiervoor werd er reeds op gewezen dat inge
volge het nu in behandeling zijnde wetsontwerp 21 058 het voorschrift van art. 17 
AWR zal worden opgenomen bij elke wettelijke grondslag voor het opleggen van 
een hoge boete, maar dat het wetsontwerp nadrukkelijk niet voorziet in een sanctie 
op niet-naleven. 

Losmaken van de procedure die tot fiscale beboeting voert van de eigenlijke aan
slagregeling zou gekoppeld kunnen worden aan een mededelings- en hoorplicht als 
thans in art. 17 AWR geregeld. Tegen het opnemen van een formele nietigheid bij 
niet-naleven van deze verplichting zou ook nauwelijks nog het bezwaar bestaan dat 
in de memorie van toelichting bij wetsontwerp 21 058 tegen nietigheid is geuit. 

Relativering is hier echter op zijn plaats. Niet alle problemen zouden de wereld uit 
geholpen zijn. Een specifiek fiscale variant van de samenloopsproblematiek zou 
zich voor gaan doen. Van groot praktisch belang zou worden dat de mededeling dat 
een verhoging wordt overwogen tijdig wordt gedaan. In dit opzicht zou de regeling 
een kwetsbare zijn, te lang uitstellen van die mededeling zou een voor de hand lig
gende vorm van misbruik zijn, die bovendien moeilijk te bewijzen is. Zwijgrecht, 

259. Art.6,lid3,onderà.EVRM. 
260. Europees Hof voor de rechten van de mens lOdecember 1982, NJ 1987,828. 
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recht op tolk en rechtsbijstand zouden zich niet zonder meer laten beperken tot de 
fase na de officiële aankondiging dat een boete dreigt. Bovendien: hetgeen bij de ei
genlijke controle - voorafgaand aan de aanslagregeling, navordering of naheffing -
met gebruik van de fiscale controlebevoegdheden aan gegevens kan worden verza
meld, zou bruikbaar blijven in de fiscale verhogingsprocedure. Daarbij zij nog aan
getekend dat de ontwikkelingen rondde 'echte' samenloop van controle- en opspo
ringsbevoegdheden het niet waarschijnlijk maken dat de Hoge Raad zou eisen dat 
controle stopgezet wordt als gevolg van de kennisgeving dat een verhoging wordt 
overwogen. 

Die problemen zouden blijven. In bescheiden mate kunnen hier in de fiscale 
rechtsgang beginselen van behoorlijk bestuur aanvullende bescherming bieden. Te 
denken valt aan toetsing aan het verbod van détournement de pouvoir, indien aanne
melijk is dat de aankondiging van een dreigende verhoging te lang is uitgesteld. Of, 
bijvoorbeeld, toetsing aan de zorgvuldigheidsnorm indien in de controle geen tolk 
wordt gebruikt bij een belanghebbende die de Nederlandse taal onvoldoende mach
tig is. 

Daar staat weer tegenover dat een afzonderlijke boeteprocedure, voor de fiscus 
zelf het aanzienlijke voordeel zou hebben dat een beperkte kring van professionele 
strafopleggers binnen de belastingdienst kan ontstaan. De expertise die in die groep 
kan groeien heeft evidente voordelen. Niet alleen voor de snelheid van afhandeling, 
maar zeker ook voor een landelijke harmonisatie van beleid. Vanuit het departement 
behoeft men zich met alles dat coördinerend en sturend bedoeld is slechts tot een re
delijk kleine groep te richten terwijl een vrij snelle verwerking van praktische erva
ring in het landelijk beleid gegarandeerd is. Het ware te overwegen om (in de toe
komstige structuur van de belastingdienst) bij elke eenheid naar behoefte één of 
meer boete-inspecteurs aan te stellen. 

Een verder voordeel van dergelijke gespecialiseerde functionarissen zou zijn dat 
zij een belangrijke rol kunnen gaan vervullen bij de andere beslissingen die rond de 
afdoening van fiscale delicten genomen moeten worden. Met name bij de beslis
sing, welke fiscale fraudezaken aan het openbaar ministerie zullen worden overge
dragen en in welke gevallen transactie zal worden aangeboden zou een afzonderlijk 
bureau van 'boete-inspecteurs' goede diensten bewijzen. Het zou goed mogelijk 
zijn om aan datzelfde bureau ook de andere functionarissen te verbinden die in ver
band met de vervolging van belastingdelicten een rol spelen, zoals de contactambte
naren en de regionale fraude-coördinatoren. De leiding van de regionale opspo
ringsambtenaren zou daarbij aan kunnen sluiten. Bij mijn weten is nog niet 
definitief beslist hoe de strafvorderlijke taken van de huidige regionale directeurs in 
de nieuwe organisatie zullen worden verdeeld. Men zou kunnen overwegen om het 
hoofd van een bureau van 'boete-inspecteurs' cum annexis, eventueel van een re
gionale groep van dergelijke bureaus, met die taken te belasten.261 

De hier ontwikkelde suggestie leent zich uiteraard voor variaties. Zo laat zich 
denken dat de zware boeten tot de bevoegdheden van een afzonderlijke functionaris 
gaan behoren (zodat een afzonderlijk procesje ontstaat), terwijl de beperkte 
(orde)boeten de bevoegdheid van de aanslagregelende inspecteur blijven. Röben 

261. Hierna zal overigens naar voren gebracht worden dal het overweging verdient om de transactiebe-
voegdheden in fiscale zaken weer geheel bij het openbaar ministerie te leggen, vergelijk paragraaf Ш.с.6. 
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heeft op die mogelijkheid gewezen.262 Een alternatief is aangedragen door Lange
reis, die voorstelt dat de inspecteur, indien hij een hoge boete wil opleggen, daartoe 
eerst toestemming van de directeur der rijksbelastingen moet vragen.263 

Opmerking verdient dat een dergelijk toestemmingsvereiste zeker niet noodza
kelijk sneller en doelmatiger zou behoeven te werken dan de toekenning van de be
voegdheid boeten op te leggen aan afzonderlijke functionarissen, nog afgezien van 
de grotere procedurele duidelijkheid die daarvan uitgaat. 

In elk geval is het zeer wenselijk dat de fiscale boete-oplegging op de een of an
dere wijze losgemaakt wordt van de normale bevoegdheden van de aanslagregelaar. 
Dat is noodzakelijk om zoveel mogelijk te voorkomen dat de fiscale boete wordt op
gelegd in een klimaat van irritaties en fricties met betrekking tot de eigenlijke om
vang van de belastingschuld. Om dezelfde reden verdient het aanbeveling om de in 
Wetsvoorstel 21 058 voorgestelde boete bij de primitieve aanslag te beperken tot de 
gevallen waarin opzettelijk danwei grovelijk onachtzaam een aangifte is gedaan, 
die zó onvolledig of onjuist is dat aanzienlijke schade voor de heffing had kunnen 
volgen.264 Dat kan bereikt worden door naast een indicatie van opzet/grove onacht
zaamheid de grootte van de door de aangever beoogde benadeling van de fiscus tot 
uitdrukking te brengen, hetzij deze boete in plaats van het nu voorgestelde 'niet, on
juist of onvolledig' gedaan zijn van de aangifte te verbinden aan 'het niet doen van 
de vereiste aangifte'. Ingevolge de rechtspraak van de Hoge Raad impliceert die uit
drukking reeds het aanzienlijke (absoluut en relatief) van de onjuistheid. 

De praktijk levert steeds weer signalen op die erop wijzen dat inspecteurs de boe
te misbruiken als drukmiddel om afwijkende inzichten bij belastingplichtigen te 
ontmoedigen.265 Dat is een probleem dat zich steeds weer voor blijkt te doen. Eén 
auteur heeft hier, vanuit zijn praktijkervaring als belastinginspecteur, zelfs gespro
ken over 'kwalijke wisselgeldpraktijken waarbij boeten en enkelvoudige belasting 
probleemloos tegen elkaar worden uitgeruild'.266 Dat is gevaarlijk. Het tast de legi
timiteit van de fiscale boete aan. 

h. Klemmende reden voor deze aanpassingen 

Al deze desiderata maken de administratieve boete steeds iets minder aantrekkelijk 
als eenvoudige, snelle en goedkope vorm van strafoplegging. Naarmate het inbou
wen van voorzieningen meer werk en tijd gaat kosten wordt die grote aantrekkelijk
heid van de administratieve sanctie minder groot. Het gaat echter niet om persoon
lijke voorkeuren. Als richtsnoer is zoveel mogelijk aangehouden hetgeen naar 
'Straatsburgse' maatstaven vereist zou zijn om te voldoen aan de waarborgen van 

262. J.B.H. Röben, Herziening boetestelsel, WFR 1989/5890, blz. 1368. 
263. Ch.J. Langereis, Enkele opmerkingen over de herziening van de fiscale boeten en de navordering, 
WFR 1989/5890, blz. 1376. 
264. Ch.J. Langereis, Enkele opmerkingen over de herziening van de fiscale boeten en de navordering, 
WFR 1989/5890, blz. 1375. 
265. Ch.P.A. Geppaart, De administratieve boete als straf, Weekblad voor Fiscaal Recht 1987/5770, blz. 
473-474. 
266. J.A. Smit, Het wetsvoorstel tol herziening van het stelsel van administratieve boeten en van de be
voegdheid tot navorderen, MBB 1989, blz. 163. 
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art 6 EVRM. Overigens is niet uit te sluiten dat de Nederlandse jurisprudentie op 
den duur ook eisen gaat stellen die niet rechtstreeks op art. 6 EVRM terug te voeren 
zijn Enkele vrij zwaarwegende strafvorderlijke regels en/of beginselen die alleen 
in de nationale wetgeving uitdrukking hebben gevonden (zoals verval van executie-
recht na overlijden) lijken zeker in aanmerking te komen. 

Bij sommigen zullen de voorgestelde concessies aan de positie van de belang
hebbende weerstand oproepen, juist omdat de vlotheid en zekerheid van deze vorm 
van afstraffen erdoor wordt verminderd Men bedenke zich echter wél, dat de fis-
caal-administratieve sancties grote bedragen kunnen betreffen. In dit opzicht is er 
groot verschil met andere, verwante rechtsgebieden. Ook daar is de administratieve 
sanctie sterk in opkomst Op het gebied van de sociale zekerheidsfraude worden ad
ministratieve sancties mogelijk gemaakt Een aanzienlijk deel van de overtredingen 
tegen de wegenverkeerswetgeving zal in de toekomst administratief kunnen wor
den afgedaan Dan gaat het echter steeds om vrij kleine bedragen De fiscale boete 
kan zeer fors uitpakken Wat de maximale strafmaat betreft zijn de meeste fiscale 
boeten volkomen vergelijkbaar met hetgeen door de strafrechter kan worden opge
legd In dat licht bezien is het zeker gerechtvaardigd om dan ook te verlangen dat de 
procedure een vorm van rechtsbescherming gaat bieden die overeenkomt met de 
waarborgen rond de verdachte in een strafvervolging. Het is in hoge mate wenselijk 
om het instituut van de fiscale boete zo snel mogelijk ruimschoots in overeenstem
ming te brengen met de vereisten die uit een oogpunt van rechtsbescherming in re
delijkheid gesteld kunnen worden, om te voorkomen dat later, onder druk van het 
Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens, wellicht beperkingen aangebracht 
moeten worden die zijn doelmatigheid nog verder kunnen aantasten 267 

Nóg een punt van belang. Het hele bouwwerk van de administratieve boeten in 
het Nederlandse belastingrecht zakt in, indien één cruciale veronderstelling niet 
juist blijkt te zijn De Hoge Raad heeft in zijn advies dat zo'n voorname rol speelt bij 
het nu onderhanden wetsontwerp ter uitbreiding en verscherping van de fiscale boe
te het standpunt ingenomen dat de Straatsburgse jurisprudentie niet dwingt tot de 
conclusie dat administratief op te leggen sancties slechts betrekkelijk gering mogen 
zijn Datzelfde standpunt is terug te vinden in het arrest van de Hoge Raad van 3 mei 
1989 268 

'Ingevolge artikel 18, lid 1, AWR is de inspecteur bevoegd tot het opleggen 
van een verhoging ongeacht de hoogte daarvan.'269 

Dat is een pleitbaar standpunt, dat ook in de litteratuur verdedigd is.270 Inderdaad 
valt in de rechtspraak van het Europees Hof voor de rechten van de mens een zekere 
accentverschuiving te ontdekken. In 1976 (de Engel-zaak) werd als bepalend naar 
voren gebracht de zwaarte van de sanctie. In 1984 (Ozturk) kende het Europees Hof 

267 Vergelijk H J Hofstra, Administratieve boeten, WFR 1986/5711, blz 12 
268 V-N 1989, blz 2043-2048 
269 Zo ook HR 20 december 1989, BNB 1990/102 In zijn Advies betreffende Wetsontwerp 21 058 sluit 
de Raad van State zich bij dit standpunt van de Hoge Raad aan, Bijl Hand 11,1988 1989,21 058, B, blz 6 
270 E A Alkema, De administratieve boete, Geschriften van de Vereniging voor Belastingwetenschap 
nr 168, KluwerDeventer 1986, blz 13enJA Smit, Het onschuldvennoedenbij administratieve boeten m 
het fiscaal bewijsrechtelijk bestuursstrafrecht, WFR 1987/5779, blz 766-768 
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kennelijk doorslaggevend gewicht toe aan de aard van het vergrijp en de intentie 
van de sanctie ('punitive and deterrent'). De Ordnungswidrigkeiten uit het West-
duitse verkeersrecht waar het in casu om ging, kenden overigens op dat moment de 
niet misselijke limiet van tienduizend D-mark. Smit kent aan deze accentverschui
ving grote betekenis toe.271 De Hoge Raad kennelijk ook. 

Twijfel blijft. Ook in 'Öztürk' komt de verwijzing naar 'minor offences' voor en 
het Europese Hof zal daarmee toch iets hebben bedoeld. Het is waarlijk niet te ont
kennen dat de ernst van een delict per definitie tot uitdrukking komt in de zwaarte 
van de bedreigde sanctie. Het is ondenkbaar dat de maximale hoogte van een sanctie 
niet in rechtstreeks verband staat met - en overheersend wordt bepaald door - de 
veronderstelde emst van de overtreding. Dat klemt te meer omdat de fiscale admini
stratieve boeten tot zeer aanzienlijke hoogten kunnen gaan. De omstandigheid dat 
de Nederlandse fiscale boete als geldstraf dezelfde hoogte kan bereiken als de geld
straf die de strafrechter zou kunnen opleggen geeft in dit verband te denken. Cor-
stens heeft erop gewezen dat de wetgever bij het voorstellen van het ontwerp tot ad
ministratieve afdoening van verkeersovertredingen (inmiddels wet geworden) 
breedvoerig heeft betoogd waarom dat ontwerp in overeenstemming was met toe
passelijke internationale overeenkomsten, terwijl het daarbij gaat om - in vergelij
king met de fiscaal-administratieve boeten - nietige bedragjes. Daarnaast acht Cor-
stens het waarschijnlijk dat de Straatsburg se rechters, zo zij ooit geroepen worden te 
beoordelen of het Nederlandse stelsel van fiscale boeten niet met het EVRM in 
strijd is, zeker ook aandacht zouden besteden aan de 'Beleidsuitgangspunten'; de 
vervolgingsrichtlijn 

'die toelaat dat hoge geldboeten door de fiscus worden opgelegd. De grens is 
getrokken bij ƒ 50 000. Aan de Nederlandse straftoemetingspraktijk afgeme
ten gaat het dan om zeer hoge boeten. Tussen boeten van ƒ 50 000 en meer en 
de boeten die voor verkeersovertredingen plegen te worden opgelegd ligt een 
grote afstand'.272 

De gedachte achter deze tournure zal zijn dat de richtlijn als uitgangspunt stelt dat 
bij een fiscale schade van niet méér dan ƒ 50 000 wordt volstaan met een administra
tieve boete. Aangezien de richtlijn slechts het oog heeft op opzettelijk handelen zal 
de administratieve boete van 100 procent volledig worden toegepast en dus maxi
maal ƒ 50 000 bedragen. Strikt genomen is het niet juist dat de grens is getrokken bij 
ƒ 50 000. De richtlijn laat de fiscus de vrijheid om ook bij een veel grotere fiscale 
schade te volslaan met administratieve afdoening. Fiscale boeten belopen dan ook 
regelmatig enkele of ettelijke tonnen. Anderzijds schrijft de LAB 1984 voor om de 
honderd procents boete in geval van opzet kwijt te schelden tot op 50 procent, tenzij 
het gaat om 'ernstige en verhoudingsgewijs omvangrijke fraude' en/of een fiscale 
recidivist. Dat neemt niet weg dat Corstens groot gelijk heeft. Reeds door de grootte 
van de bedragen die met fiscale boeten gemoeid kunnen zijn, verschillen zij zozeer 
van de administratieve boeten waarover het Europees Hof voor de Rechten van de 

271. J.A. Smit, Een hannoniserende uitleg van het fiscale beleidsrecht inzake administratieve boete en 
art. 6 EVRM, MBB 1986, blz. 87. 
272. G J.M. Corstens, Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de strafrechts-
jurist.WFR 1989/5890, blz. 1381. 
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Mens tot nu toe heeft geoordeeld dat men er niet zonder meer vanuit mag gaan dat 
het Hof ook de hoge fiscale boeten in overeenstemming met het EVRM zal oorde
len. 

Bovendien is de hoogte van de fiscale boete primair gerelateerd aan een belas
tingbedrag. Bij een lage enkelvoudige belasting is de fiscale boete onvermijdelijk 
lager dan bij een hoger bedrag. De mate van verwijtbaarheid is zodoende niet in de 
eerste plaats bepalend voor de zwaarte van de sanctie. Dat wringt met de al herhaal
delijk genoemde uitspraak van het Europees Hof voor de rechten van de mens dat 
'the sanction proportionate to the fault' moet zijn. Het is verstandig reeds op voor
hand ruim voldoende maatregelen te nemen om zoveel mogelijk te voorkomen dat 
de Europese Commissie en/of het Hof zich genoodzaakt zien om op de Nederlandse 
fiscale boeten een nadere uitwerking van het 'minor offences'-criterium los te laten, 
want dat zou wel eens tot een drastische verkleining van de toepassingsmogelijkhe
den van deze - op zichzelf zeer nuttige - sanctie kunnen leiden. 

II.C.6.2.2. Andere verhouding ' strafbaar' en 'verhooghaar' .herwaardering 'ne 
bis in idem' 

a. Nauwkeuriger strafbaarstellingen naast bredere bescherming tegen 'bis in idem' 

Ten slotte is naar mijn mening een herwaardering van de verhouding tussen de ad
ministratieve sancties en de fiscale strafbaarstellingen geboden. Twee methoden 
zijn daartoe beschikbaar. Het zou mijn sterke voorkeur hebben ze - binnen de gren
zen van praktische haalbaarheid - beide te gebruiken. Enerzijds: Reeds in de wette
lijke formulering moet bij zowel de fiscaal-administratieve boeten als bij de straf
baarstellingen zo helder mogelijk worden bepaald welke overtreding voor welke 
vorm van afdoening in aanmerking komt. Anderzijds dient zo veel mogelijk bereikt 
te worden dat, als voor een bepaalde vorm van afdoening is gekozen, de zaak daar
mee werkelijk af is en niet ook nog eens het andere handhavingssysteem in gestuurd 
kan worden. 

Eén en andermaal komt in de wetsgeschiedenis naar voren dat de strafrechtelijke 
weg wordt gezien als het zwaardere middel, het ultimum remedium, dat beschik
baar moet zijn voor die gevallen waarin niet meer kan worden volstaan met een ad
ministratieve sanctie. Die hiërarchie in ernst zou duidelijker naar voren moeten ko
men. 

Op dit ogenblik kan op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
worden vastgesteld dat bijna alles dat zich leent voor het opleggen van een admini
stratieve boete ook aanleiding kan zijn voor het instellen van een strafvervolging. 
Die keuze heeft de wetgever destijds bewust ingebouwd; hij is daarbij echter zó 
ruimhartig geweest dat de wet geen enkel verband legt tussen de keuze voor een af-
doeningsvorm en de ernst van het feit. Nu heb ik geen bezwaar tegen het openhou
den van administratieve boeten (waarbij in elk geval de procedure voor de betrokke
ne minder belastend is) voor de ernstiger vergrijpen en verzuimen, maar het 
omgekeerde: de wettelijke mogelijkheid ook de geringste overtredingen in een 
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strafvervolging te betrekken is betreurenswaardig. In beginsel dienen de fiscale ver
zuimen en vergrijpen die een sanctie verdienen doch niet blijk geven van een bij
zondere ernst alleen administratief te worden afgedaan. Daar zijn de administratie
ve boeten nu juist zo'n aangewezen middel voor. 

Eveneens in beginsel dient alles dat zich aandient aan fiscaal geknoei dat zó laak
baar is dat niet kan worden volstaan met een administratieve sanctie direct in een 
strafvervolging te worden betrokken, tenzij de fiscus besluit om met de minder zwa
re variant van beboeten te volstaan. Dat besluit zou als regel onherroepelijk moeten 
zijn. Daar kom ik hieronder nog op terug. Wat wél of juist nog niet ernstig genoeg is 
om een strafvervolging te rechtvaardigen kan lastig te bepalen zijn, maar het is mo
gelijk: de richtlijn betreffende vervolging van belastingfraude bewijst het. 

Daarom is een principiële overweging geboden van de consequenties van het 
vele malen beleden 'ultimum remedium'-karakter van de vervolging voor de straf
rechter. Daarbij dient de wetgever niet alleen tot uitdrukking te brengen welke fisca
le overtredingen in de administratieve sfeer kunnen worden afgedaan en welke an
dere, ernstiger feiten aanleiding geven tot het instellen van een strafvervolging. Ook 
bezinning op de relatieve zwaarte van de twee soorten van sancties is geboden. 

b. Bijkomende vraag: is het maximum van de administratieve boeten wel te 
handhaven? 

Afgezien van de mogelijkheid van vrijheidsberoving (en het schadelijk effect van 
grotere openbaarheid) zijn de strafrechtelijke sancties thans van ongeveer dezelfde 
zwaarte als de administratiefrechtelijke. Het is de vraag of administratiefrechtelijke 
sancties, juist omdat zij uitdrukking pretenderen te geven aan de wat minder ernsti
ge overtredingen, niet structureel lager zouden moeten zijn dan strafrechtelijke. 

Die vraag wordt hier opgeworpen zonder dat een antwoord betracht wordt. Het 
zou zeker onderzocht moeten worden. Daarbij zou ook het efffect van de sinds enige 
tijd gehanteerde heffingsrente betrokken moeten worden. De drastische verhoging 
van de boete op opzettelijk/culpoos te laat betalen van aangiftebelastingen (van tien 
naar honderd procent) is vooral ingegeven door de overweging dat de beperkte boe
te van dit moment niet opweegt tegen het rentevoordeel dat het fiscaal verzuim kan 
opleveren. Met geen woord wordt echter gerept over het effect van de heffingsrente 
(art. 30a AWR). Het is toch niet ondenkbaar dat daarvan reeds een voordeel-ontne
mend effect uitgaat dat de invoering van een honderd-procentsboete op dit verzuim 
overbodig maakt. Dat moet onderzocht worden. 

Herinnerd zij ook nog aan de eerder geplaatste opmerking dat het maar de vraag 
is of het standpunt van Hoge Raad en staatssecretaris, dat de Straatsburgse jurispru
dentie geen beperking stelt aan het maximum van administratiefrechtelijke sanc
ties, juist is. In de rechtspraak van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens 
keert steeds weer terug de koppeling tussen buitengerechtelijke strafoplegging en 
'minor offences'. Vastgesteld kan worden dat de met een administratieve boete af
gehandelde fiscale overtredingen naar de hoogte van de straf gemeten heel vaak van 
dezelfde zwaarte zijn als de fiscale vergrijpen die in een strafrechtelijke veroorde
ling zijn geëindigd. Tenzij het Europese Hof voor de Rechten van de Mens het be
grip 'minor offences' (wat het daar dan ook precies mee bedoelt) radicaal zou af-
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schaffen ligt het instituut van de Nederlandse fiscaal-administratieve boete in de ge
varenzone. 

Dezerzijds wordt bepaald niet bepleit om het maximum van die boeten dan maar 
drastisch terug te brengen. Dat zou die boeten ongeschikt maken als sanctie voor de 
zwaardere zaken en tot gevolg hebben dat in meer gevallen de overstap naar de 
strafvorderlijke regie wordt gemaakt. De hier gesignaleerde onzekerheid over de 
verenigbaarheid met toekomstige Straatsburgse jurisprudentie dient echter wél aan
leiding te zijn het hele bouwwerk van administratieve boeten, en de verhouding tot 
de strafrechtelijke sancties, zo secuur mogelijk te regelen. 

с De strafbaarstellingen beperken tot de ernstigste overtredingen 

In elk geval is een forse sanering van het arsenaal aan 'echte' strafsancties geboden. 
Er kunnen redenen zijn om administratieve boeten tot hoge bedragen beschikbaar te 
houden. Het enkele feit dat de procedure voor de betrokkene minder belastend is 
kan daartoe doen besluiten. 

Er kan echter géén reden zijn om ook de strafbaarstellingen beschikbaar te hou
den voor bijna alle denkbare fiscale overtredingen. Die strafbaarstellingen zijn er 
als zwaarste middel, in te zetten in de zwaarste gevallen. Dat dient dan ook in de wet 
te worden uitgedrukt. De vraag doet zich voor of de strafbaarstellingen in art. 69 
AWR, en op grond van de art. 70 en 71 AWR nog wel zo nodig zijn. Enerzijds gaat 
het daarbij grotendeels om overtredingen die niet met een fiscaal-administratieve 
boete te treffen zijn omdat zij niet in rechtstreeks verband met de aanslagregeling 
staan. Anderzijds worden die strafbaarstellingen buitengewoon weinig gebruikt en 
het siert een wetgever om van tijd tot tijd eens na te gaan in hoeverre dor hout uit het 
bosje kan worden gesnoeid. Bovendien is nu de wettelijke regeling van de admini
stratieve boete bij afzonderlijke beschikking, formeel los van de aangifte, in aan
tocht en hel zou zich laten denken dat men deze opening gebruikt om zoveel moge
lijk fiscale verzuimen buiten de sfeer van art. 68 AWR met administratieve boeten te 
gaan afdoen, in plaats van met een zeldzame strafvervolging. 

Grote bezwaren zijn er echter tegen het veel te ruime bereik van art. 68 AWR. 
Wetswijziging, waardoor deze strafbaarstelling véél nauwkeuriger gaat aangeven 
welke ernstigste fiscale overtredingen strafbaar zijn, is ten zeerste aan te bevelen. 

Het gebrek aan nauwkeurigheid bij de beschrijving van wat strafbaar is ligt niet 
aan de beschrijving van de eigenlijke delictshandeling. Welke aangiftes 'bij de be
lastingwet voorzien zijn' en wanneer zij gedaan moeten worden kan nauwkeurig uit 
de wet worden afgeleid. Van de verplichting om desgevorderd alle inlichtingen en
zovoort te verstrekken zou men kunnen zeggen dat de belanghebbende teveel van 
de inspecteur afhankelijk is als er verschil van inzicht ontstaat over de vraag welke 
gegevens nog fiscaal relevant zijn. In de praktijk kan de inspecteur cum suis bij het 
vorderen van informatie raak vragen zonder dat de betrokkene iets kan doen om vast 
te laten stellen dat de gevorderde informatie onzinnig of in elk geval fiscaal vol
strekt irrelevant is en dat hij daarom niet aan de vordering behoeft te voldoen. Ieder, 
die aan een dergelijke vordering niet voldoet, doet zulks suo periculo, dat wil zeg
gen pleegt waarschijnlijk een strafbaar feit én lokt toepassing van de omkeerregel 
uit. De verplichting is op zichzelf echter duidelijk. Strafbaarheid kan pas ontstaan 
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vanaf het moment dat de inspecteur een herkenbare vordering tot het verstrekken 
van inlichtingen tot de betrokkene heeft gericht. Dat geldt mutatis mutandis ook 
voor de inzage in boeken en bescheiden. Ook voor de fiscale boekhoudverplichtin-
gen en voor de bewaarplicht geldt, dat in beginsel in de wet te vinden is, wat er pre
cies van de betrokkene verwacht wordt. 

De onwenselijke ruimte in art. 68 komt enerzijds voort uit dé ruime betekenis die 
bewustheid (opzet) toekomt, anderzijds uit het buitengewoon vage causaliteitsbe-
grip in deze strafbaarstelling(en). 

De bewustheid van onrechtmatig gedrag is te weinig indicatief voor strafwaar
digheid doordat zelfs bij vervolging op grond van de leden 1 én 2 van art. 68 (het 
misdrijf dat opzet vergt) niet wordt verlangd dat er bij de verdachte een wilsgericht
heid op het ontduiken van belasting bestond. De intentie, de fiscus te korten, wordt 
niet verlangd, slechts de bewustheid dat de aangifte (mogelijk) objectief in strijd 
met de wet is. Het gevolg van het niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig doen van 
aangifte (enzovoort) is geobjectiveerd; losgemaakt van het schuldverband. Dat is 
om verschillende redenen niet wenselijk. 

Wattel wijst er om te beginnen terecht op dat het gevolg, de te lage heffing, bij het 
hanteren van de hoge administratieve boeten op grond van de art. 18 en 21 AWR niet 
geobjectiveerd is, doch die opzet op het gevolg juist van groot belang is voor het 
toepassen van een verhoging.273 Bij het opleggen en vervolgens eventueel (gedeel
telijk) kwijtschelden daarvan moet de inspecteur zich steeds de vraag stellen of er 
sprake is geweest van opzet of grove schuld. 'Opzet' wordt daarbij in de LAB 1984 
omschreven als 'het willens en wetens of bewust' (sic) 'handelen of nalaten met het 
oogmerk belasting te ontduiken'.21* 'Grove schuld' wordt voorts omschreven als ' in 
laakbaarheid aan opzet grenzende onachtzaamheid',275 terwijl de leidraad de ne
venschikking van opzet en grove schuld in dit verband uitdrukkelijk in verband met 
bewijsproblemen brengt. 

'Omdat niet in alle gevallen opzet gemakkelijk aantoonbaar is en het vaak 
moeilijk is (lees: de) belastingplichtige daarvan te betichten (waarschijnlijk 
wordt hier bedoeld: 'het vaak moeilijk is opzet te bewijzen') is de omschrij
ving 'een meer ernstige vorm van grove schuld', voor de gevallen waarin de 
opzet niet uitsluitend op het minder betalen van belasting (dat zal moeten zijn: 
'niet uitsluitend op het betalen van minder belasting') gericht behoeft te zijn 
geweest, naast opzet opgenomen.'276 

Aldus worden naast elkaar opzet en grove schuld betrokken op het betalen van min
der belasting en a fortiori op de mogelijkheid van nadeel. 

Wattel stelt op de zoeven aangehaalde plaats vervolgens vast: 

'Het mag opmerkelijk heten dat de inspecteur zich bij zijn besluit omtrent de 
administratieve boete wel in het oogmerk tot belastingontduiking van de be
lastingplichtige moet verdiepen, terwijl de strafrechter zich in zijn bewezen-

273. Wauel, 1985,blz.50. 
274. LAB 1984, Toelichting, paragraaf 15.2. 
275. LAB 1984, Toelichting, paragraaf 15.1. 
276. LAB 1984, Toelichting, paragraaf 15.2. 
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verklaring niet hoeft te begeven in de vraag welk doel de verdachte nastreefde 
met het doen van een onjuiste aangifte, het verstrekken van onjuiste inlichtin
gen of het vertonen van valse boeken'. 

Uitgaande van de 'ultimum remedium'-gedachte, die de strafrechtelijke handha
ving de positie toebedeelt van repressievorm voor de zwaarste gevallen, waarin met 
het opleggen van een administratieve verhoging niet kan worden volstaan, is het in
derdaad zeer vreemd dat de toepassing van sancties door de strafrechter minder ei
sen stelt aan de wetenschap waarmee de betrokkene tot zijn verzuim of vergrijp 
kwam, dan de toepassing van administratieve sancties door de fiscus. Overigens 
wordt in wetsvoorstel 21 058 ten aanzien van de nieuw in te voeren boete bij een pri
mitieve aanslag (art. 11a van het ontwerp) het fiscale nadeel weer losgemaakt van 
het te bewijzen schuldverband. De fiscaal-administratieve 'delictsomschrijving' 
wordt bij deze administratieve boete aangepast aan de ermee corresponderende 
strafbaarstelling. 

Hiernaast wijst Wattel op nog een tweede inconsequentie, ditmaal binnen het 
strafrechtelijk sanctiestelsel: 'Nog opmerkelijker is het dat in het 'echte' strafrecht 
in de sfeer van de douane en de accijnzen veelal wel opzet op het gevolg (op de be
lastingontduiking) geëist wordt'.277 Inderdaad duidt Wattel hier een inconsequen
tie, of in elk geval een geheel andere benadering van (de rol van) strafbaarstellingen 
aan. Men houde echter voor ogen dat de door hem aangehaalde strafbaarstellingen 
uit de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen ook zonder die opzet op be
lastingontduiking strafbaarheid vaststellen, terwijl de opzet op het ontduiken van 
belasting telkens een strafverzwarende omstandigheid vormt. Ook zonder die opzet 
op benadeling van de fiscus kent de de Algemene wet inzake de douane en de accijn
zen derhalve, evenzeer als de Algemene wet inzake rijksbelastingen, strafbaarheid. 

Ook afgezien van het geobjectiveerde karakter van het gevolgsbestanddeel kan 
men zich afvragen of de bewustheid die bij de verdachte voor strafbaarheid wordt 
verlangd, in voldoende mate kan verzekeren dat er werkelijk sprake is van straf
waardig gedrag, zelfs indien er wordt vervolgd op grond van het eerste én het twee
de lid van art. 68 AWR. Weliswaar dient dan opzet op de eigenlijke gedraging (en 
dus niet op het gevolg) bewezen te worden, maar deze ogenschijnlijk zware bewijs-
vereisten worden sterk afgezwakt door de ruime inhoud die het begrip 'opzet' in de 
strafrechtspleging in het algemeen en bij de bestraffing van fiscale delicten in het 
bijzonder gekregen heeft. Ik doel op het hanteren van waarschijnlijkheidsbewust-
heid en mogelijkheidsbewustheid als vormen van wetenschap die de bewezenver
klaring van opzettelijk handelen (of nalaten) kunnen dragen, met als ondergrens de 
bewustheid van een aanmerkelijke kans dat het door de wet verboden resultaat zich 
als uitvloeisel van de gedraging zal voordoen: het zogenaamde voorwaardelijk op
zet. 

Het is voornamelijk deze ruime inhoud van de strafverzwarende opzet die aan de 
strafbaarstellingen van art. 68 hun onbepaalde karakter geven. Een ieder die zijn 
aangifte anders dan met de grootst mogelijke zorg doet, pleegt het misdrijf van art. 
68, lid 1, onder a in samenhang met lid 2 AWR. Het is de vraag of deze strafbaarstel
ling - een misdrijf bevattende - zo'n reikwijdte zou moeten hebben. 

277. Wattel, 1985,blz.50. 
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Aan Wattel ontleen ik het volgende citaat: 

'Het aanvaard zijn van het opzet als noodzakehjkeidsbewustzijn en als waar-
schijnlijkheidsbewustzijn in het Nederlandse strafrecht bergt in fiscahbus het 
gevaar in zich dat art. 68, lid 2, AWR gebruikt wordt om gebrekkig of niet 
boekhoudende belastingplichtigen tot een deugdelijke boekhouding te dwin
gen. Het is bijzonder moeilijk onderscheid te maken tussen de ondernemer die 
te goeder trouw schattend zijn omzet of voorraadgrootte te laag opgegeven 
blijkt te hebben en de ondernemer die zich bewust in de onmogelijkheid 
plaatst een juiste aangifte te doen door geen of een ondeugdelijke boekhou
ding te voeren en die onmogelijkheid te baat neemt om aan de voor hem voor
delige kant te 'schatten', hetgeen men dolus in causa zou kunnen noemen'.278 

Wattèl wijst hier op de overgang van duidelijke malafiditeit naar bonafiditeit bij het 
boekhouden en aangeven. Men proeft in deze woorden daarnaast de verwijzing naar 
het onereuze karakter van de fiscale (boekhoud- en aangifte-) verplichtingen voor 
met name de kleinere ondernemer Vooral voor ondernemers, (kleine) zelfstandigen 
die te maken hebben met vnj ontoegankelijke zaken als winstbepaling, waardering 
van voorraden en dubieuze debiteuren, vermogensetikettenng en al dergelijke za
ken meer, is het fiscale bestaan lastig geworden. Vele van deze belastingplichtigen 
vertrouwen blindelings op hun belastingadviseur of boekhouder, proberen zo min 
mogelijk met boekhouding en aangiftes te maken te hebben en deponeren 'met een 
zucht van verlichting de schoenendoos met bankafschriften, kassarollen en facturen 
bij (hun) boekhouder'.279 Men dient zich in gemoede afte vragen in hoeverre derge
lijk 'vluchtgedrag' nog wel zó verwijtbaar genoemd kan worden dat van een mis
drijf gesproken mag worden. Het is met uit te sluiten dat een schot voor de boeg, in 
de vorm van het inroepen van strafrechtelijke aansprakelijkheid, beschikbaar moet 
blijven, alhoewel zich daarbij onmiddellijk weer de vraag aandient welke waar-
schuwings-, signaals-, dan wel norminprentingsfunctie voor een strafbaarstelling 
nog weggelegd mag zijn naast en boven de voor hetzelfde doel beschikbare admini
stratieve verhogingen Ernstige twijfel echter, lijkt mij op zijn plaats voor het be
schikbaar houden van een strafbaarstelling die een (ernstig) misdrijf oplevert In 
combinatie met het leerstuk van het voorwaardelijk opzet stelt art. 68, leden 1 en 2 
AWR de doortrapte knoeier en ontduiker wat strafbaarheid betreft op één lijn met 
degene die, een gevoel van onpasselijkheid onderdrukkend, tracht zijn fiscale tijds
besteding te minimaliseren of degene die zijn administratie aan een fiscaal deskun
dige overlaat. In dit opzicht reeds, is art 68, leden 1 en 2 AWR te ruim 

De reikwijdte van art. 68, leden 1, letter a en 2 AWR gaat zelfs nog verder in een 
onwenselijke richting Het is helemaal niet uitgesloten dat opzettelijk een 'onjuiste 
aangifte' in de zin van deze strafbaarstelling wordt gedaan door een belastingplich
tige die, in alle openheid, vasthoudt aan een serieus en min of meer pleitbaar, doch 
door de fiscus verworpen standpunt. Men kan zich goed voorstellen dat een contro
lerend inspectie- of RAD-ambtenaar de belastingplichtige in kwestie voorhoudt dat 
het handhaven van bepaalde reserve's niet in overeenstemming is met de fiscale 

278 Wattel, 1985, blz 57-58 
279 Wattel, 1985, blz 63 
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wetgeving, of dat een andere wijze van afschrijving gekozen moet worden. Houdt 
die belastingplichtige toch vast aan zijn eigen standpunt en doet hij volgens dat ei
gen inzicht aangifte, dan is het geenszins ondenkbaar dat hij in de zin van art. 68 
AWR een onjuiste aangifte doet. De gewenste procedure zou vervolgens zijn dat de 
inspecteur van de aangifte afwijkt, waama bezwaar en beroep openstaan. Nu echter 
de belastingplichtige, door de aangifte anders te doen dan hem van fiscale zijde 
werd aangeraden, welbewust een aangifte heeft gedaan die inderdaad in strijd met 
de wet zou kunnen zijn, derhalve onjuist en mogelijk het gevolg met zich meebren
gend dat te weinig belasting zal worden geheven, is het mogelijk hem ter zake van 
het opzettelijk gepleegd delict van art. 68, lid 2 onder ajo lid 2 AWR te vervolgen. 
Dat schijnt inderdaad het standpunt van Van Houte te zijn: 

'Bestaat er twijfel over de interpretatie' (namelijk van de belastingwetgeving) 
'dan zal men vooraf overleg kunnen plegen met de belastingadministratie. 
Blijft er desondanks verschil van mening bestaan over de juiste fiscale inter
pretatie tussen de belastingplichtige en de belastingadministratie dan kan 
eerstgenoemde het best zich houden aan de interpretatie van de belastingadmi
nistratie om zo een strafprocedure te voorkomen. Men kan later nog altijd te
gen de aanslag in beroep. '280 

Met dat standpunt kan ik mij niet verenigen. Strafrechtelijke aansprakelijkheid als 
vorm van normhandhaving behoort niet een zó ruim bereik te hebben. Waar de gren
zen van wat (nog net) niet in strijd met de wet is niet met zekerheid bepaald kunnen 
worden past het niet om - al is het maar in beginsel - van strafbaarheid te spreken. 
Hel strafrecht mag zeker niet worden tot een middel om de burger te dwingen tot de 
voor hem minst aantrekkelijke, maar in de visie van de administratie meest wense
lijke levenswandel. Als het erop neer gaat komen dat de burger (zoals Van Houte 
voorstaat) veiligheidshalve zijn, nog pleitbare, wetsuitleg moet loslaten ten gunste 
van een opgedrongen standpunt van de administratie wordt aan de vereisten van 
'lex certa' niet meer voldaan. Dan heeft de uitvoerende overheid de vrijheid gekre
gen om de inhoud van de delictsomschrijving vast te stellen. 

Bovendien: de belastingkamer van de Hoge Raad heeft inmiddels duidelijk ge
maakt dat het opleggen van een (hoge) administratieve boete niet mogelijk is, in
dien de belastingplichtige zich heeft laten leiden dooreen in redelijkheid te beplei
ten standpunt.281 Van opzet of grove schuld kan, aldus de Hoge Raad, niet 
gesproken worden wanneer het standpunt van de belastingplichtige in eerste aanleg 
door het hof is aanvaard. Dat wordt niet anders indien naderhand de Hoge Raad dat 
standpunt verwerpt. Met andere woorden: indien de belastingplichtige zich, in het 
volle bewustzijn dat de toepassing van de belastingwet op een bepaald punt ruimte 
voor twijfel overlaat, stelt op een standpunt dat enige geloofwaardigheid toekomt, 
kan in verband met de administratieve boete van opzet op, of grove schuld met be
trekking tot het doen van een onjuiste aangifte niet gesproken worden. Ook indien 
een in de aangifte ingenomen standpunt aanstonds door de inspecteur wordt ver-

280. C.P.M, van Houte, Schuld in art. 68 AWR, Een beschouwing over het begrip schuld in verband met 
de strafbaarheid van belastingontduiking, WFR 1987/5760, blz. 141. 
281. HR 26november 1986, BNB 1987/31. 
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worpen en ook de belastingrechter de belanghebbende in het ongelijk stelt, is er 
geen sprake van opzet of grove schuld, zodat een administratieve boete achterwege 
moet blijven indien het (terecht verworpen) standpunt van de belanghebbende pleit-
baar, niet duidelijk onzinnig, is.282 

Het is zeer onwenselijk dat, door de ruimte die er in het opzetbegrip is, strafbaar
heid kan ontstaan waar een administratieve boete niet zou kunnen worden opgelegd 
omdat er volgens de belastingrechter geen sprake is van opzet of grove schuld. 

Dit te vermijden is een taak voor de wetgever, die dient te bewerkstelligen dat de 
redactie van art. 68 AWR buiten twijfel stelt, dat in de geschetste situatie niet van 
strafbaar handelen kan worden gesproken. 

Ik concludeer dat art. 68, lid 1, met name onder a, in samenhang met lid 2 AWR een 
veel te ruime strekking heeft. Deze strafbepaling, die een misdrijf oplevert waarbij 
gevangenisstraf kan worden opgelegd, zou veel nauwkeuriger gericht moeten zijn 
op de werkelijke knoeier en verzwijger. 

Onvrede met de te ruime strekking van art. 68 AWR, in de gedaante van een op
zettelijk te plegen misdrijf, bestaat al veel langer. Van Praag gaf aan deze bedenking 
al in 1959 lucht.283 

Het is overigens opvallend dat de travaux préparatoirs met betrekking tot de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen op dit punt niets vermelden. Noch in de Bijla
gen, noch in de Handelingen. Wél is er bij de behandeling in de Tweede Kamer wat 
gesputterd over de hoogte van de bedreigde gevangenisstraf, maar de kwestie van 
de in art. 68 (toen 66) van het voorstel op te nemen dubbele potentialis of de verhou
ding daarvan tot het bewijs van opzet heeft kennelijk niemand werkelijk bezigge
houden. 

Er zijn inmiddels verschillende suggesties gedaan om de te grote reikwijdte van 
art. 68, lid 2, AWR te beperken. 

Wisselink meende dat het onverantwoord is, op basis van niet meer dan een uit
spraak van de Hoge Raad, het arrest van 21 november 1938, B. 6825, zonder meer 
aan te nemen dat het gevolgsbestanddeel van art. 68 AWR geobjectiveerd is en moet 
blijven.284 Hij heeft bovendien bedenkingen van zowel textuele als systematische 
aard tegen het objectiveren van het gevolg. Textueel: het tweede lid van art. 68, 
waarin het vereiste van (te bewijzen) opzet wordt geïntroduceerd verwijst naar de 
gedragingen, waarop dat opzet wordt betrokken als naar 'de in het eerste lid om
schreven feiten'. Daarmee wordt de zinsnede 'indien daarvan het gevolg zou kun
nen zijn dat te weinig belasting zou kunnen worden geheven' uitdrukkelijk niet uit
gezonderd. Systematisch: het tweede lid van art. 68 pretendeert van de in het eerste 
lid bedoelde gedragingen misdrijven te maken in geval van opzettelijke belasting
ontduiking. Dit Oogmerk' van de wetgever behoort volgens Wisselink met zich 
mee te brengen: 

282. HR 7 september 1988, NJB 1989, nr. 65 (belastingkamer). 
283. I. van Praag, Opzet in fiscaal-strafrechtelijke zin, WFR 1959/4452, blz. 379 en 1959/4479, blz. 965. 
284. M.A. Wisselink, Opmerkingen overhel begrip fiscale fraude in Nederland, MBB 1977, blz. 218 en 
volgende. 

204 



STRAFBAAR NAAST VERHOOGBAAR 

'voor de toepassing van het tweede lid een opzetvereiste voor alle delictsele
menten van het eerste lid van art. 68 De ratio zwaardere bestraffing mag al
leen gelden als alle delictselementen in de opzetsfeer vallen'. 

Wisselink doet, naast zijn bedenkingen tegen het handhaven van het gevolgsbe
standdeel als geobjectiveerd bestanddeel, op dezelfde plaats nog een belangwek
kend voorstel. In het eerste lid van art 68 AWR zou opgenomen moeten worden dat 
voor strafbaarheid op grond van dat eerste lid culpa, dat is. tamelijk ernstige onacht
zaamheid, vereist is. 

Ook De Lange en De Wit zoeken de oplossing in het loslaten van de objectivering 
van de gevolgseis 2 8 5 Zij menen dat het onjuist is het gevolg, of liever het mogelijk 
gevolg, dat te weinig belasting zou kunnen worden geheven als een geobjectiveerd 
bestanddeel aan te merken en pleiten er zodoende voor, ook opzet op het intreden 
van dat gevolg te verlangen. Daarbij stellen zij vast dat de LAWR, waann op het 
geobjectiveerde karakter van het gevolgsbestanddeel in art 68 AWR wordt gewe
zen (paragraaf 56, lid 2), een ondeugdelijk rechtshistorisch argument hanteert. De 
leidraad doet een beroep op een arrest van de Hoge Raad van 21 november 1938, В 
6825. Die uitspraak had echter, aldus De Lange en De Wit, betrekking op de straf
baarstelling in art. 117 van de Wet op de Inkomstenbelasting 1914, welke strafbaar
stelling een andere structuur had, die het onjuist maakt om uitspraken over dat art. 
117 Wet IB 1914 toe te passen op art 68 AWR Wat daarvan zij, niet al te lang gele
den heeft de Hoge Raad nogmaals uitgesproken dat het gevolgsbestanddeel bij het 
doen van een onjuiste of onvolledige aangifte geobjectiveerd is, ditmaal wél op de 
grondslag van art. 68 AWR.286 Aan overeenstemming van de opvatting van de uit
voerende macht, zoals die is neergelegd in de LAWR 1964, met die van de Hoge 
Raad behoeft derhalve niet meer getwijfeld te worden. 

De richting waarin De Lange en De Wit een oplossing zoeken zou ovengens tot 
gevolg hebben dat de helderheid en nauwkeurigheid van de tekst van art. 68 nog 
aanzienlijk verder zouden verminderen Zonder ingrijpende wetswijzigingen zou 
dan immers de tournure: 'indien daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te weinig 
belasting zou kunnen worden geheven' soms (namelijk in geval van een vervolging 
wegens de met-opzettelijke overtredingen van art 68, lid 1 AWR) als een geobjecti
veerd gevolgsbestanddeel fungeren en dan weer (bij vervolging van het opzettelijk 
gepleegde misdnjf, beschreven door de eerste twee leden van art 68 AWR) als een 
aan bewijs van opzet onderworpen bestanddeel. 

Wattel wijst er terecht op dat de suggestie van De Lange en De Wit niet zoveel zm 
heeft287 De leer van het voorwaardelijk opzet heeft de betekenis van het (te bewij
zen) schuldverband met bestanddelen ook reeds vnj sterk geobjectiveerd. Zou het 
gevolgsbestanddeel van art. 68 AWR als onderworpen aan bewijs van opzet worden 
beschouwd, dan zou de strafrechter daar ogenblikkelijk de leer van het voorwaarde
lijk opzet op loslaten en steeds voldoende bewijs van opzet op dat gevolg aanne
men, zodra aannemelijk is dat de verdachte - uiteindelijk naar objectieve maatsta
ven - beseft moet hebben dat er een kans inzat, dat er (ooit en op de een of andere 

285 De Lange/De Wit, Kort begnp.blz 53-54 
286 HR 23 februari 1982, NJ 1982,647 (Wit7/Vitesse) 
287 Wattel, 1985, blz 58 59 
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manier) als gevolg van de ten laste gelegde gedraging te weinig belasting zal wor
den geheven. 

Wattel stelt vervolgens voor, art. 68 AWR in zijn gedaante van een opzettelijk te 
plegen misdrijf ingrijpend te wijzigen, zodat enerzijds tot uitdrukking wordt ge
bracht dat de verdachte het oogmerk moet hebben gehad minder belasting te betalen 
dan materieel verschuldigd, anderzijds als bestanddeel de mogelijkheid van bena
deling van 's Rijks kas op te nemen, maar dan in de vorm van een enkelvoudige po-
tentialis.288 Strafbaarheid wegens de misdrijven van art. 68, leden 1 en 2 AWR zou 
aldus afhankelijk gemaakt worden van enerzijds de duidelijke wilsgerichtheid van 
de verdachte, anderzijds de objectieve geschiktheid van de gedraging tot het bena
delen van de schatkist. Daarnaast zou strafbaarheid in de veel lichtere vorm van een 
overtreding blijven bestaan op grond van het eerste lid van art. 68 AWR, met het 
simpeler, enkelvoudig oorzakelijk verband tussen de gedraging en de benadeling 
'indien het gevolg (...) kan zijn (...)'. Wattel wijst erop dat een dergelijke wetswijzi
ging tot gevolg zou hebben dat deze fiscale strafbaarstelling zou gaan aansluiten bij 
strafbepalingen die in enkele sociale-zekerheidswetten zijn opgenomen. 

Elders, bij bespreking van het gevolgsbestanddeel, stelt Wattel bovendien voor in 
de wet op te nemen dat de fiscus voor een absoluut bedrag moet zijn benadeeld voor
dat er sprake is van strafbaarheid.289 Hij verwijst naar de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen, waarin bij de strafbaarstelling van het doen van een onjuiste 
(goederen)aangifte die strafbaarstelling alleen van toepassing wordt verklaard in de 
gevallen dat een, nader door de minister vast te stellen 'boetevrije speling' is over
schreden (art. 171, lid 8 AWDA). Ook het Franse fiscale strafrecht kent volgens 
Wattel ter aangehaalder plaatse een dergelijke 'tolerantiegrens'. Inmiddels heeft de 
praktijk een krachtig argument aan deze suggestie toegevoegd, in de vorm van de 
OM Richtlijn 'Opsporing en vervolging van belastingdelicten'.290 Er is bepaald 
verwantschap tussen niet-vervolgen wegens (kort gezegd) gering belang en het 
niet-toepasselijk verklaren van een strafbaarstelling op grond van dat gering be
lang. 

Ten slotte heeft ook Van Houte zich gevoegd bij het koor van degenen die menen dat 
art. 68, lid 2 een te ruime strafrechtelijke aansprakelijkheid vaststelt.291 

Hij benadert de zaak vanuit het causaliteitsvraagstuk. De gewenste beperking in 
de reikwijdte van art. 68 kan volgens Van Houte worden bereikt door de 

'causaliteit tussen het gebruik van bepaalde gegevens en de onjuiste aangifte 
enz. te laten beheersen door de leer der adequate veroorzaking in de zin dat er 
sprake moet zijn van de voorzienbaarheid van de aanmerkelijke kans van een 
onjuiste aangifte etc. Pas als er zulk een causaal verband aanwezig is komt 
men toe aan de schuldvraag. Bij deze schuldvraag moet men dan voorwaarde-

288. Wattel, 1985, blz. 59. 
289. Wattel, 1985, bl7.54 
290. Richtlijn Openbaar Ministerie en Belastingdienst van löjanuan 1985,Stcrt 15, inzake opsporing en 
vervolging van belastmgdelicten ingevolge ait. 68, lid 2, Algemene wet inzake rijksbelastingen, vergelijk 
hierna, blz. 239. 
291 C.P.M, van Houte, Schuld in art. 68 AWR, WFR 1987/5760, blz. 142 - 143 en 145. 
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lijk opzet op onjuiste aangifte enz. opvatten als zich willens en wetens bloot
stellen aan de aanmerkelijke kans van onjuiste aangifte enz.'. 

Van Houte is overigens niet de eerste, die met nadruk het causaliteitsvraagstuk in 
verband brengt met de reikwijdte van art. 68 AWR. Ook De Lange en De Wit deden 
datai: 

'Wat hier aan strafbaarheid ex art. 68, lid 2 AWR, (opzetvariant) ontbreekt is 
de adequate causaliteit: met andere woorden door te schatten is niet zeker dat 
het beoogde gevolg -de onjuiste aangifte - intreedt. Men kan de belasting
plichtige een verwijt maken dat hij niet of onnauwkeurig boekhoudt of men 
kan hem verwijten dat hij gebruik maakt van onbekwame adviseurs. Grove 
schuld dus.'292 

Het is maar de vraag of de causaliteitskwestie een goede ingang is om het probleem 
op te lossen. Zoals De Lange en De Wit het formuleren in elk geval niet. Zij lijken 
ervan uit te gaan dat adequatie van veroorzaking de zekerheid vereist dat gevolgen 
zullen intreden (quod non) en dat het ontbreken van 'adequate causaliteit' tot de 
conclusie voert dat er grove schuld is (des driewerf neen). Ook Van Houte lijkt zich 
te baseren op een verkeerde analyse van de richting waarin de causaliteitsjurispru-
dentie zich ontwikkeld. 

De constructie van causaliteit in het strafrecht heeft alles te maken met de voor
zienbaarheid, en diezelfde voorzienbaarheid speelt ook bij de vaststelling van opzet 
een centrale rol. Toch lijkt mij een oplossing van de hier aan de orde gestelde kwes
tie: inperking van de reikwijdte van een strafbaarstelling niet te zoeken in het causa
liteitsvraagstuk. De causaliteit wordt in meer recente jurisprudentie van de strafka
mer van de Hoge Raad nu juist vastgesteld op een wijze die met het werkelijk 
hebben kunnen of moeten voorzien door de verdachte van de ongewenste gevolgen 
steeds minder te maken heeft. Tot omstreeks 1970 werd een causaal verband aange
nomen indien het intreden van de door de wet verboden gevolgen ook voor de 'ein
sichtigste Mensch' te voorzien was. Dat is de door Träger voorgestane formulering 
van de leer van de adequate veroorzaking. 

Causaal verband is aanwezig indien het intreden van bepaalde gevolgen bij het 
verrichten van een gedraging voor de zeer achtzame, verstandig oordelende mens 
nog voorzienbaar zou zijn, waarbij specifieke 'meerkennis' die de verdachte uit 
hoofde van diens beroep, ervaring of bekwaamheden mocht bezitten, te zijnen laste 
wordt meegerekend. In zoverre speelt 'voorzienbaarheid' een sleutelrol, zodat ge
toetst wordt aan een criterium dat ook bij de vaststelling van voorwaardelijk opzet: 
het aanvaarden van een aanmerkelijke kans op het intreden van gevolgen, gehan
teerd wordt. 

Sindsdien is de Hoge Raad er echter toe overgegaan de 'redelijke voorzienbaar
heid' als criterium te vervangen door 'redelijkerwijs toe te rekenen'. Het is niet ge
heel zeker wat de betekenis van deze andere woordkeus is. Er is wel voor gepleit de 
'voorzienbaarheid' voor het oplossen van causaliteitsproblemen te vervangen door 
een wezenlijk andersoortig criterium. In deze richting dacht Bronkhorst, in diens 

292. De Lange/De Wit, Kort begrip, blz. 52. 
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annotatie onder het Oosthuizer spoorwegovergang-arrest, onder aanhaling van Van 
Eek: 

'De erkenning van het feit dat het aannemen van causaal verband in het straf
recht eigenlijk neerkomt op toekenning van aansprakelijkheid maakt m.i. te
vens de constructie van de voorzienbaarheid tot een aanvechtbare. De voor
zienbaarheid verschijnt als een juridische hulpconstructie voor de 
aansprakelijkheid. De vraag is of deze hulpconstructie wel reële zin heeft. In 
werkelijkheid is er m.i. het min of meer evidente feit dat iemand moet instaan 
voor de (mede) door hem aangerichte schade, i.e. het lichamelijk letsel, indien 
dit niet te ver verwijderd is van zijn deviant gedrag.' (...) 
'Waren de gevolgen voor de bestuurder van de niet verongelukte auto of voor 
een 'verstandig mens' voorzienbaar? Men kan daarop zowel bevestigend als 
ontkennend antwoorden. Daaruit wordt, naar ik meen, duidelijk, dat deze 
vraagstelling niet meer is dan een schijnprobleemstelling achteraf en dat het 
eigenlijk gaat om een redelijk en zedelijk te verantwoorden keuze. Vooral bij 
culpoze en door het gevolg gekwalificeerde delicten bepaalt de meestal onuit
gesproken oppvatting omtrent de reikwijdte en de zin van het strafrecht deze 
keuze.'293 

Er zijn ook schrijvers die ervan uitgaan dat zich tussen 'voorzienbaar' en 'redelij
kerwijs toerekenbaar' geen principieel, doch slechts een gradueel verschil voor
doet. Hetgeen moest of kan worden voorzien wordt in verregaande mate losgemaakt 
van hetgeen werkelijk in de voorstelling van de verdachte heeft geleefd en veel 
meer gerelateerd aan objectieve maatstaven 'Voorzienbaar' wordt '(wetenschappe
lijk) verklaarbaar'. Dat zou de Hoge Raad wellicht hebben willen uitdrukken met de 
vervanging van 'voorzienbaar' door 'redelijke toerekening'. In deze richting lijkt 
Remmelink te denken: 

'Ook voor de strafrechtspraak zal m.i. overigens gelden hetgeen wij opmerk
ten n.a.v. de civiele jurisprudentie: Slechts wanneer men met behulp van het 
voorzienbaarheidscriterium niet zonder meer zal uitkomen en nadere aankle
ding noodzakelijk is, zal op het redelijkheidscriterium als zodanig een beroep 
moeten worden gedaan. In mijn voorstelling bereikt men hetzelfde, wanneer 
men dit redelijkheidscriterium in de leer van de adequate veroorzaking zelf 
laat functioneren, m.a.w. de objectieve voorzienbaarheid al naar de eisen van 
billijkheid en de aard van de overtreden strafbepaling 'ruimer' of 'enger', 
resp. genuanceerder interpreteert.'294 

In beide benaderingen hecht de rechtspraak minder dan vroeger belang aan hetgeen 
de verdachte werkelijk heeft ingezien. Daarmee kan een deugdelijke grond voor 
vaststelling van strafbaarheid blijven bestaan waar de vervolging nu juist uitdrukt 
dat de verdachte is tekort geschoten in een bijzondere zorgvuldigheidsnorm, in het 
bijzonder bij de culpoze delicten. Daarbij wordt verweten dat de verdachte niet de 

293. Noot onder HR 20 april 1971, NJ 1972,82. 
294. Noyon-Langemeijer/Remmelink, Inleiding, blz. 18(suppl. 28). 

208 



STRAFBAAR NAAST VERHOOGBAAR 

bijzondere behoedzaamheid in acht heeft genomen die van hem kon worden ge
vergd. Dan levert 'toerekenen naar redelijkheid' billijke resultaten op. Ook bij ge
drag dat in zichzelf reeds gevaarlijk en afkeurenswaardig is, zoals geweldspleging, 
kan zeer wel worden volgehouden dat de verdachte heeft in te staan voor 'rare' ke
tens van oorzaak en gevolg, waardoor zijn reeds bedenkelijk optreden onverwacht 
nog veel ernstiger uitpakt.295 

Bij verzuimen tegen de fiscale wetgeving, strafbaar gesteld in art. 68 AWR daar
entegen, levert de causaliteitsvraag bij de huidige jurisprudentie geen goede afgren
zing van de strafbaarheid op. Het gaat hier niet om gedrag dat op zichzelf reeds ge
vaarlijk is en beter vermeden zou kunnen worden. Integendeel: aangifte doen 
enzovoort is een volstrekt oirbare handeling, waartoe velen van ons zelfs wettelijk 
verplicht zijn. Het gaat er bij deze gedragingen om een nadere beperking aan te 
brengen waardoor het strafwaardige element van bedrog centraal wordt gesteld. 
Van Houte heeft gelijk waar hij vaststelt dat veel meer centraal moet komen te staan 
het inzicht van de verdachte dat zijn gedrag (zeer) waarschijnlijk tot benadeling van 
de fiscus zal leiden. Die beperking moet echter niet gezocht worden in de richting 
van de causaliteitsvraag; het eigenlijke verband tussen de onjuistheid van de ver
strekte gegevens en de onjuiste heffing. De strafrechter is op dat punt juist steeds 
meer geneigd af te gaan op wat objectief nog verklaarbaar is. 

Praktischer zou daarom zijn de door hiervoor aangehaalde schrijvers bepleite ge
dachte, de objectivering van het gevolg te laten vallen, zodat ook het gevolgsbe-
standdeel in art. 68 AWR: de benadeling van 's Rijks kas, onder het schuldverband 
wordt gebracht. Dat zou inhouden dat ook bewezen dient te worden dat (in de vari
ant van een opzettelijk te plegen misdrijf in de zin van het tweede lid van art. 68 
AWR) de verdachte zich bewust is geweest van de mogelijkheid dat als gevolg van 
zijn handelen of nalaten de fiscus zou worden gekort. Ter ondersteuning van dat 
voorstel wijzen De Lange en De Wit erop dat in de (oude, nog vóór het in werking 
treden van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, gewezen) rechtspraak onvol
doende aanknopingspunten zijn te vinden om de dwingende conclusie te rechtvaar
digen dat het gevolgsbestanddeel in art. 68 AWR is geobjectiveerd. Zo ook Wisse
link. Die opmerking is, zoals hiervoor reeds vermeld, inmiddels achterhaald door 
een uitspraak van de Hoge Raad waarbij nogmaals uitdrukkelijk het geobjectiveer
de karakter van het gevolgsbestanddeel is vastgesteld.296 Een wetswijziging zou 
daarom in elk geval vereist zijn. Er werd reeds op gewezen dat zich daarbij de vraag 
voordoet wat de betekenis van het gevolgsbestanddeel dan zou moeten worden bij 
de strafbaarstelling die uitsluitend het eerste lid van art. 68 AWR inhoudt: een over
treding waarbij opzet op geen enkel bestanddeel bewezen behoeft te worden. 

Belangrijker bezwaar tegen het 'subjectiveren' van het gevolgsbestandeel in art. 68 
AWR formuleerde reeds Wattel. Gesteld dat het gevolgsbestanddeel niet langer als 
geobjectiveerd zou worden aangemerkt, zodat opzet (in elk geval als het gaat om 
een vervolging ter zake van de leden 1 en 2 van art. 68 AWR) ook op het intreden van 
dat gevolg vereist zou zijn, zou de strafrechter zich bij het beantwoorden van die 
vragen nog steeds kunnen bedienen van de leer van het voorwaardelijk opzet. Uit 

295. HR 7 mei 1985,NJ 1985,821. 
296. HR 23 februari 1982, NJ 1982,647 (Witz Vitesse). 
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die leer vloeit voort dat de vereiste opzet nog bewezen mag worden geacht, indien 
vast komt te staan dat de verdachte zich willens en wetens heeft blootgesteld aan de 
aanmerkelijke kans dat te weinig belasting zou worden geheven. Langs die weg zou 
dan toch weer een aanzienlijke mate van objectivering plaatsvinden. Ditmaal niet, 
doordat de objectieve mogelijkheid het subjectieve inzicht overvleugelt, doch door
dat het bij de verdachte werkelijk vereiste inzicht op niet méér betrekking behoeft te 
hebben dan de mogelijkheid van een substantiële kans dat de gevolgen zich zullen 
realiseren. 

Getuige de hierboven aangehaalde passage uit zijn betoog, zou dit het resultaat 
zijn dat Van Houte zou bevredigen; het accepteren van een aanmerkelijke kans is 
voor hem voldoende indicatie van ernstig strafwaardig gedrag. Dat zou mijns in
ziens echter niet ver genoeg gaan. Naar mijn mening zou de wet zó moeten gaan lui
den dat wegens een misdrijf nog slechts vervolgd kan worden degene die nadrukke
lijk de fiscus heeft willen misleiden door het geven van een onjuiste of incomplete 
voorstelling van zaken. Dat zou grotendeels bereikt worden door het voorstel dat 
Wattel formuleert. Hij stelt voor, het tweede lid van art. 68 AWR te herformuleren 
zodat het gaat luiden: 

'hij die met het oogmerk om minder belasting te betalen dan door hem materi
eel verschuldigd, opzettelijk een bij de belastingwet voorziene aangifte on
juist of onvolledig doet, wordt gestraft met (...), indien het gevolg van zijn 
handelen kan zijn dat te weinig belasting geheven wordt.' 

Aldus wordt enerzijds het vereiste schuldverband verzwaard tot oogmerk op het ge
volg en opzet op het begaan van de delictshandeling en anderzijds wordt nog enige 
beperking aangehouden door het vereiste dat de gedraging geschikt moet zijn om 
het beoogde effect teweeg te brengen. Met name de introductie van 'oogmerk' als 
vereiste opzetvorm ten aanzien van het gevolg zou een aanzienlijke verbetering, dat 
wil zeggen beperking van strafbaarheid krachtens het tweede lid van art. 68 AWR, 
tot gevolg hebben. 'Oogmerk' vergt namelijk, naar vaste jurisprudentie een aan
toonbare wilsgerichtheid op het bereiken van het gevolg en omvat niet het voor
waardelijk opzet. Dat wil niet zeggen dat voor 'oogmerk' immer wordt vereist, dat 
de dader met zijn daad uitsluitend en alleen het gevolg wenste te bereiken. De Hoge 
Raad neemt ook nog Oogmerk' aan, indien de dader een ander doel voor ogen had, 
maar 'hij kon en moest begrijpen' (dat het gevolg waartoe de wet oogmerk vereist) 
'als noodzakelijk en dus ook door hem gewild gevolg' onontkoombaar mede zou in
treden.297 Een zekere vrijheid zou de strafrechter derhalve behouden om, voortbou
wend op de bewezenverklaring van het opzettelijk doen van een onjuiste aangifte, 
mede bewezen te achten dat de verdachte dusdoende kon en moest begrijpen dat als 
noodzakelijk en dus ook door hem gewild gevolg, op de grondslag van die onjuiste 
aangifte te weinig belasting zou worden geheven. Het is niet ondenkbaar dat die re
denering zou worden gevolgd, juist in één der situaties, waarvan hiervoor werd op
gemerkt dat de strafbaarheid van art. 68, lid 2, AWR zich daarop niet zou behoren uit 
te strekken. De belastingplichtige, die oprecht meent een met de belastingwet te 

297. FIR 14 oktober 1940, NJ 1941, 87 (Gevangemsvoedsel I) en HR 5 januan 1982, NJ 1982, 232 (Ge-
vangenisvoedsel II). Vergelijk ook Hazewmkel-Sunnga/Remmelink.blz. 178-179. 
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verenigen (en voor hem voordeliger) standpunt in te kunnen nemen dan het stand
punt dat hem van de zijde van de inspectie werd kenbaar gemaakt en die aan zijn 
standpunt koppig vasthoudend een aangifte doet die, naar de inspecteur liet weten, 
onjuist is, zou nog steeds veroordeeld kunnen worden wegens het opzettelijk doen 
van een onjuiste aangifte. Niets verhindert de strafrechter in dat geval aan te nemen 
dat deze belastingplichtige 'naar hij kon en moest begrijpen als noodzakelijk en dus 
ook door hem gewild gevolg minder belasting zou betalen dan door hem materieel 
verschuldigd'. 

Toch meen ik, dat de suggestie die Wattel hier doet voor wijziging van het tweede 
lid van art. 68 AWR principieel een goede is, de moeite van het overwegen waard. 
Principieel: dat wil zeggen los van een hierna te noemen overweging van rechtspoli-
tieke aard, die aan een dergelijke wetswijziging het effect in zekere mate zou kun
nen ontnemen. 

Naast een herstructurering van het tweede lid van art. 68 AWR blijft dan nog te over
wegen de suggestie die Wisselink in 1977 deed: van het eerste lid van art. 68 AWR 
eveneens een misdrijf maken, echter een onachtzaamheidsdelict, zodat culpa (min 
of meer grove onzorgvuldigheid) vereist zou zijn. 

Technisch gesproken lijkt een dergelijke wijziging naast de gesuggereerde her
structurering van het tweede lid van art. 68 AWR zeker uitvoerbaar. De formule zou 
kunnen worden: 

'Degene, aan wiens schuld te wijten is dat: 
a. een bij de belastingwet voorziene aangifte niet, onjuist of onvolledig wordt 
gedaan, 
(enzovoort, b. tot en met d.) 
wordt, indien het gevolg van zijn handelen of nalaten kan zijn dat te weinig be
lasting geheven wordt, gestraft met (...).' 

Ook in dit gewijzigde eerste lid zou het gevolgsbestanddeel moeten worden versim
peld en een directer verband met de benadeling van 's Rijks kas gaan uitdrukken. 

Daarbij zou probleemloos aansluiten de eerder genoemde suggestie om het twee
de lid te hervormen: 

'hij die met het oogmerk om minder belasting te betalen dan door hem materi
eel verschuldigd: 
a. opzettelijk een bij de belastingwet voorziene aangifte niet, onjuist of onvol
ledig doet, 
(enzovoort, b. tot en met d.), 
wordt, indien het gevolg van zijn handelen of nalaten kan zijn dat te weinig be
lasting geheven wordt, gestraft met (...).' 

Daarbij zou nog eens zorgvuldig overwogen moeten worden of in de opsomming 
achter letter a. naast 'niet' (doen van aangifte) ook 'niet tijdig' opgenomen moet 
worden. Sinds 1988 zijn die woorden in het huidige art. 68, lid 1, te vinden. Mis
schien zou het niet binnen de gestelde termijn doen van aangifte echter beter aange-
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merkt kunnen worden als een verzuim van zó weinig gewicht, dat daarvoor uitslui
tend de administratieve boete open behoort te staan. 

Het grote voordeel van een dergelijke wijziging van ook het eerste lid van art. 68 
AWR zou zijn, dat de reikwijdte van deze strafbaarstelling wordt beperkt tot de 
kring van verdachten die werkelijk voor vervolging in aanmerking komen. De straf
baarheid op grond van art. 68 AWR zou niet verder reiken dan enerzijds degene die 
op waarlijk laakbare wijze zijn maling aan de fiscale wetten betoont, anderzijds de 
knoeier, degene die heel welbewust zijn belastingbetalingen in strijd met de wet 
tracht te verkleinen. Het bereik van dit fiscale misdrijf zou wettelijk zijn terugge
bracht tot de harde kern van frauduleus handelen waartoe ook nu reeds het vervol
gingsbeleid zich beperkt. Bovendien zou die redactie van de voornaamste strafbe
paling in de Algemene wet inzake rijksbelastingen gaan aansluiten bij hetgeen reeds 
sinds 1961 in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen aangetroffen 
wordt. 

Dat voert tot een laatste opmerking van rechtspolitieke strekking die betrekking 
heeft op elke wijziging van de tekst of zelfs van de interpretatie van de tekst van art. 
68 AWR, met beperking van de reikwijdte van deze strafbaarstelling ten doel. 

Naast art. 68 AWR staat vrijwel steeds (namelijk voor zover er onjuistheden en 
onvolledigheden in schriftelijke stukken en daarmee gelijk te stellen informatiedra
gers aan te wijzen zijn) art. 225, lid 2, van het Wetboek van Strafrecht ter beschik
king. Elk onjuistheid die anders dan mondeling wordt gedebiteerd, valt ook op basis 
van deze commune strafbaarstelling te vervolgen. De Hoge Raad weigert, naar hier
na zal worden betoogd ten onrechte en op ondeugdelijke gronden, de fiscale straf
baarstelling (art. 68 AWR) als een specialis ten opzichte van de commune, algeme
nere strafbaarstelling (art. 225, lid 2 Sr) te beschouwen. Ook dit art. 225 van het 
Wetboek van Strafrecht kent de mogelijkheid van nadeel (in algemene termen) als 
geobjectiveerd gevolgsbestanddeel. Juist omdat de bestanddelen van art. 225, lid 2, 
van het Wetboek van Strafrecht algemener geformuleerd zijn, zijn zij voor het open
baar ministerie gemakkelijker te hanteren. Naarmate men het werkingsbereik van 
art. 68, lid 2 AWR verengt, met het oogmerk strafbaarheid te beperken tot de kring 
van personen die zich inderdaad strafwaardig gedragen, zal het openbaar ministerie 
zich minder genegen betonen om dit, moeilijker gemaakte, art. 68, lid 2, AWR als 
grondslag voor vervolging te nemen. Veel liever zullen officieren van justitie, toch 
al meer vertrouwd met de valsheidsbepaling uit het wetboek, naar art. 225, lid 2, van 
het Wetboek van Strafrecht grijpen. Anderzijds zie ik geen enkele reden om te be
rusten bij de dwaling die de Hoge Raad heeft begaan in het ontkennen van een spe
cialiteitsverhouding tussen art. 68 AWR en het commune valsheidsartikel. Integen
deel, aan de klemmende argumenten die naar aanleiding van de Witz-Vitesse 
beschikking met name door Wattel naar voren gebracht, kunnen weer nieuwe wor
den toegevoegd. In art. 68 AWR zijn sinds mei 1988 het doen van een valse belas
tingaangifte en het in het geheel niet doen van die aangifte op één lijn gesteld. Even
zo zijn het in het geheel niet voldoen aan overige verplichtingen tot 
informatieverstrekking en het verstrekken van 'valse' gegevens aan elkaar gelijk 
gemaakt. Art. 225 Sr kan uiteraard niet de veroordeling dragen van het in het geheel 
niet produceren van bescheiden. Dit benadrukt de heel eigen strekking van de straf
baarstellingen die in art. 68 AWR zijn verenigd. Aannemende dat de in het voor-
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gaande geopperde gedachte art. 68 te herschrijven, zodat het naast elkaar een cul
póos misdrijf en een opzettelijk misdrijf waarbij oogmerk van benadeling vereist is 
gaat bevatten, inderdaad door de wetgever zou worden overgenomen zou wederom 
een nieuw argument vóór specialiteit ten opzichte van art. 225 Sr zijn gegeven, daar 
art. 225 Sr niet het oogmerk van benadeling van specifieke crediteuren kent. 

d. Herwaardering van 'ne bis' 

Een royale overlapping van strafbaar en 'verhoogbaar' zal moeten blijven bestaan. 
Het zou volmaakt onpraktisch zijn de wet zó in te richten dat sommige fiscale over
tredingen alleen met een administratieve boete kunnen worden afgedaan. In elk ge
val dient de fiscus de keuze te houden om te volstaan met het minst belastende mid
del de administratieve boeten Daaruit volgt reeds dat in de wettelijke omschrijving 
van de sancties een behoorlijke overlapping onvermijdelijk is. 

Dat roept de vraag op in hoeverre de destijds tegen het in de wet opnemen van een 
breder 'nemo debet bis vexari' voorschrift, in plaats van de engere bescherming te
gen het executeren van twee straffen voor hetzelfde feit, nog overtuigende kracht 
hebben. 

Die vraag lijkt reeds beantwoord te zijn door de principiële uitspraak van de 
Hoge Raad van 19 juni 1985 dat het opleggen van de administratieve boeten is aan 
te merken als het instellen van een strafvervolging (in de zin van art 6 EVRM).298 

Zelf aanvaardt de Hoge Raad die consequentie echter met ' Vervolging' in deze uit
spraak dient strikt beperkt te worden gelezen als 'vervolging in de zin van art 6 
EVRM', 

In het geval dat leidde tot het arrest van de Hoge Raad van 26 apnl 1988,299 zijn 
(onder zeer veel meer, waaromtrent later) met verwijzing naar het arrest van 19 juni 
1985 de stellingen aan de Hoge Raad voorgelegd 'dat het indruist tegen de alge
meen aanvaarde beginselen van behoorlijke (straf-) rechtspleging iemand ter zake 
van hetzelfde teit meerdere malen te vervolgen', en dat het Hof niet had mogen con
cluderen dat 'het vooruitzicht dat iemand uiteindelijk ter zake van hetzelfde feit niet 
meermaals wordt bestraft in de rechtsstaat op zichzelf nog met kan rechtvaardigen, 
dat hij te dier zake wel meerdere malen wordt vervolgd' 

De Hoge Raad oordeelde daarop: 

'5 3 In art. 18, eerste lid van de Algemene wet inzake rijksbelastingen wordt 
bepaald dat, behoudens voor zover het met aan opzet of grove schuld van de 
belastingplichtige is te wijten dat te weinig belasting is geheven, de in een na-
vordenngsaanslag begrepen belasting met honderd procent wordt verhoogd 
De belastingplichtige kan tegen de vaststelling hiervan op grond van art. 27 
van genoemde wet in beroep komen bij de belastingrechter Krachtens het der
de lid van art. 18 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen vervalt de bo
vengenoemde verhoging - ongeacht of de belastingplichtige wel of met daar
tegen beroep heeft aangetekend - indien deze ter zake van overtreding van art. 

298 NJ 1986,104, BNB 1986/29 
299 NJ 1989,390 FED 1988/716, BNB 1989/229 
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68 van evenbedoelde wet bij onherroepelijke rechterlijke uitspraak is vrijge
sproken, ontslagen van rechtsvervolging of veroordeeld en de verhoging haar 
grond vond in het feit ter zake waarvan die uitspraak is gewezen. 
5.4 Uit de hiervoren genoemde wetsbepalingen, gelezen in onderling verband 
en samenhang, vloeit voort dat een op grond van art. 18 van de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen toegepaste verhoging, gevolgd door een strafvervol
ging welke haar grond vindt in hetzelfde feit als meergenoemde verhoging, 
niet kan leiden tot dubbele bestraffing. 
5.5 Anders dan in het middel betoogt leidt een dergelijke verhoging gevolgd 
door een strafvervolging evenmin tot een met enige rechtsregel - met name 
art. 14, zevende lid, van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en 
politieke rechten - strijdige dubbele vervolging, daar de verhoging ingevolge 
art. 18, derde lid van de Algemene wet inzake rijksbelastingen een onherroe
pelijk karakter ontbeert.' 

In zijn aantekening bij deze uitspraak wijst Wattel erop dat de conclusie die de Hoge 
Raad trekt omtrent het voldoen van de fiscale regeling aan toepasselijke verdrags
bepalingen niet geheel sluit in verband met de mogelijkheid van vervolging op 
grond van commune strafbepalingen. 

Bovendien stelt hij vast dat de omstandigheid dat de Nederlandse wetgeving, 
voor zover het betreft de samenval van art. 68 AWR met de fiscale boeten, aan in 
Verdragen neergelegde normen voldoet nog niet betekent dat het een fraaie regeling 
is. Uit een oogpunt van mensenrechten beveelt Wattel een regeling aan waardoor 
reeds de dagvaarding verval van de reeds opgelegde boete mee zou brengen. 

In zijn conclusie bij deze uitspraak heeft de advocaat-generaal Remmelink over
wogen dat van tweemaal vervolgen niet 'wezenlijk' sprake is omdat de eerste ver
volging een voorlopig karakter heeft. 

Dat is gedeeltelijk juist. Zoals de Hoge Raad in de laatste volzin van de zo even 
aangehaalde rechtsoverweging 5.3 overweegt, is het boeteverval na een einduit
spraak van de strafrechter niet afhankelijk van het al dan niet aanwenden van rechts
middelen in de fiscale procedure. Ook indien de aanslag met boete onherroepelijk is 
geworden vervalt de boete achteraf indien de strafrechter een einduitspraak doet. 
Dat neemt echter niet weg dat de in de aanslag (c.q. naheffings-, c.q. navorderings
aanslag) begrepen verhoging vrij snel na het vaststellen ervan invorderbaar wordt. 
Uitstel van betaling van deze sanctie kan verzocht worden, maar de ontvanger be
hoeft geen uitstel van betaling te verlenen en in de kribbige sfeer van een fiscaal (op-
sporings-)onderzoek met aanpalende maatregelen naar aanleiding van fiscale over
tredingen zal dat uitstel niet zelden geweigerd worden. Hetgeen tot gevolg heeft dat 
de administratieve boeten 'geëxecuteerd' worden en eerst na zeer geruime tijd wel
licht worden terugbetaald c.q. verrekend. 

Vervolgens stelt de advocaat-generaal vast dat 'Het vexari-beginsel toch altijd in 
verband gebracht (is) met het non bis puniri-beginsel'. S.o.r. vraag ik mij af of de ad
vocaat-generaal met deze vaststelling wel volledig recht doet aan de rechtspraak op 
dit punt. Men kan daarin toch juist een steeds zwaarder accent op toetsing aan de 
zorgvuldigheid van de vervolging zelf constateren. Ook indien een eerdere vervol
gingsdaad niet tot strafoplegging heeft gevoerd wordt een tweede vervolging soms 
ontoelaatbaar verklaard wegens schending van een ongeschreven, bij de vervolging 
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in acht te nemen zorgvuldigheidsnorm. In een vonnis van de Rechtbank Alkmaar 
van 16 december 1986 (NJ 1987,397) en een arrest van de Hoge Raad van 9 septem
ber 1986 (DD 87 017) is een bevestigend antwoord gegeven op de vraag of het ver-
volgingsrecht verloren kan zijn gegaan door een feitelijke gang van zaken waaruit 
de verdachte meende te kunnen afleiden dat hij niet meer zou worden vervolgd. Ui
teraard gaat het hier wel om een heel bijzondere vanant van ongeschreven onzorg
vuldigheid, namelijk het handelen in strijd met gewekte verwachtingen. Bij eerder 
opgelegde fiscale boeten behoeft nog met zonder meer vast te staan dat de betrokke
ne daaruit mocht afleiden dat een vervolging uit zou blijven (al ligt die conclusie 
dan naar mijn mening wél om de hoek, zie hieronder) Deze uitspraken maken ech
ter heel goed duidelijk dat verval van vervolgingsrecht steeds minder verbonden is 
aan de eerdere strafoplegging, en steeds méér te maken heeft met de processuele 
zorgvuldigheid. 

De vaststelling van de advocaat-generaal lijkt daarom niet juist. Het vexan-be-
ginsel wordt juist steeds meer losgemaakt van het pumn-beginsel. 

Per saldo ziet de advocaat-generaal het somber in, als het opleggen van een admi
nistratieve boete ook het vervolgingsrecht van het openbaar ministerie zou doen 
vervallen 

'Zou de geëerde raadsman gelijk krijgen, dan zou het systeem van de 'verho
gingen' moeten worden afgeschaft, want op deze wijze zou de officier van jus
titie van zijn vervolgingsrecht worden beroofd ' 

In zijn aantekening bij dit arrest stelt Wattel daartegenover dat met de officier van 
justitie van zijn vervolgingsrecht zou worden beroofd, maar dat de overheid ge
dwongen zou zijn tijdig te kiezen voor hetzij de administratieve wijze van afdoen, 
hetzij het instellen van een strafvervolging 

'Voorts verwondert mij de vanzelfsprekendheid waarmee de advocaat-gene
raal voorrang verleent aan het (échte) strafrecht boven het boetestrafrecht, het 
feit dat de OvJ niet meer zou kunnen vervolgen betekent immers met dat de 
staat niet kan vervolgen, hij wordt alsdan echter niet door de OvJ, maar door 
de inspecteur vertegenwoordigd ' 

Corstens heeft er nog op gewezen dat het onwenselijke karakter van 'bis vexan' nog 
meer naar voren zal komen indien het opleggen van de administratieve boete in be
ginsel steeds voorafgegaan zal worden door een verplichte hoorprocedure. 

'De conclusie dat een daarna volgende klassieke strafvervolging in strijd is 
met de ongeschreven rechtsregel van het verbod van dubbele vervolging 
dringt zich dan des te krachtiger op '300 

300 G J M Corstens, Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de strafrechts-
jurist.WFR 1989/5890, blz 1385 
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Zo een verplichte hoorprocedure is ten aanzien van de hoge boeten ook dezerzijds 
wenselijk verklaard (vergelijk hiervoor, blz. 180 en volgende). 

De Hoge Raad heeft dezelfde gedachtengang nogmaals gelanceerd in een beschik
king naar aanleiding van een bezwaarschrift tegen de dagvaarding.301 Daarin werd 
(onder andere) aangevoerd dat het openbaar ministerie niet-ontvankelijk verklaard 
moest worden wegens misbruik van procesrecht. Het vervolgde de natuurlijke per
soon wegens feitelijk leidinggeven aan het doen van valse aangifte door een rechts
persoon waarvan de verdachte enig directeur/enig aandeelhouder was en niet de 
rechtspersoon waarbij de belastingfraude had plaatsgevonden. Volgens de verdedi
ging was deze keuze bepaald door het verlangen te voorkomen dat de aan de rechts
persoon opgelegde administratieve boeten zouden moeten vervallen. De verdedi
ging maakte hier een tweeledig middel van: misbruik van procesbevoegdheid en 
strijd met het ne bis in idem beginsel. Wat het eerste onderdeel betreft keurt de Hoge 
Raad goed het oordeel van de feitenrechter dat de officier van justitie in beginsel de 
vrije keuze heeft de rechtspersoon zelf, danwei een leidinggever te vervolgen en dat 
niet valt in te zien dat de officier zich bij zijn keuze ex art. 51 Sr dient te laten leiden 
door de afweging, welke strafvervolging met het oog op het beloop van de verho
gingen van de respectievelijke aanslagen voor de verdachte voordeliger zou zijn. 

Wat het tweede onderdeel - strijd met 'ne bis' - betreft overwoog de rechtbank 
dat 

'Het feit, dat verdachte ook privé door de aan de BV opgelegde aanslagen 
wordt getroffen, omdat de anticumulatiebepalingen in dit geval niet voorzien, 
(...) weliswaar bezwaarlijk voor de verdachte (is), maar ter-zake niet van be
lang.' 

Het specifieke karakter van een besloten vennootschap brengt volgens de rechtbank 
met zich mee dat een fiscale en juridische identificering van verdachte met de ven
nootschap niet mogelijk is. 

Ook in dit opzicht laat de Hoge Raad het oordeel van de feitenrechter in stand, op 
grond van vrijwel woordelijk dezelfde overwegingen als in het arrest van 26 april 
1988, hierboven aangehaald, uitmondend in de conclusie dat de verhoging ingevol
ge art. 18, lid 3 AWR 'een onherroepelijk karakter ontbeert'. 

Dezelfde gedachtengang ontwikkelt ook weer de advocaat-generaal Remmelink 
in zijn conclusie bij deze beschikking. Hij voegt daar voor alle zekerheid nog aan 
toe 

'En wanneer de gewone strafvervolging betrekking heeft op een commuun de
lict, i.e. art. 225 Sr, doet zich de hier aangeduide problematiek niet eens voor.' 

Anders dan de advocaat-generaal bij de Hoge Raad in zijn conclusie bij de laatstge
noemde zaak zie ik grote bezwaren tegen het huidige stelsel van anti-cumulatie
voorschriften in de algemene wetten. Deze laatstbedoelde zaak illustreert één van 
de grote nadelen. Indien de fiscale valsheid zich voltrekt bij een aan de heffing van 

301. HR 31 mei 1988, NJ 1989,60. 

216 



STRAFBAAR NAAST VERHOOGBAAR 

belasting onderworpen lichaam én bij degene die zowel beleidsbepaler als eigenaar 
van de rechtspersoon is, gaat zich precies het effect voltrekken waarvan de Hoge 
Raad zegt dat het niet kan voorkomen: dan wordt tweemaal straf ondergaan. Bij het
zij de rechtspersoon, hetzij de leidinggever vervallen de administratieve boeten niet 
zodat hij én in de waarde van zijn aandelenbezit (het ondernemingsvermogen) én in 
zijn overige privé-vermogen met een geldsanctie wordt getroffen. 

Tot op zekere hoogte zal de rechtspersoon haar beleidsbepaler/aandeelhouder in 
verband met fiscale overtredingen bloot blijven stellen aan een dubbele draagplicht 
voor sancties. Dat vloeit onvermijdelijk voort uit de eigen identiteit van de rechts
persoon. Die brengt met zich mee dat de rechtspersoon en haar beleidsbepaler/aan
deelhouder binnen één en hetzelfde feitelijk substraat verschillende delictsom
schrijvingen kunnen vervullen. Zeer onlangs werd echter een arrest van de Hoge 
Raad gepubliceerd waaruit blijkt dat de Hoge Raad op dit punt toch grenzen stelt 
aan de mogelijkheid om uiteindelijk dezelfde persoon twee maal met een strafsanc
tie in diens vermogen te treffen. In een fiscale strafzaak werd met de bestuur
ders/aandeelhouders een transactie bereikt, en wel op grond van art. 74 Sr. De (be
sloten) vennootschap kreeg zelf een kennisgeving van niet verdere vervolging, 
waarna haar door de inspecteur een naheffingsaanslag omzetbelasting werd opge
legd met honderd procent verhoging. Daarop overweegt de Hoge Raad: 

'Ingevolge art. 51, lid 2, Sr is het openbaar ministerie vrij in zijn keuze om 
strafvervolging in te stellen tegen de rechtspersoon, dan wel tegen hen die tot 
het strafbare feit opdracht hebben gegeven, c.q. feitelijke leiding hebben gege
ven, dan wel tegen laatstgenoemden en de rechtspersoon te zamen. Indien ech
ter het OM die keuze heeft gemaakt, staat het de inspecteur niet zonder meer 
vrij wegens dezelfde feiten die het OM ter beoordeling zijn voorgelegd een 
verhoging op te leggen aan degene op wie de keuze van het OM niet is geval
len. Met name ingeval het OM op grond van de eerder door X BV gestelde om
standigheden heeft afgezien van het instellen van een strafvervolging tegen X 
BV, moet het opleggen van een verhoging aan X BV worden aangemerkt als 
een beslissing waartoe na afweging van alle belangen in redelijkheid niet kan 
worden gekomen (...).'302 

Ook afgezien van dit bijzondere gevolg van de rechtspersoonlijkheid, is echter seri
euze twijfel op haar plaats over de noodzaak één en dezelfde persoon eerst met een 
administratieve boete te treffen en daarna nog eens in een vervolging te betrekken. 

Herinnerd zij aan de bovenvermelde suggestie van Wattel, reeds aan de dagvaar
ding het effect te verbinden dat boeten vervallen, c.q. niet meer kunnen worden op
gelegd. Daardoor zou de overheid gedwongen zijn zich tijdig te beraden over de 
meest aangewezen weg van sanctietoepassing: de quasi-strafrechtelijke of de echt 
strafrechtelijke weg. 'En de overheid daartoe dwingen, lijkt mij uit rechtsbescher
mingsoogpunt eigenlijk gans geen slecht idee'.303 

Men kan het gans met Wattel eens zijn dat er geen enkele steekhoudende reden is 
waarom de bevoegde autoriteiten zich niet tijdig en in beginsel onherroepelijk, zou-

302. HR 20 juni 1990 (25976), V-N 1990, blz. 2851. 
303. P.J. Wartel, FED 1988, blz. 2258. 
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den kunnen bezinnen op de meest geëigende wijze van strafopleggen. Het is be
paald niet zo dat de termijnen die staan voor aanslaan, navorderen en naheffen tot 
een onverantwoord snel beslissingsproces nopen. Integendeel, binnen die termijnen 
kan in redelijkheid gevergd worden dat de fiscale autoriteiten zich grondig met de 
officier van justitie verstaan over de mogelijkheden en wenselijkheden van een 
strafvervolging. Ook aan de justitiële kant kan worden vastgesteld dat een officier 
van justitie nogal de ruimte heeft voordat hij geconfronteerd wordt met een niet-
ontvankelijkheid wegens overschrijding van de redelijke termijn. 

Indien een fiscaal delict emstig genoeg is om een vervolging te rechtvaardigen 
dient van administratieve sancties van meet af aan afgezien te worden. Het is dan 
aan de strafrechter om de strafmaat te bepalen. Het zou de overheid niet moeten 
worden toegestaan de risico's die voor haar aan een strafvervolging kleven tevoren 
af te dekken door administratief vast enkele sancties te regelen die blijven staan als 
het in de eigenlijke vervolging mis gaat. De verdachte mag niet worden belast met 
het risico dat de strafvervolging om de een of andere reden niet in een einduitspraak 
eindigt. 

Een verplichte keuze voor één van de twee hoofdvormen van strafoplegging kan 
op twee manieren worden bereikt. Hetzij door rechtsgevolg te verbinden aan het op
leggen van een administratieve boete. Daardoor zou dan het recht om ter zake van 
hetzelfde feit een vervolging in te stellen verloren gaan. Het kan ook door rechtsge
volg te verbinden aan het instellen van de vervolging. Een formeel moment in de 
vervolging zou dan het recht administratieve boeten op te leggen verloren doen 
gaan en eventueel reeds opgelegde boeten doen vervallen. 

Beide mogelijkheden hebben hun sterke en zwakke kanten. Principieel lijkt ver
val van vervolgingsrecht door het opleggen van de administratieve boete de meest 
zuivere keuze. De verantwoordelijkheid voor de afloop van de zaak wordt daardoor 
het duidelijkst gelegd bij degene die het meest direct belang bij handhaving heeft: 
de fiscus. Door het toepassen van de administratieve sanctie wordt de weg naar de 
alternatieve vorm van vervolgen versperd. Dat is ook dogmatisch de meest zuivere 
benadering. Het is immers de eerste vervolgingsdaad die verwerking van rechten tot 
gevolg behoort te hebben. Dit geeft de beste aansluiting bij de strafrechtelijke ont
wikkelingen rond het 'ne bis in idem' beginsel in verband met de vertrouwensregel. 
Door de eerste vervolging ontstaat het vertrouwen dat de zaak daarmee af is. Be
scherming van dat vertrouwen speelt een rol van betekenis bij de ontwikkeling van 
het'nebis'leerstuk. 

De doeltreffende bescherming die een dergelijk verval van vervolgingsrecht zou 
opleveren zal in veler ogen tevens het nadeel zijn. Elk voorstel tot beperking van het 
arsenaal van sancties tegen belastingfraude zal forse weerstand ontmoeten. Het is 
nu eenmaal mode in de (rechts)politiek om op belastingontduiking heftig te reage
ren. Verval van vervolgingsrecht door het toepassen van een administratieve boete 
zal in het bijzonder weerstand oproepen. Dat gaat de oude angsten wakker maken 
die de regering reeds bij de behandeling van de Algemene wet verwoordde. 

Enerzijds kan de situatie ontstaan dat een 'echte' strafvervolging door de admini
stratieve boete verhinderd wordt, terwijl achteraf pas blijkt dat een 'full swung' 
strafproces en, vooral, vrijheidsbeneming op hun plaats zijn. 
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Anderzijds kan het gebeuren dat een aanvankelijk verkozen strafvervolging, om 
welke reden dan ook, niet in een rechterlijke uitspraak 'omtrent het feit' (veroorde
ling, vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging) uitmondt. Dit 'mislukken' van 
een strafvervolging zou praktisch tot gevolg hebben dat niet alsnog een administra
tieve boete kan worden opgelegd. De administratieve boete kan slechts worden op
gelegd door middel van de aanslag die tevens dient om door naheffing of navorde
ring de te weinig geheven belasting binnen te krijgen. De inspecteur zal met die 
aanslag niet durven wachten tot hij zeker is dat het strafproces tegen de fiscale de
linquent in een einduitspraak zal eindigen. Termijnverloop en ook bestuursrechte
lijke zorgvuldigheidseisen maken zulk uitstel gevaarlijk. In de toekomst zal dat niet 
anders zijn. Weliswaar zal in de systematiek van wetsontwerp 21 058 de boete bij 
afzonderlijke beschikking worden opgelegd, doch uitgangspunt blijft dat de boete 
bij gelegenheid van de aanslag, navordering of naheffing zal worden opgelegd. In 
elk geval zal ook in de toekomst voor de fiscale boete de termijn gelden die staat 
voor het vaststellen van de aanslag of voor navorderen of naheffen. Er is en blijft 
derhalve een zekere kans dat in het hier voorgestelde regime van een breed verbod 
van 'bis vexari' geen enkele sanctie toegepast kan worden omdat eerst van een ad
ministratieve boete is afgezien teneinde te kunnen vervolgen, doch daama blijkt dat 
de strafvervolging ergens vastloopt. 

Dit laatste lijkt mij in elk geval geen steekhoudend argument om een brede be
scherming tegen 'bis vexari' tegen te houden, of zelfs maar in een systeem als hier 
voorgesteld bijzondere voorzieningen te treffen teneinde na een mislukte strafver
volging alsnog met een administratieve sanctie te kunnen komen. Dat houdt ver
band met de oorzaken, die het stranden van een fiscale strafprocedure kan hebben. 
Een strafprocedure kan afgetrapt worden omdat duidelijk wordt dat het bewijs niet 
rond zal komen of dat de verdachte eigenlijk nauwelijks iets te verwijten valt. Dan is 
maar de vraag of de fiscus ter zake van dat feit wél een fiscale boete zou kunnen op
leggen. Hoogstwaarschijnlijk is dat helemaal niet mogelijk (omdat de bestanddelen 
van de toepasselijke strafbaarstellingen in hoge mate concorderen met de voor
waarden voor het toepassen van een fiscale boete) en in elk geval zou de fiscale boe
te in die gevallen geheel of grotendeels moeten worden kwijtgescholden. Het is bo
vendien bepaald niet uit te sluiten dat men hier spreekt over hoogst uitzonderlijke 
situaties. Datzelfde geldt voor de andere groep van mogelijke oorzaken van het mis
lukken van een strafvervolging: de puur procedurele fouten, die geen enkel verband 
houden met de bewijsbaarheid van bestanddelen of de mate van verwijtbaarheid in 
het gedrag van de verdachte. Een strafprocedure kan stuklopen op zulke zaken als 
betekeningsfouten, termijnoverschrijding of een onjuiste tenlastelegging. Dergelij
ke, voor het strafproces fatale fouten zouden tot gevolg kunnen hebben dat een ad
ministratieve boete wordt gemist die op zichzelf beschouwd wel had kunnen wor
den opgelegd. Afgezien van de vraag of dit soort procedurele fouten wel vaker dan 
incidenteel voorkomen, kan men hierin al helemaal geen argument zien om het op
leggen van een administratieve boete alsnog mogelijk te maken. Tenslotte betreft 
het procedurele onvolkomenheden aan de zijde van de opsporende en vervolgende 
overheid. Het gaat niet aan om de verdachte/belastingplichtige op te zadelen met het 
risico voor deze onvolkomenheden; dat risico dient de overheid zelf te dragen. 

Steekhoudender bezwaren kunnen ontleend worden aan de mogelijkheid dat 
eerst na het toepassen van een administratieve boete blijkt dat de overtreding van 
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een ernst is die een 'echte' strafvervolging rechtvaardigt. Uiteindelijk zou ik die be
zwaren niet doorslaggevend achten. 

In beginsel mag verwacht worden dat reeds bij controle en aanslagregeling gron
dig onderzoek naar de precieze toedracht van geconstateerde fiscale onregelmatig
heden wordt verricht. Doorgaans zal de fiscus reeds op dat moment kunnen vaststel
len in hoeverre er aanleiding is om de weg van de strafvervolging in te slaan, c.q. 
open te houden. De termijnen die staan voor het vaststellen van de (naheffings- of 
navorderings)aanslag waarmee de administratieve boete moet worden uitgedeeld 
zijn ruim. Binnen die termijnen mag grondig onderzoek en een zorgvuldige keuze 
worden verwacht. Bovendien: het instellen van een opsporingsonderzoek zou nog 
niet verhinderen dat alsnog wordt volstaan met het opleggen van een administratie
ve boete. Dan zou alsnog voor de minder belastende variant worden gekozen; daar 
is niets tegen. Vaak zal zich dat niet voordoen. Indien op grond van vermoedens van 
ernstig geknoei de strafrechtelijke weg wordt ingeslagen komt het (naar mijn in
druk) niet, of hooguit sporadisch voor dat het opsporingsonderzoek uitwijst dat de 
geconstateerde overtredingen toch minder ernstig zijn dat aanvankelijk werd ver
moed. Daarbij zij herhaald dat in de - zonder twijfel nog weer veel zeldzamer - si
tuatie dat een opsporingsonderzoek is ingesteld dat min of meer positief uitwijst dat 
bewijs van de overtreding niet is te leveren, of dat er nauwelijks iets te verwijten 
valt, ook een administratieve boete naar alle waarschijnlijkheid achterwege zou 
moeten blijven of vrijwel geheel kwijtgescholden. In de, naar mijn overtuiging ui
terst zeldzame, gevallen waarin achteraf pas blijkt dat de fiscale overtreding van 
een ernst is waardoor de opgelegde administratieve boete toch eigenlijk een te lichte 
reactie vormt, kan in redelijkheid worden verdedigd dat de overheid dat moet ac
cepteren. Het is niet rechtvaardig dit risico op de verdachte belastingplichtige af te 
wentelen door onzekerheid te laten bestaan omtrent een eventuele tweede vervol
ging. De overheid staat dan namelijk niet met lege handen. Er is reeds een - admini
stratiefrechtelijke - vervolging ingesteld die een zeer forse geldboete kan hebben 
opgeleverd. Indien, als gevolg van wetsontwerp 21 058, de mogelijkheid wordt ge
schapen een administratieve boete bij de primitieve-aanslagregeling op te leggen is 
het stelsel geheel gesloten. Na die verrijking van het fiscale boete-arsenaal zal kun
nen worden vastgesteld dat de fiscus nimmer zonder adequate middelen is om op 
verzuimen en vergrijpen te reageren. Alleen het 'voordeel' van openbaarheid en 
vrijheidsbeneming wordt de vervolgende overheid dan onthouden. 

Teneinde de te verwachten weerstand tegen verval van vervolgingsrecht als rechts
gevolg van de administratieve boete te verminderen zou men kunnen overwegen de 
verfijning aan te brengen dat een latere (tweede) strafvervolging na het opleggen 
van een administratieve boete tóch weer mogelijk is indien naderhand omstandig
heden bekend zijn geworden die een strafvervolging aangewezen doen zijn. Per
soonlijk zou een dergelijke nuancering mij overbodig voorkomen; niet dringend 
noodzakelijk om een effectief niveau van repressie te handhaven. Zo'n verfijning 
zou echter goed aansluiten op de hiervoor kort gememoreerde ontwikkelingen rond 
het ne bis in idem beginsel in de strafprocedure. Zeker indien de verdachte weet of 
redelijkerwijze wel moet vermoeden dat de overheid is afgegaan op een verkeerde 
voorstelling van zaken kan bezwaarlijk gesproken worden van te beschermen ver
trouwen. Bovendien zijn zowel het strafproces als de fiscale rechtsgang reeds ver-
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trouwd met de constructie dat bevoegdheden die aanvankelijk ongebruikt gelaten 
zijn alleen bij 'nova' alsnog in stelling gebracht kunnen worden. De fiscale rechts
gang kent het 'nieuw feit' vereiste bij de navordering en het strafproces kent een 
vergelijkbare voorwaarde bij het alsnog doorzetten van een vervolgen na (onder an
dere) een aan verdachte betekende kennisgeving van met verdere vervolging 304 

Een dergelijke concessie zou evenwel weer nieuwe complicaties met zich mee
brengen. Zonder meer zou herstel van de vervolgmgsbevoegdheid bij 'nova' bete
kenen dat er weer onbeperkte mogelijkheden zijn een 'echte' strafvervolging te en
tameren, ook na het effectueren van een administratieve straf Men zou aan het 
ontdekken van de 'nova' de voorwaarde moeten verbinden dat het niet aan tekort
schieten van de bevoegde autoriteiten te wijten is geweest dat aanvankelijk een ge
brekkig inzicht in de toedracht van het feit bestond. Dat is te doen, maar er gaat dan 
een duidelijk spanning ontstaan De gewenste zorgvuldigheid bij onderzoek van de 
feiten en keuze voor deze of gene vorm van strafoplegging zal de belastingdienst 
moeten opbrengen Tekortschieten van de fiscus zou de bevoegdheden van het 
openbaar ministerie aantasten Dat is een lelijke constructie, hoewel met onverde
digbaar, de verantwoordelijkheid van de officier van justitie die tot uitdrukking 
komt in zijn ontvankelijkheid is in de eerste plaats een formele, geen persoonlijke. 
Het zou echter voor het eerst zijn dat in een wettelijk voorschrift tot uitdrukking 
wordt gebracht dat de officier van justitie in zijn vervolgingsrecht aansprakelijk is 
voor het optreden van een heel ander staatsorgaan Daarbij komt, dat het misschien 
met zo gelukkig is dat in het strafrechtelijk forum onderzocht en beslist moet wor
den hoe zorgvuldig de werkwijze binnen de belastingdienst is geweest Daar gaan 
praktische bezwaren njzen. Het zou de officier even moeilijk vallen aannemelijk te 
maken dat zijn fiscale tegenhangers in redelijkheid niet eerder hadden kunnen ach
terhalen dat het in de ten lastelegging gecondenseerde feitencomplex een strafver
volging aangewezen maakt, als het de verdediging zou zijn om aanwijzingen te pro
duceren dat de fiscus slordig of onoplettend is geweest. 

De andere mogelijkheid eenmaal opgelegde boeten vervallen van rechtswege 
door een handeling in verband met strafvervolging, kent deze bezwaren met. Alle 
opties blijven daarbij open, de tweede vervolging blijft steeds mogelijk Er wordt 
slechts beschermd tegen twee maal strafopleggen. De grotere mate van bescher
ming van de verdachte belastingplichtige zou enn gelegen zijn dat het boeteverval 
eerder plaatsvindt. Niet eerst de einduitspraak van de strafrechter zou daartoe de 
aanleiding zijn, doch reeds een vervolgingsdaad De - soms extreem - lange tijd die 
moet verlopen voordat administratief opgelegde boeten vervallen na volvoering 
van het strafproces wordt drastisch bekort Uiteindelijk zou de beschermende wer
king van een dergelijk aangescherpt boeteverval afhankelijk zijn van de soort ver-
volgmgsdaad waaraan dat verval van (het recht tot opleggen van) administratieve 
boeten gekoppeld wordt Wattel suggereert in zijn boven aangehaalde annotatie bij 
HR 26 apnl 1988, FED 1988/716 het uitbrengen van de dagvaarding Dat is natuur
lijk een duidelijk gemarkeerd punt in de strafprocedure. Aldus zouden administra
tieve boeten echter toch weer betrekkelijk laat, dat wil zeggen in een vergevorderd 
stadium van het strafproces vervallen. De enige veer die de fiscus ten opzichte van 
de huidige situatie zou moeten laten is dat het sporadisch kan voorkomen dat een 

304 Art 2SS,lidl,Sv 
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strafvervolging wordt ingesteld (waardoor de administratieve sanctie vervalt) die 
vervolgens vastloopt op gebrek aan aanwijzingen of (dat is in het stadium van het 
eindonderzoek, dat door de dagvaarding wordt ingeleid, wél zo waarschijnlijk) een 
procedurele fout. Hierboven werd reeds opgemerkt dat die mogelijkheid voor risico 
van de overheid moet blijven. Het is niet oirbaar om het huidige, al te bezwarende 
wettelijk regime van ongelimiteerd dubbel vervolgen in stand te houden om de 
overheid voor de gevolgen van eigen fouten te vrijwaren. 

Ook deze benadering: verval van rechtswege van de administratieve boeten door 
het instellen van een strafvervolging heeft nadelen. Na het uitbrengen van de dag
vaarding moeten administratieve boeten, voor zoveel reeds voldaan (of met dwang 
verhaald) worden terugbetaald. Indien de strafrechter uiteindelijk veroordeelt tot 
geldboete moet de betrokkene wederom zijn geld aan de staat aanbieden. Te voor
spellen valt dat de praktijk op zoek zal gaan naar weinig elegante manieren om de 
vervallen, dus terug te betalen fiscale boeten op de één of andere manier ter beschik
king van het openbaar ministerie te houden, voor het geval dat er een geldstraf uit de 
bus komt die verhaald moet worden. Het gevaar bestaat dat er dan een nieuwe, geïn
verteerde fiscale verdwijn- of kneveltruc gaat ontstaan: de politie legt beslag onder 
de fiscus op bedrag der vervallen boeten. 

Een ander, aanzienlijk veel zwaarder wegend bezwaar hangt samen met de bepa
ling van de feiten waarvoor de fiscale boete is opgelegd en de feiten die in de straf
vervolging betrokken zijn. Op dit ogenblik wordt tot op zekere hoogte bij het boete-
verval ook rekening gehouden met feiten die niet zijn ten laste gelegd, doch die wel 
in het strafdossier zijn opgenomen. Hiervóór (blz. 120) werd gewezen op een passa
ge uit de LAB 1984, waar gesteld wordt dat niet ten laste gelegde feiten die in het 
opsporings-proces-verbaal 'globaal zijn omschreven, zonder dat daarbij de admini
stratiefrechtelijke sancties zijn vermeld' niet tot boeteverval behoeven te leiden, 
aangezien onder die omstandigheden niet aannemelijk is dat de desbetreffende ad
ministratieve boeten 'bij de bepaling van de strafmaat in de strafrechtelijke proce
dure een rol hebben gespeeld'. Dit bevestigt dat in beginsel ook de administratieve 
boeten met betrekking tot niet ten laste gelegde, doch in het dossier genoemde feiten 
tot boeteverval leiden zodra duidelijk is dat zij bij het bepalen van de strafmaat een 
rol hebben gespeeld. De huidige regeling is lacuneus en weinig dwingend; daar 
werd reeds op gewezen. Aanscherping van het boeteverval door reeds het uit
brengen van de dagvaarding als aanleiding te gebruiken, maakt het echter vrijwel 
onmogelijk dat ook de boeten vervallen van feiten die weliswaar niet ten laste ge
legd worden, maar die wel aan de rechter voorgehouden zullen worden als achter
grondinformatie betreffende de emst van het verwijt. Bij het uitbrengen van de dag
vaarding staat immers nog geenszins vast in hoeverre de strafrechter ook met die 
andere (al dan niet in technische zin gevoegde) zaken rekening zal houden. 

In dit opzicht zou het door Wattel gepropageerde van rechtswege vervallen van 
fiscaal-administratieve boeten door het uitbrengen van de dagvaarding zelfs de po
sitie van de betrokkene schaden. 

Uiteindelijk wordt hier verval van vervolgingsrecht als rechtsgevolg van het opleg
gen van een administratieve boete bepleit. Dat is een zeer wenselijke maatregel om 
de onnodig grote belasting weg te nemen die voor de verdachte belastingplichtige 
op dit ogenblik uitgaat van de onbeperkte mogelijkheid dubbel vervolgd te worden. 
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Een evenwichtig compromis tussen enerzijds bescherming van gewekt vertrou
wen en anderzijds een optimaal gebruik van sanctioneringsbevoegdheden zou aldus 
mogelijk zijn, met als alles overheersend uitgangspunt dat bij de repressie van fisca
le onrechtmatigheden in beginsel uitsluitend en rechtstreeks de vorm van strafop
legging wordt gebruik die het beste op het feit aansluit Hier wordt aldus een belang
rijke opwaardering van de ne bis-gedachte bepleit, ook in de variant van 'ne bis in 
idem vexan' De uitvoering van deze bijzondere variant van een verbod op 'bis 
vexan' zou het best in verband gebracht kunnen worden met het vervolgingsrecht 
van de officier van justitie. Dat betekent dat het (eerdere) toepassen van een admini
stratieve boete tot verval van vervolgingsrecht voert Een vcrvolgingsuitsluitings-
grond dient daartoe geïntroduceerd te worden Dat zou in de strafrechtelijke wetten 
gestalte moeten krijgen Voordeel van plaatsing daar, in plaats van in de fiscale wet
geving bij de rechtsgevolgen van de administratieve boeten, is dat aldus ook beter 
bescherming kan worden geboden tegen (alsnog) vervolgen op grond van een com
mune delictsomschrijving 

Elke afzwakking van dit voorstel leven in mijn ogen een voor effectieve handha
ving onnodige, bovendien complicerende factor op Als men er echter op staat om 
ook symbolisch duidelijk te maken dat fiscus en justitie élk nog verdedigbaar mid
del moeten behouden om élk geconstateerd fiscaal delict te bestraffen, zal de nuan
cering enn gezocht moeten worden dat naderhand ontdekte verzwarende omstan
digheden het vervolgingsrecht doen herleven Dat voorbehoud is met eenvoudig 
aan te brengen (en, nogmaals, overbodig) De redelijkheid zou toch minimaal ge
bieden om alleen dié nieuw ontdekte omstandigheden tot herstel van het vervol
gingsrecht mee te laten werken die niet door onachtzaamheid van de overheid aan
vankelijk onopgemerkt zijn gebleven De officier van justitie wordt aldus ten dele 
aansprakelijk voor laken die geheel of nagenoeg geheel binnen de belastingdienst 
worden verricht Bovendien brengt dit voorbehoud van 'nova' met zich mee dat in 
de fiscale wetgeving de anti-cumulatievoorschnften ten aanzien van de boeten 
moeten blijven bestaan. 

Dit alles overziende stel ik voor aan de in het Wetboek van Strafrecht opgenomen 
vervolgingsbeletselen, direct na het huidige art 74, in te voegen de bepaling 

'Strafvervolging kan niet worden ingesteld ter zake van een feit dat reeds tot 
het toepassen van een in de belastingwet voorziene administratieve boete 
heeft geleid.' 

De nuancering die hierboven werd aangeduid zou dan desgewenst kunnen worden 
ondergebracht in een tweede lid van dezelfde bepaling, luidende 

'Het in het vorige lid bepaalde geldt niet, indien eerst na het toepassen van de 
administratieve boete nieuwe bezwaren bekend worden die, waren zij ten tijde 
van het opleggen van de administratieve boete bekend geweest, tot het instel
len van een strafvervolging aanleiding zouden hebben gegeven ' 

Deze formulering laat aan de rechter de nodige ruimte Het eerste lid geeft hem de 
mogelijkheid nader uit te maken wat 'een feit' (oftewel 'hetzelfde feit') is. Het 
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tweede lid maakt het de rechter mogelijk nader vast te stellen wanneer er gesproken 
kan worden van 'nieuwe bezwaren'. 
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III. De organisatie van de fiscale repressie 

III. A. BEVOEGDHEIDS- ΕΝ TAAKVERDELING TUSSEN 
BELASTINGDIENST EN OPENBAAR MINISTERIE; 
ACHTERGRONDEN 

III.A.l. Inleiding 

In het voorafgaande onderdeel van dit onderzoek was het arsenaal van sancties te
gen fiscale vergrijpen uitgangspunt. Het belang van aard en hoeveelheid van die 
sancties is uiteraard, dat daarin de taken en bevoegdheden van de desbetreffende 
overheidsdiensten hun bron en uiteindelijk hun begrenzing vinden. In dit derde on
derdeel van het onderzoek wordt het toepassen van die sancties vanuit de organisa
tie beschreven. 

In dit hoofdstuk wordt de verdeling van taken en bevoegdheden over de belasting
dienst enerzijds, en het openbaarministerie anderzijds met betrekking tot opsporing 
en vervolging van fiscale delicten in hoofdlijnen nader beschouwd, en nagegaan 
welke achtergronden die verdeling van taken en bevoegdheden kent. 

In het daaropvolgende hoofdstuk (III.B) komen aan de orde de feitelijke organisatie 
van, en werkwijze binnen de beide onderdelen van het overheidsapparaat en de vor
men van overleg en samenwerking die zijn ontwikkeld. 

In hoofdstuk III.C. komt de transactie aan de orde. Eerder (II. A.4.) passeerde de 
transactie reeds de revue als één van de mogelijke sancties die op fiscale vergrijpen 
kunnen worden toegepast. Hieronder wordt de transactie beschouwd vanuit het 
oogpunt van bevoegdheidsverdeling. Dit rechtsinstituut is interessant genoeg om 
daar wat uitvoeriger bij stil te staan. 

In hoofdstuk III.D. wordt aandacht besteed aan het intrigerende verschijnsel van 
de 'samenloop': het naast elkaar beschikbaar zijn van opsporings- en controlebe
voegdheden. 

III.A.2. Het wettelijk kader: duidelijke scheiding van bevoegdheden; 
achtergronden daarvan 

Tot de essentie teruggebracht kan men de verdeling van taken en bevoegdheden 
over de belastingadministratie enerzijds en het openbaar ministerie anderzijds als 
volgt omschrijven: de beslissing om tot vervolging over te gaan is, steeds als een 
strafbepaling in een fiscale wet grondslag der vervolging is, in tweeën gesplitst. In 
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de systematiek van de wet dient eerst binnen de fiscale organisatie de beslissing te 
vallen dat een vervolging aangewezen is. In die beslissing ligt een keuze besloten, 
namelijk de keuze voor een door de strafrechter op te leggen straf ten koste van de 
administratieve sanctie die de belastingdienst zelfstandig kan toepassen. De gevol
gen van die keuze spelen zich echter pas op termijn af. Het kiezen voor de strafvor
derlijke weg brengt op dat moment nog niet noodzakelijk met zich mee dat wordt af
gezien van een administratieve boete. Teneinde de situatie te voorkomen dat de 
fiscus heeft afgezien van het opleggen van een adminstratieve boete in het vertrou
wen dat de strafrechter een straf zal opleggen terwijl achteraf blijkt dat die strafop
legging om welke reden dan ook uitblijft (met als mogelijk gevolg dat inmiddels de 
voorwaarden voor het opleggen van een boete niet meer aanwezig zijn) heeft de 
wetgever uitdrukkelijk gekozen voor de mogelijkheid én een administratieve boete 
toe te passen én een strafvervolging te entameren. Slechts de toepasselijke termij
nen beperken op dit punt de vrijheid van de fiscus. De dubbele bestraffing die het 
gevolg van dit stelsel kan zijn wordt in de wettelijke systematiek achteraf gecorri
geerd door de werking van de in de fiscale wetten opgenomen zogenaamde anti-cu-
mulalievoorschriften. 

Bij de beslissing, al dan niet een vervolging na te streven heeft de fiscus in begin
sel volledige beslissingsvrijheid. Er is een uitzondering. Indien gedurende het on
derzoek naar fiscale delicten gebruik gemaakt is van één der in de wet opgesomde 
dwangmiddelen is de belastingadministratie steeds gehouden de zaak aan het open
baar ministerie over te dragen. Hieronder zal overigens betoogd worden dat deze 
wettelijke nuancering niet geheel deugdelijk is, daar één der genoemde dwangmid
delen (de voorlopige hechtenis) niet ter sprake kan komen indien niet reeds een offi
cier van justitie - met het oogmerk van daadwerkelijke vervolging - het voortouw 
heeft genomen. De voorlopige hechtenis is niet een dwangmiddel waarover fiscale 
opsporingsambtenaren kunnen beschikken. 

Indien de belastingdienst meent dat een vervolging wenselijk is draagt zij 'de 
zaak' over aan het openbaar ministerie. Dan dient voor de tweede maal beslist te 
worden of vervolging op haar plaats is. De vraag dient zich aan in hoeverre de eer
ste, binnen de belastingadministratie genomen beslissing dat vervolging aangewe
zen is prejudicieert op de tweede, zelfde beslissing die bij het openbaar ministerie 
moet vallen. 

De wet bevat een bepaling die alleen met volledige beslissingsvrijheid van de of
ficier van justitie te rijmen is: de art. 80, lid 3, AWR en 203, lid 3, AWDA kennen een 
voorziening voor het geval een officier van justitie van mening is dat een transactie 
een betere oplossing zou zijn dan een vervolging. Transigeren mag hij zelf niet en 
daarom is hier bepaald dat hij alsdan de zaak terug mag sturen naar het bestuur (van 
's Rijks belastingen) dat dan 'kan handelen overeenkomstig artikel 76' (AWR), c.q. 
'art. 197' (AWDA). Dat wil zeggen dat het bestuur alsnog transactie aan kan bieden. 

In de litteratuur wordt doorgaans zonder meer aangenomen dat de officier van justi
tie volledige beslissingsvrijheid heeft indien het bestuur van 's Rijks belastingen om 
vervolging heeft verzocht.1 Dogmatisch lijkt het ook niet goed mogelijk een ander 
standpunt te verdedigen. Een afwijking van een zó fundamenteel strafvorderlijk ge-

1. Vergelijk Wattel, 1985,blz. 181 ; Vakstudie AWR, aant. 6B op art. 80. 
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geven als de onbelemmerde vrijheid van een officier van justitie te beslissen of hij 
tot vervolgen overgaat zou m de bijzondere (in dit geval fiscale) wet uitdrukkelijk 
voorzien moeten zijn Een dergelijke wettelijke afwijking van het opportuniteitsbe
ginsel vindt men in de belastingwet met 

Toch is enig voorbehoud op zijn plaats In de memone van toelichting is geen 
duidelijke bevestiging te vinden van de opvatting dat de officier van justitie, nadat 
een fiscale strafzaak hem door de fiscus is overgedragen, in zijn oordeel volledig 
vrij is Alleen ingeval er vóór zijn tussenkomst bepaalde, diep ingrijpende dwang
middelen zijn toegepast, hebben de ministers verklaard dat hij 'dominus litis be
hoort te zijn' 

Overigens wordt alleen opgemerkt dat de officier van justitie vrij is 'in zijn te ne
men requisitoir' en dat de eindfase van het fiscaal strafproces geheel overeenkom
stig de normale strafvorderlijke regels zal lopen 'De eigenlijke berechting en straf
oplegging ( ) op requisitoir van het OM '2 

De strafvorderlijk geschoolde lezer wordt door deze formulering achterdochtig 
In een andere, doch verwante context komt deze woorden een bijzondere betekenis 
toe Ik doel op het vraagstuk of een officier van justitie bijzondere aanwijzingen van 
het hoogste justitiële gezag betreffende een concrete vervolging heeft op te volgen 
Hieronder komt de kwestie nog kort aan de orde (III В 3 3 ) In dat verband hoort 
men wel het standpunt dat een officier van justitie een aanwijzing tot het instellen 
van een bepaalde strafvervolging zonder meer moet opvolgen, maar dat hij in het 
formuleren van zijn ter terechtzitting te nemen requisitoir geheel vnj is De aange
haalde woorden uit de memorie van toelichting op het ontwerp voor de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen zouden hieraan kunnen doen denken Dat zou een argu
ment opleveren om aan te nemen dat de wetgever alleen de rcquireervnjheid van 
een officier van justitie geheel onaangetast heeft willen laten Vrijheid van sepone
ren zou de officier daarentegen in fiscale strafzaken niet onverkort hebben Dezelf
de suggestie gaat uit van een passage in de memone van toelichting ten aanzien van 
het zoeven genoemde art 80, lid 3, AWR Daar wordt opgemerkt dat, als de ver
dachte niet op een alsnog door het bestuur gepresenteerd transactievoorstel ingaat, 
de officier van justitie 'uiteraard alsnog' tot vervolging overgaat ^ Inmiddels is het 
bestaan van een zekere vervolgingsdwang (dat wil zeggen beperking van de sepot-
vnjheid) nog weer aannemelijker geworden De verplichting alsnog een vervolging 
in te stellen indien de verdachte een transactievoorstel met aanvaardt is thans her
haald in de 'vervolgingsrichtlijn' van 1985 Deze vervolgingsrichtlijn (ook wel aan
geduid als 'beleidsuitgangspunten') is mede door het openbaar ministene opgesteld 
(om precies te zijn door de vergadering van procureurs-generaal) Het openbaar mi
nistene heeft zich daarmee in de geschetste situatie tot vervolgen gecommitteerd 
Zou een officier van justitie zich van de nchtlijn niets aantrekken en alsnog sepone
ren, dan zou voor zover ik kan overzien de fiscus overigens geen enkel rechtsmiddel 
hebben om daar iets aan te doen 

In de systematiek van het Wetboek van Strafvordenng heeft de officier van justitie, 
naast de opdracht ter zake van strafbare feiten - met inachtneming van het opportu-

2 Bijl Hand 11,1954 1955 4080 nr 3,blz 27, respectievelijk linkerkolom en rechterkolom 
3 Bijl Hand 11,1954-1955 4080 nr 3,blz 27, linkerkolom 
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niteitsbeginsel -een vervolging in te stellen een tweede taak: daadwerkelijk leiding 
geven aan het werk van (overige) opsporingsambtenaren. 

Beide functies van de officier van justitie zijn bij de opsporing en vervolging van 
fiscale delicten aangepast. 

Zijn bevoegdheid tot vervolgen, dat wil zeggen: beslissen over haalbaarheid en 
opportuniteit van de vervolging en daaraan aansluitend het verrichten van alle 
rechtshandelingen die noodzakelijk zijn om daad en dader op de rol van de recht
bank te brengen, blijft bij fiscale delicten onverkort bestaan. Echter, hij moet dulden 
dat aan zíjn beoordeling van haalbaarheid en (met name) opportuniteit van vervol
gen, de belastingdienst een eigen, zelfde oordeel vooraf doet gaan. Pakt die eerste 
beslissing omtrent opportuniteit bij de belastingdienst negatief uit, dat wil zeggen 
dat de fiscus een vervolging niet aangewezen acht, dan verkrijgt de officier van jus
titie in die zaak nimmer vervolgingsrecht. Is de vervolgingsbeslissing bij de fiscus 
positief, zodat de zaak ter vervolging aan de officier van justitie wordt overgedra
gen, dan blijkt de officier de aan zijn vervolgingsrecht gekoppelde bevoegdheden 
volledig te kunnen benutten. Hij kan van vervolging (toch) afzien, aan een sepot kan 
hij naar mijn overtuiging voorwaarden verbinden en hij kan vervolgen. Als hij be
sluit tot vervolgen kan hij desgewenst een gerechtelijk vooronderzoek vorderen of 
dagvaarden. Eén belangrijke uilzondering valt hier te signaleren: een schikking aan 
de verdachte voorstellen mag de officier van justitie, naar algemeen wordt aangeno
men, niet: die modaliteit van afdoen is wederom in handen van de belastingdienst 
gesteld. Het verschil tussen seponeren onder voorwaarden en het aanbieden van een 
transactie is echter klein en kan geheel wegvallen. Mijns inziens is dat een argument 
temeer, om terug te komen op de bevoegdheidsverdeling in verband met transactie 
en die bevoegdheid weer bij het openbaar ministerie te leggen. De kwestie komt aan 
de orde in Hl.С 

De achtergrond van de aldus geschetste bevoegdheidsverdeling is, dat de wetge
ver heeft willen bevorderen dat een optimaal gebruik gemaakt zal kunnen worden 
van beide vormen van afdoening van vergrijpen tegen de fiscale voorschriften die 
de wet kent: de administratiefrechtelijke beboeting naast de strafvervolging. Dat 
vereist dat de belastingdienst in het concrete geval de beslissingsruimte behoudt 
toepassing te geven aan een administratieve boete zonder dat het openbaar ministe
rie daar tussen kan komen met het instellen van vervolgingsdaden. Wat de grotere 
lijnen betreft beoogt de wettelijke regeling het de belastingdienst mogelijk te maken 
een beleid te ontwikkelen met betrekking tot de wijze van afdoening van vergrijpen, 
gezien de omvang, graad van verwijtbaarheid en nog andere factoren die men rele
vant zou achten, zonder dat het openbaar ministerie een dergelijk beleid kan versto
ren. 

Daarnaast heeft ook het verlangen naar een zo efficiënt mogelijke aanpak van 
vergrijpen tegen de belastingwetgeving meegespeeld. 

'De ambtenaren van de belastingdienst stuiten bij de uitoefening van hun 
werkzaamheden op talloze overtredingen van de belastingvoorschriften, die 
tot het opmaken van proces-verbaal aanleiding kunnen geven. Zouden al deze 
processen-verbaal, die voor het merendeel onbelangrijke delicten betreffen, 
bij het openbaar ministerie moeten worden ingezonden, dan zouden de parket
ten dermate worden overbelast, dat een vlotte en op de mérites van elk afzon-
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derlijk geval afgestemde behandeling niet gewaarborgd is. Mede omdat de 
meeste gevallen zonder bezwaar in de administratieve sfeer kunnen worden 
afgedaan, is een gedeelte van de bevoegdheden, welke in commune strafzaken 
aan het openbaar ministerie toekomen, aan het bestuur van 's Rijks belastin
gen verleend.'4 

In deze passage zijn twee verschillende argumenten ingebouwd. Het gebrek aan 
verwerkingscapaciteit bij het justitieel apparaat wordt genoemd, en daarnaast wordt 
verwezen naar de betere geschiktheid van de administratieve boete als sanctie op 
minder ernstige vergrijpen. 

Centrale bepalingen op het gebied van de verdeling van bevoegdheden met betrek
king tot de strafrechtelijke handhaving van fiscale delicten zijn de art. 80, lid 2, van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen en 203, lid 2, van de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen. In deze twee artikelen is op vrijwel gelijkluidende wijze 
neergelegd dat het bestuur van 's Rijks belastingen de keuze heeft om een ter zake 
van een fiscaal delict opgemaakt proces-verbaal al dan niet naar het openbaar mi
nisterie door te zenden, met verzoek een vervolging in te stellen. De hierboven ge
noemde uitzondering voor de zaken, waarbij een opsporingsonderzoek is ingesteld 
en één van de in deze artikelen genoemde dwangmiddelen is toegepast zijn hierbij 
genoemd, waarbij de AWDA-bepaling een afwijking kent in verband met een bij
zondere binnentredingsregeling in die wet. 

Deze twee bepalingen zijn geformuleerd als een beschrijving van de wijze waar
op processen-verbaal, ter zake van fiscale delicten opgemaakt, moeten worden ver
werkt. Ten dele zijn zij derhalve gericht tot opsporingsambtenaren, die worden 
geïnstrueerd hun processen-verbaal aan het bestuur van 's Rijks belastingen te doen 
toekomen, in stede van aan het openbaar ministerie. Deze afwijking van de in het 
Wetboek van Strafvordering neergelegde regeling geldt ook voor de algemene op
sporingsambtenaren, bedoeld in art. 141 Sv. 

Het gezag over de fiscale opsporing zelf is vervolgens eveneens losgemaakt van het 
openbaar ministerie en de belastingdienst toegeschoven: art. 80, lid 4, AWR en art. 
203, lid 4, AWDA. Hier is bepaald dat art. 148, lid 2 van het Wetboek van Strafvor
dering geen toepassing vindt in zaken waarin het bestuur van 's Rijks belastingen 
het proces-verbaal niet aan de officier van justitie heeft doen toekomen. Art. 148, lid 
2, Sv is de bepaling die de leiding van het opsporingsonderzoek in handen van de of
ficier van justitie legt. De fiscus is aldus tevens de instantie waarbinnen ook het ge
zag over de fiscale opsporingsverrichtingen wordt uitgeoefend, maar zij kan die lei
ding desgewenst overdragen aan het openbaar ministerie, door het proces-verbaal, 
of wat daarvan op dat moment reeds beschikbaar is, aan dit orgaan over te dragen. 

De belastingdienst heeft aldus mede tot taak overtredingen tegen de belasting
wetgeving op te sporen. In verband daarmee zijn alle personen, op een ambtelijke 
aanstelling werkzaam bij de belastingdienst, bevoegd tot het opsporen van bij de be
lastingwet strafbaar gestelde feiten 

4. Hand.n, 1954-1955, Bijl. 4080, nr.3,blz. 26-27. 
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In dit verband is opmerkelijk, dat het nodig is geoordeeld, naast deze algehele 
toekenning van opsporingsbevoegdheid aan alle ambtelijk personeel van de belas
tingdienst, een afzonderlijke instelling bij de belastingdienst in het leven te roepen 
met de opsporing van fiscale delicten als bijzondere opdracht: de Fiscale Inlichtin
gen- en Opsporingsdienst. 

De toekenning van opsporingsbevoegdheid aan het personeel van de belasting
dienst betreft naast de bij de belastingwetgeving strafbaar gestelde feiten ook de zo
genaamde ambtsdwang- en wederspannigheidsdelicten, alsmede het niet-voldoen 
aan de bevoegd gedane ambtelijke vordering, strafbaar gesteld bij de art. 179 tot en 
met 180 en 184 van het Wetboek van Strafrecht. 

De medewerkers van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst die werkzaam 
zijn bij de fiscale recherche en de douanerecherche zijn ook beëdigd als onbezol
digd ambtenaar van de rijkspolitie. Op die grond bezitten zij - naast hun bijzondere 
opsporingsbevoegdheid als ambtenaar bij de belastingdienst - ook algemene op
sporingsbevoegdheid, als bedoeld in art. 141 van het Wetboek van Strafvordering. 

De art. 80, lid 1, AWR en 203, lid 1, AWD A brengen een scheiding in opsporings
bevoegdheden aan. Alleen ambtenaren, werkzaam bij de inspecties Invoerrechten 
en Accijnzen zijn opsporingsbevoegd op het gebied van de douane- en accijnswet
ten. De ambtenaren, werkzaam bij de overige inspecties en de andere eenheden van 
de belastingdienst zijn opsporingsbevoegd op het gebied van de belastingen die op 
grond van de Algemene wet inzake rijksbelastingen geheven worden. Deze schei
ding is wederzijds uitsluitend. 

Het onderscheid tussen opsporing van vergrijpen op het gebied van de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen en douane- en accijnsdelicten is ook binnen de organi
satie van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst aangehouden. Deze dienst 
kent twee afzonderlijke recherchediensten: de fiscale recherche en de douanere
cherche. Krachtens hun aanstelling en aanwijzing als opsporingsambtenaar zijn de 
bij deze twee afdelingen werkzame rechercheurs steeds uitsluitend op grond van 
één der twee algemene wetten opsporingsbevoegd. 

De leiding over het opsporingswerk inzake fiscale vergrijpen berust bij het be
stuur van de belastingdienst. De term 'bestuur van 's Rijks belastingen' is in de be
lastingwetgeving (art. 2, lid 4 AWR en art. 2, lid 1 AWDA) opgenomen, speciaal met 
het oog op de uitvoering van strafrechtelijke taken. Het bestuur wordt gevormd door 
de door de minister aangewezen ambtenaren. Dat zijn tot nu toe de (acht) regionale 
directeuren. Dat volgt uit de art. 2 en 3 van de Uitvoeringsbeschikking AWR. Daar 
is bepaald dat het bestuur wordt uitgeoefend door de directeur (art. 2) terwijl uit de 
relatieve bevoegdheidstoekenning in art. 3 van de beschikking blijkt dal alleen de 
directeuren van de regionale directies bedoeld zijn. Als gevolg van de thans onder
nomen reorganisatie van de belastingdienst zal in de toekomst dit 'bestuur' van de 
belastingdienst worden opgedragen aan de hoofden van de landelijke directies-
nieuwe-stijl, terwijl te verwachten is dat zij hun strafrechtelijke taken regionaal zul
len delegeren. Processen-verbaal, ter zake van die delicten opgemaakt, dienen bij 
hen te worden ingeleverd, ook indien de verbalisant een algemene opsporingsamb
tenaar (politie-ambtenaar) is. Dit geldt niet voor processen-verbaal, door fiscale op
sporingsambtenaren opgemaakt ter zake van commune delicten ter zake waarvan 
zij eveneens opsporingsbevoegd zijn. Dat zijn, voor fiscale ambtenaren in het alge-
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meen, de zoeven genoemde misdrijven ambtsdwang, wederspanmgheid en niet-
voldoen aan een bevoegd gegeven ambtelijke vordering, en, voor de ambtenaren, 
werkzaam bij de afdelingen fiscale recherche en douanerecherche van de Fiscale 
Inlichtingen- en Opsporingsdienst, alle commune delicten, m de aanwijzingsbe
schikking genoemd 5 Alle processen-verbaal die door deze ambtenaren ter zake van 
dergelijke strafbare feiten worden opgemaakt, dienen zonder omwegen naar het 
openbaar ministerie te worden gestuurd 

III.A.3. Wettelijke uitzondering op deze verdeling van bevoegdheden 

Ter zake van fiscale delicten, ten slotte, bepalen de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen en de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen dat processen-verbaal 
steeds door het bestuur van 's Rijks belastingen in handen van het openbaar ministe
rie gesteld moeten worden indien bepaalde dwangmiddelen zijn toegepast (art. 80, 
lid 2, tweede volzin, AWR en 203, lid 2, tweede volzin, AWDA) Volgens de wet 
blijft in zo'n geval de verplichting voor de fiscale opsponngsambtenaar, zijn pro
ces-verbaal naar het bestuur te zenden in stand De voorschriften van het tweede lid 
van de art 80 AWR en 203 AWDA richten zich tot het bestuur 

Praktisch gesproken zijn echter de fiscale opsponngsambtenaren gehouden hun 
processen-verbaal, in naam van het bestuur der rijksbelastingen, rechtstreeks naar 
het openbaar mimstene te sturen· paragraaf 77, lid 1, van de LAWR. 

Ovengens zal in geval van vrijheidsbenemende maatregelen het openbaar mimste
ne al (veel) eerder bij een opsporingsonderzoek betrokken zijn geraakt, al was het 
maar om de praktische reden dat men, om de dwangmiddelen inverzekenngstellmg 
of voorlopige hechtenis te kunnen toepassen, de beschikking moet hebben over cel
len, een voorziening waarover de fiscus met zelf beschikt De voorlopige hechtenis 
staat zelfs uitsluitend ter beschikking van het openbaar ministerie, alleen op vorde-
nng van leden van het openbaar ministerie kan de rechter de bewaring of gevangen
houding bevelen 

Bij het binnentreden ligt dat anders Een niet gering aantal FIOD-ambtenaren is 
aangewezen als hulpofficier van justitie en dus bevoegd tot het afgeven (desnoods 
aan zichzelf) van de voor het binnentreden in een woning tegen de wil van de bewo
ner benodigde last Voorafgaande tussenkomst van een officier van justitie is der
halve niet vereist In geval van zulk binnentreden heeft het voorschrift van para
graaf 77, eerste lid, LAWR 1962 derhalve praktische betekenis 

In de memorie van toelichting bij het ontwerp van de Algemene wet inzake rijks
belastingen is deze uitzondering als volgt gemotiveerd 

'Er zijn intussen belastingstrafzaken, waann de Officier van Justitie naar het 
inzicht van de indieners van het wetsontwerp in elk geval dominus litis be-

5 Beschikking 'Benoeming tot onbezoldigd ambtenaar korps rijkspolitie (bij de Fiscale Inlichtingen en 
Opsponngsdienst) dd 28 sepember 1987, nr 587/1764 Directie Politie, Staatscourant 1987, 202, wijzi 
gingsbesthikkinginStcrt 1988, 39, DP 191/588 
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hoort te zijn. Dit zijn de zaken waarin bij de opsporing bijzondere dwangmid
delen zijn toegepast. Het ligt voor de hand, dat de officier, zodra de zaak in de 
justitiële sfeer is gekomen, ook de bevoegdheid tot het nemen van verdere be
slissingen over de afdoening van het feit behoudt.'6 

De opstellers van de memorie van toelichting bij het ontwerp van de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen zullen met de aangehaalde woorden twee aspecten van de 
toepassing van de genoemde dwangmiddelen hebben willen vangen. Enerzijds is er 
het diep ingrijpende karakter van de bedoelde dwangmiddelen op zichzelf dat het 
onderzoek overduidelijk in een politiële 'ambiance' plaatst. De toepassing van deze 
bevoegdheden stelt de betrokkene ten volle bloot aan de enerverende, wellicht zelfs 
intimiderende, en - daar de toepassing van deze bevoegdheden vrijwel noodzake
lijk naar buiten toe zichtbaar is - ook diffamerende positie van een verdachte. Het 
ingrijpende en beschadigende karakter van de toepassing van deze bevoegdheden 
maakt het zeer wenselijk dat het algemene hoogste gezag in opsporingszaken steeds 
toezicht kan uitoefenen, ook indien het fiscale (opsporings) ambtenaren zijn, die het 
opsporingsonderzoek feitelijk verrichten. Dat toezicht kan theoretisch bereikt wor
den door het proces-verbaal van het onderzoek steeds bij het openbaar ministerie te 
doen belanden. 

Daarnaast behoort de toepassing van de dwangmiddelen, in de art. 80, lid 2, AWR 
en 203, lid 2, AWDA genoemd, alleen plaats te vinden in zaken waarbij zich op dat 
moment laat aanzien dat een daadwerkelijke vervolging mogelijk en aangewezen 
is. Indien naar deze dwangmiddelen wordt gegrepen dienen de opsporingsambtena
ren in kwestie er, met andere woorden, vanuit te (kunnen) gaan dat hun opsporings
werk zeker in een vervolging zal uitmonden. Zonder die overtuiging mag men niet 
zulke zwaarwegende inbreuken op de rechten van de onderzochte maken. Bij uit
stek in deze zaken kan daarom vastgesteld worden dat de officier van justitie verant
woordelijk is voor de wijze waarop het opsporingswerk wordt verricht. Hij staat op 
de terechtzitting volledig in voor de consequenties voor zijn eigen ontvankelijkheid 
en voor de bruikbaarheid van het vergaarde bewijsmateriaal. Die verantwoordelijk
heid wordt in genen dele beïnvloed door wettelijke voorzieningen, die hem de daad
werkelijke leiding van het opsporingsonderzoek uit handen nemen. Het moeten dra
gen van verantwoordelijkheid voor de wijze waarop het opsporingsonderzoek 
wordt verricht zonder daarover de leiding te kunnen uitoefenen is natuurlijk een ui
terst ondankbare positie, zodat de wetgever zeer terecht de leiding over het opspo
ringsonderzoek weer bij het openbaar ministerie heeft teruggebracht. Dat terugke
ren van de (formele) leiding over het opsporingsonderzoek bij de officier geschiedt 
niet zelden met enige vertraging, aangezien het binnentreden in woningen tegen de 
wil van de bewoner en de inverzekeringstelling dwangmiddelen zijn die opspo
ringsambtenaren (voor zover zij tenminste hulpofficier van justitie zijn) zelfstandig 
kunnen toepassen. Het proces-verbaal dat nadien wordt opgemaakt kan de officier 
van justitie daarom bereiken op een tijdstip waarop hij over de wijze van toepassing 
van deze dwangmiddelen feitelijk geen invloed meer kan uitoefenen. Voor de voor
lopige hechtenis ligt dat natuurlijk anders: het is in eerste instantie de officier van 
justitie die bepaalt of dit dwangmiddel mag worden toegepast. 

6. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080 nr. 3, blz. 27 linkerkolom. 
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De aansprakelijkheid van de officier van justitie voor de consequenties van onre
gelmatigheden rond de toepassing van opsporingsbevoegdheden voor zijn eigen 
ontvankelijkheid en de bruikbaarheid van het door hem gepresenteerde bewijsma
teriaal reikt uiteraard verder dan alleen de gevallen waarin een huiszoeking is ver
richt of een vorm van preventieve vrijheidsberoving is toegepast. Die aansprake
lijkheid is algemeen, en niet verbonden aan de toepassing van een bepaald 
dwangmiddel. Daarom heeft de door de wetgever bereikte bevoegdheidsverdeling 
tussen fiscus en justitie, voor zover daardoor de leiding over het opsporingsonder
zoek aan het openbaar ministerie is ontnomen ten gunste van de belastingdienst een 
tekortkoming: het laat de officier van justitie een aansprakelijkheid voor handelin
gen waarover hij volgens de wet geen invloed kan uitoefenen.7 In de praktijk zal in
tensief en tijdig overleg op dit punt uitkomst moeten bieden. Als het echt mis gaat en 
fiscale opsporingsambtenaren zich, door gebrek aan aanwijzingen van het openbaar 
ministerie, dan wel in weerwil van die aanwijzingen, op onrechtmatige wijze van 
opsporingsbevoegdheden bedienen, zal de officier van justitie zijn aansprakelijk
heid moeten nemen door zijn bevoegdheid tot seponeren te gebruiken. 

Het is overigens merkwaardig dat bij deze uitzondering op de regelingen van het 
tweede lid van de art. 80 AWR en 203 AWDA ook de voorlopige hechtenis wordt ge
noemd. De voorlopige hechtenis is immers een maatregel in het vooronderzoek die 
door de rechter (gaat het om de bewaring: de rechter-commissaris in strafzaken, 
gaat het om de, in het normale geval op de bewaring volgende, gevangenhouding:8 

de raadkamer) uitsluitend op vordering van de officier van justitie kan worden be
volen. 

Het is derhalve wat ongerijmd dat in de beide algemene wetten wordt bepaald, 
dat het proces-verbaal verplicht naar de officier van justitie moet, indien de voorlo
pige hechtenis is toegepast. Mij dunkt, geen officier van justitie zal zich ervoor le
nen om op zijn vordering de bewaring of de gevangenhouding te verkrijgen indien 
hij niet reeds door de fiscale autoriteiten als 'dominus litis' wordt erkend en in zijn 
ogen vaststaat dat het openbaar ministerie in een vervolging een straf van niet gerin
ge zwaarte gaat nastreven. Bovendien zal de officier bij het vorderen van de voorlo
pige hechtenis ten genoegen van de rechter-commissaris, eventueel de raadkamer, 
moeten kunnen aantonen dat voldaan is aan de vereisten voor het toestaan van de 
voorlopige hechtenis. In die vereisten zitten zowel een grote mate van waarschijn
lijkheid dat de verdachte betrokken is geweest bij een strafbaar feit van enige emst 
als de noodzaak het ingestelde justitieel onderzoek verder voort te zetten stevig in
geklemd. Ten slotte (sterkste argument), verbiedt de wet de voorlopige hechtenis 
toe te passen indien niet zeer waarschijnlijk is dat de verdachte, ter zake van het feit 
waarvoor de voorlopige hechtenis wordt gevorderd (behoudens onverhoopte vrij
spraak of ontslag van alle rechtsvervolging), zal worden veroordeeld tot een vrij
heidsstraf die de verdachte effectief langer zijn vrijheid zal ontnemen dan de duur 
van de voorlopige hechtenis. Hetgeen zich niet verdraagt met de mogelijkheid dat 
de fiscus - op of na het moment waarop de voorlopige hechtenis gevorderd moet 

7. Vergelijk H. de Doelder, Politioneel en justitieel optreden in belastingstrafzaken, MBB 1984, blz. 25. 
8. Zonder voorafgaande bewaring is 1er terechtzitting ook de gevangenneming mogelijk. Die kan de 
rechtbank ook ambl.shalve bevelen. Dat is een zeldzame figuur in onze strafrechtspleging, die zich bij de 
behandeling van belastingdelicten al helemaal nooit zal voordoen. 
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worden - zich de mogelijkheid voorbehoudt om toch maar afte zien van vervolging. 
Dat betekent dat de officier van justitie, die de voorlopige hechtenis moet gaan vor
deren, de zaak, en dus in principe ook het proces-verbaal van de zaak (al is het mis
schien nog niet afgesloten) definitief onder zich heeft. 

De voorlopige hechtenis dient derhalve wegens overbodigheid uil het tweede lid 
van de art. 80 AWR en 203 AWDA geschrapt te worden. 

Dat geldt uiteraard niet met betrekking tot de inverzekeringstelling. Integendeel: de 
inverzekeringstelling is in de systematiek van het Wetboek van Strafvordering een 
bevoegdheid die aan de officier van justitie toekomt, maar die zo nodig ook door een 
hulpofficier van justitie kan worden toegepast. Dat, indien het een hulpofficier van 
justitie is, die de inverzekeringstelling beveelt, zo snel mogelijk daarna een officier 
van justitie in staat gesteld moet worden de noodzaak en rechtmatigheid van de in
verzekeringstelling te toetsen volgt dwingend uit de wet. Het derde lid van art. 57 
Wetboek van Strafvordering schrijft de hulpofficier van justitie die de inverzeke
ringstelling heeft bevolen voor, van zijn bevel kennis te geven aan de officier van 
justitie en het vierde lid van dat artikel schrijft de officier van justitie voor de in ver
zekering gestelde persoon wederom in vrijheid te stellen zodra het belang van het 
onderzoek dat toelaat. Ook deze laatste bepaling vergt dat de officier van justitie zo 
snel mogelijk op de hoogte wordt gesteld van de inverzekeringstelling. 

Dit alles brengt voor het fiscale opsporingsonderzoek met zich mee, dat welis
waar de belastingambtenaren die de status van hulpofficier van justitie genieten de 
inverzekeringstelling zelfstandig kunnen toepassen, maar dat de toepassing van dat 
dwangmiddel een tijdsdruk op de fiscus legt. Niet alleen is er de in art. 80, lid 2, van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen (en art. 203, lid 2, van de Algemene wet 
inzake de douane en de accijnzen) neergelegde verplichting het proces-verbaal in 
handen van de bevoegde officier van justitie te stellen, art. 57 van het Wetboek van 
Strafvordering brengt bovendien met zich mee dat de officier van justitie, zo hem 
het proces-verbaal niet terstond kan worden opgestuurd, zo spoedig mogelijk in elk 
geval op de hoogte gesteld moet worden. 

In de praktijk ziet men voorts op enige schaal een nog verder gaande overdracht van 
de leiding over het opsporingsonderzoek van de fiscus aan het openbaar ministerie, 
ook in zaken waarin van de toepassing van één der in de art. 80, lid 2, AWR of 203, 
lid 2, AWDA (nog) geen sprake is. Reeds in een vroeg stadium wordt soms besloten 
het opsporingswerk geheel onder verantwoordelijkheid van het openbaar ministerie 
uit te voeren. Dat kan samenhangen met de noodzaak bepaalde bevoegdheden uit te 
oefenen die uitsluitend door de rechter-commissaris, op vordering van de officier, 
kunnen worden gehanteerd. Ook indien het gaat om dwangmiddelen die weliswaar 
mede ten dienste van (hulp)officieren van justitie staan, doch die een vergaande in
breuk op rechten van betrokkenen met zich meebrengen, zoals de huiszoeking, zal 
veelal besloten worden het onderzoek van meet af aan onder de verantwoordelijk
heid van een officier van justitie te brengen. Dal zal ook gebeuren indien het gaat 
om vrij gecompliceerde zaken, waarbij naast belastingfraude waarschijnlijk ook 
vergrijpen tegen andere wetten een rol spelen. In dergelijke gevallen zullen vaak le
den van verschillende met opsporing belaste organen in één onderzoek samenwer
ken. Het is dan nuttig de leiding van het onderzoek bij het openbaar ministerie te 
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leggen, onder andere omdat het openbaar ministerie ten opzichte van al dergelijke 
bijzondere opsponngsinstelhngen neutraal staat Ook overwegingen van perso
neels- en/of mateneelbeheer kunnen daarbij een rol spelen Overigens behouden 
fiscale én andere bijzondere opsporingsambtenaren in dergelijke samenwerkings
verbanden feitelijk de mogelijkheid al het vergaarde feitenmateriaal terstond naar 
het eigen diensthoofd door te sluizen Zij zijn immers, behoudens enkele uitzonde
ringen, naast bijzondere opsponngsambtenaren, ook (en vooral) ambtenaren, belast 
met de zorg voor de handhaving van een deel van de wetgeving Krachtens deze ad
ministratiefrechtelijke taak zijn zij in elk geval bevoegd en wellicht ook verplicht 
hun eigen dienstleiding op de hoogte te houden van hetgeen een onderzoek ople
vert, met het oog op de administratiefrechtelijke handhaving Dit kan er toe leiden 
dat de eigen dienstleiding ambtenaren laat deelnemen aan een 'gemengd' opspo-
nngsteam totdat voldoende feitenmatenaal boven tafel is gekomen om op de admi
nistratiefrechtelijke wijze de zaak afte doen Op dat moment worden in de admini
stratiefrechtelijke sfeer de nodige maatregelen genomen, en de ambtenaren aan het 
opsponngsteam onttrokken De maatregelen die op de administratiefrechtelijke 
wijze genomen kunnen worden (terugvorderen van ten onrechte uitbetaald geld, op
leggen van administratieve boeten) leveren de eigen dienst namelijk veelal een ze
ker voordeel, of althans minder nadeel op. Deze manier van doen, die bekend is ge
worden als het 'incasso-effect' schijnt in het verleden meermalen nadeel te hebben 
toegebracht aan bijzonder grote, moeilijke en kostbare opsponngsonderzoeken 9 

Ovengens heeft de belastingdienst op dit punt, m tegenstelling tot sommige andere, 
tot vakdepartementen behorende opsponngsdiensten, geen slechte naam Verschil
lende officieren van justitie die ik naar deze kwestie vroeg, heten zich over de 'loy
aliteit' van belastingambtenaren bij gemengde onderzoeken gunstig uit, terwijl en
kelen ook de mening uitten, dat het zo even beschreven 'incasso-effect' ook bij de 
samenwerking met andere diensten nauwelijks nog voorkomt. 

III.A.4. Scheiding van bevoegdheden binnen de belastingdienst 

Ook binnen de fiscale organisatie is een taakverdeling aangebracht De beslissingen 
betreffende de wenselijkheid van een vervolging, daarvan afgeleid de bevoegdheid 
tot het aangaan van een transactie, alsmede de leiding over het werk van (fiscale) 
opsponngsambtenaren met betrekking tot fiscale delicten berusten bij het 'bestuur 
van 's Rijks belastingen' Onder dat 'bestuur' worden in dit verband tot dusverre 
verstaan de directeuren, die aan het hoofd staan van de acht regionale directies die 
de belastingdienst kent Als gevolg van de reorganisatie die de belastingdienst thans 
ondergaat zal dat 'bestuur' in de toekomst, als gezegd, worden waargenomen door 
de hoofden van de landelijke directies. 

Alle beslissingen met betrekking tot de strafrechtelijke wijze van reageren op ont
dekte fiscale vergrijpen zijn aldus losgemaakt van de beslissingen die betrekking 
hebben op de administratieve wijze van straf opleggen: het toepassen van de fiscale 

9 H G van de Bunt en J H Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, Wolters Noordhoff (rechtsweten 
schappelijke reeks), Groningen 1987 bU 96 en volgende 
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boete of verhoging. Deze laatste bevoegdheid berust bij de inspecteurs, formeel de 
functionarissen die ook bevoegd zijn tot het vaststellen van aanslagen. Reeds omdat 
de belastingaanslag het enige instrument is waarmee de fiscale boete kan worden 
toegediend ligt deze bevoegdheidstoedeling natuurlijk voor de hand. 

Op de verhouding tussen de directeuren (waarbij de bevoegdheden in de strafvor
derlijke sfeer zijn geconcentreerd) en de inspecteurs (aan wier functie de bevoegd
heden met betrekking tot de administratieve boete zijn vastgeknoopt) ga ik hierna 
wat dieper in (bij de bespreking van de organisatie van de belastingdienst, paragraaf 
III.B.1.2.). Voor het ogenblik volsta ik met op te merken dat er tussen de (regionale) 
directeuren van de belastingdienst en de inspecteurs in principe een bevelsverhou
ding bestaat, maar dat omtrent de bevoegdheden van de belastinginspecteur met be
trekking tot het vaststellen van individuele aanslagen een debat is ontstaan, soortge
lijk aan het meningsverschil omtrent het al dan niet onafhankelijk zijn van een 
officier van justitie. 

De diverse bevoegdheden tot repressief reageren op fiscale overtredingen zijn al
dus verdeeld over verschillende instanties die in hoge mate onafhankelijk van el
kaar opereren. Niet alleen zijn die bevoegdheden verdeeld over twee overheidsin
stellingen die staatsrechtelijk volledig van elkaar gescheiden zijn (het openbaar 
ministerie en de belastingdienst), binnen de belastingdienst zijn de bevoegdheden 
weer verdeeld over verschillende niveaus die in aanzienlijke mate onafhankelijk 
van elkaar optreden. Vanuit een oogpunt van beleidseenheid en rechtszekerheid 
geeft deze verdeling aanleiding tot voor de hand liggende bezwaren. Het ontbreekt 
belanghebbenden en rechters ten dele aan wettelijk houvast om gebruik van be
voegdheden bij de fiscale repressie te toetsen aan redelijke eisen ten aanzien van 
voorspelbaarheid en eenheid van beleid, landelijk en per soort belasting. Daarbij 
komt nog de hiema te noemen versoepeling die de Hoge Raad heeft aangebracht in 
de bevoegdheidsverdeling tussen openbaar ministerie en bestuur van ' s Rijks belas
tingen. Het bezwaar wordt iets verminderd door het vastleggen en openbaar maken 
van richtlijnen waarbij de verschillende keuzen nader zijn omlijnd. Helemaal ver
dwijnen kan het bezwaar daardoor echter niet, daar de richtlijnen slechts langs de 
indirecte weg van het vertrouwensbeginsel een handvat voor rechterlijke toetsing 
bieden. Het karakter van richtlijnen is zeker niet in de eerste plaats een waarborg-
functie, al is dat door het openbaar maken wel een onvermijdelijke bijwerking. Be
roep op niet-naleven van richtlijnen heeft dan ook zelden succes. 

III.A.5. Relativering van de wettelijk voorziene scheiding van bevoegdheden 

De strikte scheiding tussen bevoegdheden met betrekking tot de administratieve 
strafoplegging en bevoegdheden die samenhangen met de strafrechtelijke strafop
legging is in de praktijk beduidend minder scherp dan de wet voorgeeft. 

In de eerste plaats is de mate, waarin het bestuur van de belastingdienst van zijn 
strafvorderlijke bevoegdheden gebruik kan maken geheel en al afhankelijk van de 
nauwgezetheid waarmee in lagere fiscale regionen van elk ontdekt fiscaal delict 
proces-verbaal wordt opgemaakt en aan het bestuur ingestuurd. 
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Die nauwgezette verbalisering is er met. Men kan rustig stellen dat slechts een 
heel enkele fiscale fraude of strafbare nalatigheid door middel van een proces-ver
baal ter kennis van de directeuren van de belastingdienst worden gebracht In over
grote meerderheid wordt van het opmaken van proces-verbaal afgezien Dat is de 
consequentie van de massaliteit waarmee aanslagen moeten worden geregeld en 
vergrijpen en verzuimen daarbij worden achterhaald. Zouden fiscale ambtenaren 
consequent proces-verbaal opmaken, zij kwamen aan hun eigenlijke werk niet meer 
toe Er wordt derhalve op inspectieniveau massaal geseponeerd. Dat is een beslis
sing die naar luid van de wet door de directeurs genomen zou moeten worden De 
'intra-fiscale' bevoegdheidsverdeling is zodoende in aanmerkelijke mate versoe
peld. 

In de tweede plaats is met name in het meer recente verleden duidelijk geworden dat 
met zelden opsponngs- en vervolgingsdaden met betrekking tot fiscale vergrijpen 
worden vemcht op aanwijzing van, respectievelijk door het openbaar ministerie 
zonder dat tevoren de formele toezending van het proces-verbaal heeft plaatsgevon
den De achtergrond daarvan zal doorgaans zijn dat er in aanvang een vermoeden 
njst van strafbare feiten die slechts in samenwerking met andere (gespecialiseerde) 
opsporingsdiensten of in het kader van een gerechtelijk vooronderzoek (met name 
in verband met de huiszoeking en de telefoontap) met succes nader kunnen worden 
onderzocht Dan ligt het voor hand de leiding van dat opsponngsonderzoek reeds in 
dat vroege stadium waarin nog geen aanwijzingen tegen concrete verdachten be
staan, aan een officier van justitie toe te vertrouwen Het opsporingsonderzoek 
wordt dan in handen van de officier van justitie gesteld om puur onderzoekstechni
sche redenen, niet omdat het bestuur der Rijks belastingen de wenselijkheid van een 
vervolging onder ogen heeft gezien Dat spreekt nog meer, indien er weliswaar ern
stige fraude wordt vermoed, doch dat vermoeden nog niet te herleiden is op geïndi
vidualiseerde verdachten 

Voorts treden er bijzondere problemen op indien een gerechtelijk vooronderzoek 
noodzakelijk wordt geacht Ook dan kan het zijn dat het vermoeden van omvangnj-
ke fiscale fraude zeer concreet is, terwijl men toch niet het flauwste benul heeft wie 
daarbij als verdachten kunnen worden aangemerkt Daarin kan men bij fiscale on
derzoeken een impasse zien Tot het stellen van een vervolgingsdaad (het vorderen 
dat een gerechtelijk vooronderzoek geopend wordt) is de officier van justitie pas na 
overdracht van de zaak door het bestuur van 's Rijks belastingen bevoegd Die over
dracht vergt een eigen opportuniteitsbeoordehng van dat bestuur Dat oordeel kan 
het bestuur echter met geven aangezien met bekend is wie er als verdachten kunnen 
worden aangemerkt. Om daar achter te komen in nu juist het gerechtelijk vooron
derzoek noodzakelijk 

Het is niet uitgesloten (eerder zeer waarschijnlijk) dat dit de overweging is ge
weest, die de Hoge Raad ertoe heeft bewogen de overdracht van bestuur aan open
baar ministerie te deformahseren tot een punt waarop vastgesteld kan worden dat de 
in art 80, lid 2, AWR (en art 203, lid 2, AWDA) neergelegde bevoegdheidsverde
ling is afgeschaft Deze jurisprudentie komt hieronder nog uitgebreid aan de orde 

Ten slotte wreekt zich hier de toepasselijkheid van art 225, met name het tweede 
lid, van het Wetboek van Strafrecht op - kort gezegd - belastingfraude De Hoge 
Raad weigert immers te erkennen dat de fiscale valsheidsdelicten een bijzondere re-
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geling inhouden ten opzichte van het commune valsheidsdelict. Hiervóór (blz. 124 
en volgende) heb ik mij aangesloten bij de kring dergenen die betogen dat de Hoge 
Raad hiermee een onjuist standpunt inneemt. Nu art. 225 van het Wetboek van 
Strafrecht op fiscale valsheid toepasselijk blijft, wordt ook de betekenis van art. 80, 
lid 2, van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en art. 203, lid 2, van de Algeme
ne wet inzake de douane en de accijnzen verder gecompliceerd. De verplichte gang 
van het proces-verbaal, en de wettelijk vereiste beslissing van het bestuur van 's 
Rijks belastingen omtrent (de wenselijkheid van) een vervolging slaan immers niet 
op het opsporingsonderzoek dat gericht is op art. 225 van het Wetboek van Straf
recht. 

Al met al kan worden vastgesteld dat ook de - in de wettelijke systematiek vrij 
strikte - verdeling van bevoegdheden op het gebied van de fiscale strafvordering 
tussen de fiscale organisatie enerzijds en het openbaarministerie anderzijds in aan
merkelijke mate is afgezwakt. 

Deze ontwikkeling is zowel versterkt als bevestigd door het vastleggen van be
leidslijnen in richtlijnen en beleidsuitgangspunten. 

Men ziet een duidelijke neiging bij het openbaar ministerie om de beslissing om
trent de wenselijkheid van het instellen van strafvervolgingen bij uiteenlopende 
delicten (evenals de beslissing omtrent de ter zitting te vorderen straffen en maat
regelen) reeds op voorhand neer te leggen in schriftelijke stukken: beleidsuitgangs
punten, vervolgings- en requireerrichtlijnen. Onvermijdelijke toepassing van in het 
algemeen rechtsbewustzijn aanvaarde noties omtrent het vertrouwen dat mag wor
den ontleend aan dergelijke bekend gemaakte standpunten van de uitvoerende over
heid beperken in aanzienlijke mate de beslissingsvrijheid die in de wettelijke syste
matiek ligt opgesloten. Het bekendmaken van zulke beleidsinstrumenten wekt het 
vertrouwen dat het openbaar ministerie in concrete, in die stukken beschreven za
ken dienovereenkomstig zal handelen. Dit vertrouwen kan niet alleen bij de ver
dachten, maar onder omstandigheden ook bij anderen, die bij de vervolging een be
lang hebben, ontstaan. De rechtswaarde van dat vertrouwen hangt overigens sterk af 
van de stelligheid waarmee in een richtlijn of dergelijk stuk de vervolging wordt 
voorgeschreven of juist onwenselijk verklaard. Naarmate het aantal slagen om de 
arm toeneemt, kan er ook minder in rechte te respecteren vertrouwen ontstaan. Daar 
de beleidsuitgangspunten en richtlijnen van het openbaar ministerie als regel ver
schillende voorbehouden maken bij de aangewezen beleidslijn, komt het slechts 
zelden voor dat een verdachte de schending van door een dergelijke richtlijn opge
wekt vertrouwen met succes kan aanvoeren. 

Het verschijnsel van de vervolgingsrichtlijnen en de vraag, welk vertrouwen 
daaraan ontleend kan worden, is ook opgekomen bij de vervolging van sommige 
fiscale delicten, te weten het opzettelijk niet, onvolledig of onjuist verschaffen van 
informatie aan de fiscus, strafbaar gesteld bij art. 68, eerste en tweede lid van de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen. Ook met betrekking tot deze delicten is een 
richtlijn tot stand gekomen, die reeds op voorhand aangeeft in welke gevallen er tot 
vervolging zal worden overgegaan, en welke straffen dan zullen worden geëist.10 

10. Richtlijn openbaar ministerie en belastingdienst van 16 januari 1985, Stert. 1985, 15, inzake opspo
ring en vervolging van belastingdelicten ingevolge art. 68, tweede lid, Algemene wet inzake rijksbelastin
gen. 
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Het bijzondere van deze richtlijn is, dat zij tot stand is gebracht door het openbaar 
ministerie en de belastingdienst gezamenlijk. Zij behelst dan ook mede richtlijnen 
omtrent de toepassing van administratieve boeten en van de transactiebevoegdheid 
door de belastingdienst. Aldus zijn de beslissingen van zowel de directeurs der 
rijksbelastingdienst als van de officieren van justitie op voorhand nader bepaald. 
Kort gezegd: indien de fiscus voor méér dan vijftigduizend gulden te kort is gedaan; 
indien het delict is gepleegd onder omstandigheden (er is sprake van georganiseerd 
plegen van het strafbare feit, recidive) die erop wijzen dat het zeer laakbaar is en in
dien de verdachte eerder een door de directeur aangeboden transactievoorstel heeft 
verworpen of genegeerd, dient te worden vervolgd. In de andere gevallen wordt vol
staan met het toepassen van een administratieve boete dan wel een transactie-aan
bod. Deze richtlijn bevat, zoals de meeste richtlijnen van het openbaar ministerie, 
zóveel slagen om de arm dat een beroep op vertrouwen op de in de richtlijn aange
wezen vorm van afdoening niet snel zal slagen. 

Dat neemt niet weg dat door middel van deze richtlijn door de beide desbetreffen
de overheidsinstellingen tot op zekere hoogte op voorhand is bepaald in welke con
crete gevallen van achterhaalde belastingfraude een vervolging wenselijk is. Jegens 
elkaar hebben de beide organisaties zich derhalve vastgelegd op een bepaald oor
deel over de wenselijkheid van de vervolging. Het bestuur van 's Rijks belastingen 
heeft zich vastgelegd om in de gevallen die de richtlijn ' vervolgingswaardig' noemt 
de stukken ter hand van de officier van justitie te stellen, terwijl het openbaar minis
terie zich heeft verplicht om bij deze zaken werkelijk tot vervolging over te gaan. 
Mocht aan één van beide zijden het door de richtlijn gewekte vertrouwen bij de an
dere zijde - en bij de verdachte - niet worden gehonoreerd, dan zal dat aan de andere 
organisatie uitgelegd moeten worden. Hetgeen overigens niet wegneemt, dat noch 
de belastingdienst, noch het openbaar ministerie over rechtsmiddelen zal kunnen 
beschikken indien men zich niet kan verenigen met een eigenmachtig afwijken van 
de richtlijn door de andere partij. Een uitzondering ten behoeve van de fiscus vormt 
wellicht de regeling van de artikelen 12 en volgende van het Wetboek van Strafvor
dering. Zeker indien aan de fiscale kant reeds verhogingen zijn toegepast is het ech
ter maar de vraag of de belastingdienst in de zin van die regeling als 'belanghebben
de' zal kunnen worden aangemerkt. Bovendien is het zeer de vraag of het mogelijk 
moet zijn dat via art. 12 Sv de ene tak van de centrale overheid tegen de andere 
ageert. 

III.A.6. De zegen van de Hoge Raad: de sanctie van niet-ontvankelijkheid 
weggenomen 

Ten slotte is de hierboven beschreven versoepeling van het voorschrift van art. 80, 
lid 2, van de Algemene wet inzake rijksbelastingen door de Hoge Raad van zijn ze
gen voorzien, door de beslissing dat het vervolgingsrecht van het openbaar ministe
rie niet wordt aangetast indien het proces-verbaal niet de wettelijk verplichte tus
senstop bij het bestuur der Rijks belastingen heeft gemaakt. Aldus is de sanctie op 
niet-naleving van art. 80, lid 2, AWR (en art. 203, lid 2, AWDA) weggenomen. 

De verdachte/belastingplichtige kan er echter duidelijk belang bij hebben dat de, 
in de gang van het proces-verbaal belichaamde, getrapte besluitvorming aangaande 
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het instellen van een strafvervolging wél letterlijk gevolgd wordt. Indien het be
stuur van 's Rijks belastingen zijn beslissing omtrent die vervolging niet duidelijk 
of ontijdig neemt, is immers een gerede kans aanwezig dat onvoldoende aandacht 
wordt geschonken aan de mogelijkheid de zaak in de administratieve sfeer af te 
doen, hetzij door te volstaan met een administratieve boete, hetzij door een schik
kingsvoorstel te doen In dat geval wordt de betrokkene te kort gedaan 

De uitspraken van de Hoge Raad, waarin is bepaald dat de officier van justitie 
ontvankelijk is in zijn vervolging, ook zonder voorafgaande uitdrukkelijke overgif-
te van de zaak door het bestuur der Rijks belastingen verdienen daarom nadere aan
dacht Een aantal van die uitspraken is in de Nederlandse Jurisprudentie versche
nen, terwijl ook een uitspraak (niet van de Hoge Raad doch van een gerechtshof) in 
een artikel in het Nederlands Juristenblad is genoemd ' ' 

HR 15 september 1986, NJ 1987,304 
Het eerste geval heeft geleid tot de uitspraak van de rechtbank te Breda van 9 augus
tus 1984, gepubliceerd in de Nederlandse Jurisprudentie van 1984, 62, en vervol
gens tot het arrest van de Hoge Raad van 15 september 1986, Nederlandse Jurispru
dentie 1987, 304 

De rechtbank verklaarde de officier van justitie met-on tvankelijk m diens vervol
ging van een verdachte op de grondslag van artikel 68 AWR, daar: 

'uit niets is gebleken, dat het bestuur in het onderhavige geval tot vervolging 
heeft besloten'. 

Opmerkelijk is - de advocaat-generaal bij de Hoge Raad Meijers wijst daar in zijn 
conclusie op - dat de raadkamer van dezelfde rechtbank in een eerder stadium de 
vordering van de officier van justitie tot het verlenen van verlof aan de rechter-com-
missans tot het verrichten van een huiszoeking wél heeft toegewezen Dat impli
ceert uiteraard dat de rechtbank de officier van justitie toen wél ontvankelijk oor
deelde, hoewel het de rechtbank ook op dat moment al had kunnen opvallen dat het 
verzoek van het bestuur aan het openbaar ministerie ontbrak 

Nadat de rechtbank haar einduitspraak had gedaan, hebben bestuur en officier de 
zaak alsnog vlot willen trekken door middel van een brief van de directeur aan de 
officier, waarin uitdrukkelijk om het instellen van een vervolging wordt verzocht. 

Het gerechtshof te 's-Hertogenbosch vond in deze bnel geen aanleiding om an
ders dan de rechtbank te oordelen 

'dat de omstandigheid dat het bestuur der rijksbelastingen in Noord-Brabant 
en Zeeland ná het wijzen van het in prima gewezen vonnis alsnog bij brief van 
31 augustus 1984 aan het OM heeft verzocht om in deze zaak te vervolgen, het 
hof met tot een ander oordeel brengt, nu art. 80 lid 2 Algemene wet inzake 
rijksbelastingen impliceert, dat de beslissing van het bestuur der rijksbelastin
gen voorafgaat aan die van het OM omtrent eventuele vervolging en nu ver
dachte belang heeft bij slnkte naleving van deze volgorde omdat hem anders 

11 Ρ J Wattel, De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het OM in belastingslrafza-
ken, Nederlands Juristenblad 1987, blz 369 en volgende 
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kansen op voorkoming van strafvervolging en/of afdoening uitsluitend in de 
administratieve sfeer worden gehouden' (lees: 'onthouden'). 

Tegen de uitspraak van het gerechtshof voorzag de procureur-generaal bij dat hof 
zich van beroep in cassatie. Als middel voerde hij aan - erkennend dat de tekst van 
art 80, lid 2, van de Algemene wet inzake rijksbelastingen letterlijk genomen aan 
ontvankelijkheid van het openbaar ministerie in de weg staat - dat het openen van 
een gerechtelijk vooronderzoek en het verrichten van een huiszoeking de zaak toch 
al 'in de justitiële sfeer' had gebracht, zodat de officier van justitie in elk geval reeds 
tot 'dominus litis' was gemaakt 

Dat standpunt verwijst naar de hierboven al genoemde passage uit de memorie 
van toelichting op het ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen, 
waann de bewindslieden stellen dat er belastingstrafzaken zijn waarin naar hun in
zicht de officier van justitie in elk geval dominus litis behoort te zijn, te weten indien 
bij de opsporing bijzondere dwangmiddelen zijn toegepast 

Daarnaast voert de procureur-generaal bij het hof aan, dat aan het tot stand bren
gen van de bevoegdheidsverdeling tussen openbaar ministerie en het bestuur van 's 
Rijks belastingen vooral overwegingen van optimaal effectief afhandelen van het 
grote aantal potentiële strafzaken ten grondslag hebben gelegen. 

Het voorschrift, dat opgemaakte processen-verbaal in beginsel steeds bij het be
stuur van 's Rijks belastingen moeten worden ingezonden heeft daarom volgens de 
requirant geen principiële, doch slechts praktische betekenis 

De advocaat-generaal bij de Hoge Raad Meijers wijst op het spanningsveld dat 
kan ontstaan tussen de wettelijk voorgeschreven gang van het proces-verbaal en de 
daarmee beoogde dwingende volgorde van besluitvorming bij het bestuur van 's 
Rijks belastingen en het openbaar ministerie enerzijds, en de in de praktijk soms op
doemende noodzaak om vervolgingshandelingen te vernchten, juist ten einde het 
vermoede fiscale vergrijp zover te kunnen opsporen dat een beslissing over de ver
volging kan worden genomen anderzijds 

De advocaat-generaal concludeert dat een redelijke uitleg van art 80, lid 2, AWR 
met zich meebrengt dat 

'ook wanneer voorschriften van het Wetboek van Strafvordering de OvJ dwin
gen tot een andere daad van vervolging dan die waarop art 80 lid 2 ziet, het 
terrein waarop het bestuur van 's Rijks belastingen tot een opportumteitsoor-
deel bevoegd was, verlaten is en de ontvankelijkheid van de OvJ in die aktie 
waartoe het Wetboek van Strafvordering hem noopt, buiten twijfel staat.' 

In dit verband brengt Meijers onder de aandacht dat de richtlijn betreffende de af
doening van opzettelijk gepleegde belastingfraude van 1985 aan deze situatie een 
overweging wijdt. Ik haal die overweging, met de daaraan voorafgaande passage, 
hier in haar geheel aan 

'Zoals bekend kunnen de gerezen verdenkingen van het gepleegd hebben van 
belastingdelicten langs verschillende wegen de officier van justitie bereiken. 
In de eerste plaats kunnen de zaken aan hem ter vervolging worden toege
stuurd door de directeur van 's Rijks belastingen, ingevolge artikel 80, lid 2 der 
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Algemene wet inzake rijksbelastingen. Voorts kan de officier van justitie in 
het kader van een gerechtelijk vooronderzoek met deze strafbare feiten gecon
fronteerd worden, dus buiten de directeur van 's Rijks belastingen om. 
Ook het geregelde werkoverleg, zoals voorgesteld in het I.S.M.O.-rapport, 
kan de aanleiding zijn voor een opsporingsonderzoek inzake belastingdelic
ten. Indien daaruit voortvloeit dat de rechter-commissaris daarna wordt inge
schakeld door middel van een vordering gerechtelijk vooronderzoek zal, for
meel gezien, de directeur van 's Rijks belastingen weer op de achtergrond 
blijven, terwijl, indien het een gewoon opsporingsonderzoek blijft, zonder dat 
toepassing van dwangmiddelen als bedoeld in art. 80 lid 2 tweede volzin 
A.W.R. noodzakelijk is, de directeur van 's Rijks belastingen wederom een 
spilfunctie heeft, ook in de bepaling of de zaak voor strafrechtelijke afdoening 
voor overdracht aan de officier van justitie in aanmerking komt.' 

Ook wijst de advocaat-generaal erop, dat indien één der in art. 80, lid 2, van de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen opgesomde dwangmiddelen is toegepast (hetgeen 
tot verplichte inzending van het proces-verbaal door de directeur aan de officier van 
justitie noopt) de praktijk is, dat de verbaliserende FIOD-ambtenaren dit proces
verbaal rechtstreeks naar het openbaar ministerie sturen. Meijers had er nog op kun
nen wijzen dat deze gang van zaken al sinds 1962 in een pseudo-wettelijk voor
schrift is neergelegd: paragraaf 77, eerste lid, vierde volzin van de LAWR: 

'In dat geval wordt het proces-verbaal - opgemaakt door ambtenaren van de 
FIOD - namens het bestuur door het hoofd van de FIOD onverwijld en rechts
treeks aan de officier van justitie gezonden.' 

De Hoge Raad oordeelde uiteindelijk: 

'6.2. In voormelde bepaling' (i.e. in art. 80, lid 2 AWR) 'wordt tot uitdrukking 
gebracht: 
enerzijds: dat het bestuur van 's Rijks belastingen in eerste instantie de wense
lijkheid bepaalt van een strafrechtelijke vervolging in fiscale zaken; 
anderzijds: dat de bevoegdheid tot strafrechtelijke vervolging bij het OM be
rust; 
en ten slotte: dat het vereiste van een prealabele beslissing van het bestuur van 
's Rijks belastingen uitzondering lijdt indien justitieel reeds daden van vervol
ging zijn verricht. 

6.3. Een redelijke interpretatie van art. 80 voornoemd brengt mee, dat- anders 
dan Rb. en hof kennelijk hebben geoordeeld - de opsomming van vervol
gingsdaden, welke tot de uitzondering leiden als bedoeld onder 5.2, niet een li
mitatief karakter draagt. 
Meer in het bijzonder moet worden geoordeeld, dat de OvJ gelet op de onder 5 
weergegeven procesgang de verdachte kon dagvaarden zonder schending van 
hetgeen naar in 6.2 is vermeld in art. 80 Algemene wet inzake rijksbelastingen 
tot uitdrukking is gebracht.' 
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Gerechtshof Arnhem 3 december ¡985 (niet gepubliceerd) 
De tweede zaak is - evenals de hierna te noemen derde affaire - een uitloper van een 
uiterst complex en langdurig fiscaal fraude-onderzoek dat zich heeft afgespeeld in 
het Rijk van Nijmegen en omstreken. 

Voor vele personen, die uiteindelijk zijn vervolgd, vormde een onderzoek in 
kluisjes bij een bank in Ubbergen een cruciaal moment. 

Deze tweede zaak is niet in de Nederlandse Jurisprudentie verschenen, doch door 
Wattel in het Nederlands Juristenblad besproken.12 Gegevens aangaande deze zaak 
ontleen ik aan dat artikel. 

In deze zaak deed de rechtbank te Arnhem op 15 augustus 1985 uitspraak, en in 
hoger beroep het gerechtshof te Amhem op 3 december van dat jaar. 

Ook in dat geval ging aan de opening van een gerechtelijk vooronderzoek op vor
dering van de officier van justitie niet een uitdrukkelijk verzoek tot vervolgen van 
de zijde van het bestuur der rijksbelastingen vooraf. 

Uit de bespreking van deze zaak door Wattel in het Nederlands Juristenblad 
blijkt, dat het openbaar ministerie had gehoopt problemen rond art. 80, lid 2 van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen (in de woorden van de officier van justitie: 
'een op zichzelf niet zinvolle discussie') te omzeilen door het vooronderzoek in 
aanvang te houden op basis van het commune valsheidsdelict, art. 225 van het Wet
boek van Strafrecht, en pas in een later stadium (naar ik aanneem: na een formeel 
verzoek van het bestuur der rijksbelastingen te hebben ontvangen) voort te zetten op 
basis van art. 68 AWR. 

Dat ging mis. Door een misverstand op het parket werd reeds bij de eerste nadere 
(tenaamstellings)vordering gerechtelijk vooronderzoek art. 68 AWR als grondslag 
der vervolging vermeld. De problemen die de officier van justitie had willen omzei
len werden aldus nog duidelijk onder de aandacht van de verdediging gebracht. 

Vervolgens trachtte de officier van justitie een beroep op zijn niet-ontvankelijk-
heid te pareren door een nieuwe, beperkter inhoud te geven aan het begrip 'vervol
ging'. Daaronder dient men, aldus deze officier van justitie, kennelijk slechts te ver
staan: de handeling waardoor de zaak aan het oordeel van de rechter ter 
terechtzitting onderworpen wordt of kan worden: het uitbrengen van de dagvaar
ding en wellicht ook het doen betekenen van een kennisgeving van verdere vervol
ging-

Het vorderen dat een gerechtelijk vooronderzoek wordt ingesteld - waardoor de 
zaak aan het oordeel van de rechter-commissaris wordt onderworpen - valt in deze 
visie niet onder 'vervolgen'. De officier van justitie voerde aan dat het woord 'ver
volging' in de fiscale bepalingen aldus moet worden uitgelegd. 

De rechtbank verwierp deze stelling met een beroep op de bij de behandeling van 
het ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen herhaaldelijk naar voren 
gebrachte wens het aantal afwijkingen in het fiscale strafproces ten opzichte van het 
algemene strafprocesrecht zo klein mogelijk te houden. En 'vervolgen' betekent in 
het algemene strafprocesrecht: een zaak aan het oordeel van de rechter onderwer
pen, ook indien dat slechts in het kader vaneen vooronderzoek gebeurt. 

De rechtbank verklaarde de officier van justitie vervolgens onbevoegd op grond 
van de volgende overwegingen: 
12. De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en hel OM in belastingstrafzaken, NJB 
1987, т.п. blz. 372-373. 
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'a. het Bestuur der Rijks belastingen heeft ten aanzien van deze individuele 
verdachte in het onderzoek bij de (...)-bank niet vooraf en afzonderlijk afge
wogen en beslist omtrent de wenselijkheid van een strafvervolging ter zake 
van een belastingdelict; 
b. de daadwerkelijke beslissing omtrent de wenselijkheid van een strafvervol
ging tegen verdachte is in oktober 1982 niet door het Bestuur zelf genomen, 
zoals op grond van de wettelijke bepalingen zou dienen te geschieden, maar is 
door het Bestuur ten onrechte in handen gelegd van de officier van justitie, ter
wijl (nog) geen sprake was van toepassing van bijzondere dwangmiddelen als 
genoemd in artikel 80 tweede lid AWR; 
с eerst geruime tijd, te weten op 13 juni 1984, na de aanvang van de vervol
ging door de officier van justitie met de vordering gerechtelijk vooronderzoek 
tegen verdachte, is het ter zake van overtreding van artikel 68 AWR opge
maakte proces-verbaal namens het Bestuur aan de officier van justitie toege
zonden.' 

In hoger beroep besliste reeds het gerechtshof te Arnhem anders: 

'Naar uit de aan de Directeur (...) gerichte brief van de FIOD (...) en de daarbij 
gevoegde copie van het proces-verbaal tegen NN (...) blijkt, is in september 
1982 door de officier van justitie (...) naar aanleiding van een tegen de 
(...)bank te Ubbergen bestaande verdenking van overtreding van artikel 225 
van het Wetboek van Strafrecht tegen die (...)bank een opsporingsonderzoek 
aangevangen, waarbij reeds in de aanvang de verwachting rees, dat ook ver
denking zou rijzen tegen individuele leden van de clientele van genoemde 
bank ter zake van door hen gepleegde delicten, waaronder ook belastingdelic
ten. Uit eerdergenoemde brief van de FIOD en uit een brief van het Bestuur 
van 's Rijks belastingen in Gelderland aan de officier van justitie in Arnhem 
gericht (...) is komen vast te staan, dat door de FIOD een en ander is gerappor
teerd aan het Bestuur (...) en dat door dat bestuur is besloten alle in de loop van 
het voormeld opsporingsonderzoek aan het licht komende verdenkingen van 
(artikel 68 van) de Algemene wet inzake rijksbelastingen ter kennis te brengen 
van de officier van justitie te Arnhem en hem de ter zake opgemaakte proces
sen-verbaal toe te zenden ter beoordeling of al dan niet een strafvervolging te
gen betrokkene(n) zou dienen te worden ingesteld. 

Voorts staat vast, dat het onderzoek tegen de (...)bank van grote omvang en di
versiteit was en in onderdelen verweven, zodat mogelijk tegen de onderschei
dene verdachten gerichte onderzoeken daaruit los gemaakt zouden kunnen 
worden, nog afgezien van de vraag of reeds bij de aanvang van het onderzoek 
kon worden vastgesteld waar en wanneer de onderscheidene delicten waren 
gepleegd.' 

Vervolgens oordeelt het hof dat het in zijn ogen weliswaar 

'de voorkeur had verdiend, dat van het besluit van het Bestuur van 's Rijks be
lastingen in Gelderland de opsporing en de beslissing al dan niet tot vervol-
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ging over te gaan in handen te stellen van de officier van justitie (...). uit een 
geschrift - die officier van justitie toegezonden - was gebleken', 

maar dat uit het achterwege zijn gebleven van een dergelijk schriftelijk verzoek nog 
niet de niet-ontvankelijkheid van het openbaar ministerie behoeft te worden afge
leid. 

Doorslaggevend is voor het hof dat 

'de handelwijze en het optreden van de officier van justitie de instemming had 
van genoemd Bestuur, dat zich ook gedurende het onderzoek van interventie 
daarin heeft onthouden.' 

HR 9 juni 1987, NJ1988,583 
Deze zaak, waarin het gerechtshof te Arnhem op 16 september 1986 uitspraak deed, 
werd door Wattel in diens hiervoor genoemde publikatie al besproken voordat de 
Hoge Raad uitspraak deed. 

Ook deze zaak begon voor de verdachte bij het hierboven genoemde onderzoek 
in kluisjes bij een bank te Ubbergen. Ook in dit geval was de behandelende officier 
van justitie aanvankelijk van plan geweest om het onderzoek onder de vlag van art. 
225 van het Wetboek van Strafvordering voort te zetten tot in een fase, waarin zon
der gevaar voor lastige opmerkingen van de verdediging de zaak - met officieel ver
zoek van de belastingdienst - op grond van art. 68 van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen zou kunnen worden voortgezet. Ook hier maakte een foutje ten par-
kette bij het opmaken van een vordering dat art. 68 van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen reeds van aanvang af de officiële lichtbak van het opsporingson
derzoek werd, zodat de officier van justitie gedwongen was wat duidelijker in zijn 
bedoelingen te zijn dan in diens voornemen lag. 

Het hof verwierp in hoger beroep rechtdoende het beroep op de niet-ontvanke
lijkheid van het openbaar ministerie met de overwegingen: 

'2. In het onderhavige geval is het vermoeden van door de verdachte gepleeg
de strafbare feiten gerezen in het kader van een opsporingsonderzoek tegen de 
(...)bank te Ubbergen. Blijkens de verklaring van de getuige S. heeft het be
stuur van 's Rijks belastingen Gelderland besloten alle in de loop van het on
derzoek aan het licht komende verdenkingen ter zake van belastingdelicten ter 
kennis te brengen van de OvJ te Arnhem en hem de ter zake opgemaakte en 
nog op te maken processen-verbaal toe te zenden ter beoordeling of al dan niet 
een strafvervolging zou dienen te worden ingesteld. Naar het oordeel van het 
hof was de OvJ daarom reeds in elk geval bevoegd tot het vorderen van een ge
rechtelijk vooronderzoek zonder dat zulks er overigens toe behoefde leiden 
dat aan de uiteindelijke bevoegdheid van het bestuur van 's Rijks belastingen 
in een later stadium definitief over de vervolging te beslissen afbreuk zou wor
den gedaan. In hel onderhavige geval dient daarbij immers in aanmerking ge
nomen te worden dat het gerechtelijk vooronderzoek slechts het beperkte doel 
had een dwangmiddel tijdens de opsporing mogelijk te maken en de vordering 
daartoe mede gebaseerd was op de verdenking van het commune delict van 
art. 225 Sr. 
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3. In het kader van het opsporingsonderzoek is sprake geweest van toepassing 
van een van de in art. 80 AWR bedoelde bijzondere dwangmiddelen, ni. de 
voorlopige hechtenis. Daarmee werd de bevoegdheid ten aanzien van de be
slissing om al dan niet te vervolgen verlegd van het bestuur van 's Rijks belas
tingen naar de OvJ. 
4. Het vorenstaande strookt met de wetsgeschiedenis van de art. 76 en 80 
AWR. De wetgever is ervan uitgegaan dat 'zodra de zaak in de justitiële sfeer 
is gekomen, ook de bevoegdheid tot het nemen van verdere beslissingen over 
de afdoening van het feit' aan de OvJ toekomt. 
Dat was i.e. in feite van meet af aan het geval. 
5. Niet gebleken is dat de desbetreffende processen-verbaal door het bevoegde 
bestuur van 's Rijks belastingen, n.l. dat van Limburg, aan de OvJ zijn gezon
den. Dit verzuim kan er niet toe leiden dat het OM niet-ontvankelijk zou zijn in 
zijn strafvervolging. Het desbetreffende voorschrift houdt immers geen waar
borg voor de verdachte in en heeft slechts de praktische betekenis dat de met 
betrekking tot de vervolging bevoegde instantie kennis neemt van de zaak. 
Daaraan is i.e. geen afbreuk gedaan, nu van de aanvang af overleg heeft be
staan tussen de belastingdienst en het OM over de voortgang van het onder
zoek en de wijze van afdoening. Ingevolge het tweede lid van art. 80 AWR zou 
ook het bestuur van 's Rijks belastingen Limburg in dit geval geen andere be
slissing hebben kunnen nemen dan doorzending van het p.-v. naar de OvJ te 
Arnhem. ' 

In deze overwegingen zitten een aantal opmerkelijke tournures, die nader beschou
wing verdienen. Allereerst kan worden vastgesteld dat het hof zich in de feitelijke 
gang van zaken heeft vergist. Het stelt vast dat tijdens het vooronderzoek voorlopi
ge hechtenis toegepast is. Dat is niet waar. Weliswaar vorderde de officier van justi
tie de bewaring van de verdachte, doch die vordering werd afgewezen. Het is waar
schijnlijk (maar niet zeker) dat er wel in verzekering gesteld is. De vaststelling dat 
er sprake is 'geweest van toepassing van een van de in art. 80 AWR bedoelde bijzon
dere dwangmiddelen', zodat 'de bevoegdheid ten aanzien van de beslissing om al 
dan niet te vervolgen ' (toch al was) ' verlegd van het bestuur van 's Rijks belastingen 
naar de OvJ ' blijft dus juist. 

Daarnaast speelt in dit geval de relatieve bevoegdheid van de regionale direc
teurs der rijksbelastingen een rol. Het onderzoek werd - in feite door ambtenaren 
van de FIOD - gehouden in overleg tussen de directie Arnhem en de officier van jus
titie te Arnhem. De directie Arnhem is bevoegd ten opzichte van de bank te Ubber-
gen als (verdacht) belastingplichtig lichaam. Ten aanzien van de uiteindelijke ver
dachte, die in deze zaak werd vervolgd, was daarentegen de directie Maastricht 
bevoegd, met uitsluiting van de directie Arnhem. Het hof hobbelt hier zorgeloos 
overheen, stellende dat ook de directie Maastricht geen andere gedragslijn had kun
nen volgen. 

Dat lijkt al te makkelijk geredeneerd. De vraag rijst waarom de wetgever zich 
nog langer moeite zou getroosten beperkende voorwaarden en bevoegdheidsrege-
lingcn tot uitdrukking te brengen indien de rechter ze naar eigen inzicht toch weer 
afschaft. Toelaatbaar is al hetgeen handig is. Maar waarom dan nog geld uitgegeven 
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aan wetgeving? Ook inhoudelijk is 's Hofs vaststelling nog niet zo zeker. De achter
grond van de relatieve competentieverdeling tussen de regionale directies is toch 
niet alleen een gelijkmatige spreiding van de werklast. Het gaat er minstens zozeer 
om dat beslissingen worden genomen door de best geïnformeerde persoon. Het zou 
lang niet ondenkbaar zijn dat er voor de verdere afhandeling relevante omstandig
heden zijn die wel bekend zijn bij de bevoegde directie, maar niet bij een andere. Te 
denken valt bijvoorbeeld aan een verzoek van de betrokkene om de zaak met trans
actie af te doen. In elk geval kan men ervan uitgaan dat de bevoegde directie eerder 
en beter vanuit de 'eigen' inspecties geïnformeerd kan raken dan een aanpalende. 
Dat is minstens ten dele de materiële achtergrond van elke vorm van relatieve be
voegdheidsverdeling. Daaraan mag niet zonder meer voorbij gegaan worden. 

Voorts ziet het hof de tussenkomst van het openbaar ministerie kennelijk als niet-
definitief. Het overweegt tenminste dat die tussenkomst (door het vorderen dat een 
gerechtelijk vooronderzoek wordt geopend) 'slechts het beperkte doel had een 
dwangmiddel tijdens de opsporing mogelijk te maken' (en de vordering daartoe 
mede gebaseerd was op de verdenking van het commune delict van art. 225 Sr), en 
'zonder dat zulks er overigens toe behoefde leiden dat aan de uiteindelijke bevoegd
heid van het bestuur van 's Rijks belastingen in een later stadium definitief over de 
vervolging te beslissen afbreuk zou worden gedaan'. Dit werpt de intrigerende 
vraag op, hoe het hof zich voorstelt dat het bestuur van 's Rijks belastingen het 
openbaar ministerie in een later stadium zou kunnen dwingen de zaak weer terug te 
geven. Ook dit is een punt om hierna, bij de gedachtenvorming over het geheel van 
deze uitspraken te betrekken. 

De Hoge Raad beoordeelt (en verwerpt) het beroep op niet-ontvankelijkheid in 
precies dezelfde bewoordingen als in zijn eerste uitspraak in dit rijtje, van 15 sep
tember 1986, NJ 1987,304. 

In deze zaak werd bovendien nog, op dezelfde feitelijke ondergrond van het on-
bevoegdelijk vorderen dat een gerechtelijk vooronderzoek zou worden geopend 
door de officier van justitie, een onrechtmatig verkregen bewijs-verweer ontwik
keld. Ook dat verweer verwerpt de Hoge Raad: 

'Het onder 7 overwogene brengt mee dat de OvJ ook zonder prealabele beslis
sing van het bestuur van 's Rijks belastingen nopens de wenselijkheid van een 
strafvervolging gerechtigd is een gerechtelijk vooronderzoek te vorderen ter 
zake van bij de belastingwet strafbaar gestelde feiten.' 

Zodat de vergaring van bewijsmateriaal ter gelegenheid van het gerechtelijk voor
onderzoek en de in dat verband verrichte huiszoeking niet onrechtmatig genoemd 
wordt. 

HR 24 november 1987, NJ 1988,617 
Het gerechtshof te Amhem oordeelde bij uitspraak van 3 december 1985: 

'dat uit de enkele omstandigheid dat hetzelfde p.-v. niet door het bestuur van 's 
Rijks belastingen zelf, doch door de FIOD is ingezonden aan de OvJ, niet 
volgt, dat in strijd is gehandeld met art. 80 Algemene wet inzake rijksbelastin
gen, doch veeleer integendeel op grond van die gang van zaken moet worden 
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aangenomen, dat de inzending heeft plaatsgevonden met instemming van dit 
bestuur; 
dat derhalve geen gronden voor niet-ontvankelijkheid van het OM in de ge
volgde procedure zijn te vinden; 
dat daarom onderzoek naar par. 77 lid 1 van bedoelde Leidraad achterwege 
kan blijven;' 

De laatste zinsnede verwijst naar het door de raadsman ontwikkelde verweer, dat 
het maar zeer de vraag is of genoemde bepaling uit de LAWR verenigbaar is met de 
wet, te weten de bevoegdheidsverdeling die voortvloeit uit het tweede lid van art. 80 
van de Algemene wet inzake rijksbelastingen. 

De Hoge Raad: 

"s Hofs oordeel dat de inzending van het ambtsedig p.-v. nr (...) van de FIOD 
aan de OvJ heeft plaatsgevonden met instemming van het bestuur van 's Rijks 
belastingen is niet onbegrijpelijk, in aanmerking genomen dat naar luid van 
art. 1 Beschikking van de minister van Financiën van 8 okt. 1952,Stcrt 199, de 
FIOD organisatorisch rechtstreeks ressorteert onder het Ministerie van Finan
ciën; 
het behoeft geen nadere motivering en kan als van feitelijke aard in cassatie 
niet op zijn juistheid worden onderzocht. Dit oordeel draagt de verwerping 
van het verweer zelfstandig zodat het door het hof in dit verband verder nog 
overwogene buiten beschouwing kan blijven.' 

De advocaat-generaal Meijers merkt nog op: 

'In veel gevallen zal de FIOD het p.-v., opgemaakt door fiscale opsporings
ambtenaren, naar het OM sturen met - naar men met het hof redelijkerwijs 
mag aannemen - instemming van het bestuur van 's Rijks belastingen. Op 
deze wijze wordt de OvJ in het belang van het onderzoek in staat gesteld te be
oordelen of het strafrechtelijk onderzoek een vervolgingsdaad, zoals de in
schakeling van de rechter voor het treffen van een maatregel of het aanwenden 
van een dwangmiddel, vereist. Is de OvJ van oordeel dat de noodzaak daartoe 
niet aanwezig is, dan moet hij op straffe van zijn niet-ontvankelijkheid de 
vraag naar de opportuniteit van de vervolging aan het bestuur van 's Rijks be
lastingen laten. Hij mag in zo'n geval niet tot dagvaarding overgaan en - P.J. 
Wattel, Fiscaal straf- en strafprocesrecht, p. 181, wijst daarop - geen transactie 
aanbieden.' 

IH.A.7. Evaluatie van deze uitspraken 

Het valt mij moeilijk mij aan de indruk te onttrekken dat de rechter in de genoemde 
uitspraken hoe dan ook heeft willen bereiken dat de wettelijk vereiste samenwer
king, of het gebrek daaraan, tussen fiscus en openbaar ministerie nooit een grond 
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voor niet-ontvankehjkheid kan opleveren. Nogal krampachtig aandoende motive
ringen in deze uitspraken zijn het gevolg 

Ten eerste is de Hoge Raad ongewoon onzorgvuldig in zijn woordkeus. Eerder 
wees Wattel er al op dat de tournure in HR 15 september 1986, NJ 1987,304. 'de op
somming van vervolgingsdaden' (te weten in het tweede lid, tweede volzin van art 
80 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen) slecht geformuleerd is.13 Ter plek
ke worden dne dwangmiddelen genoemd, waarvan er slechts één een vervolgings
daad impliceert (het vorderen van) de voorlopige hechtenis. De andere twee - in
verzekeringstelling en binnentreden in een woning tegen de wil van de bewoner 
(overigens per definitie een accessoire, nimmer een zelfstandige bevoegdheid) zijn 
opsponngshandelmgen waarbij tussenkomst van de rechter niet het onmiddelijk re
sultaat is en dus naar gebruikelijke opvattingen geen 'vervolgingsdaden'. De Hoge 
Raad herhaalde dezelfde onnauwkeurigheid in zijn uitspraak van 9 juni 1987, NJ 
1988,583. Om in wezen dezelfde reden zijn de woorden 'justitieel reeds daden van 
vervolging zijn vemcht' met zo gelukkig gekozen 'Daden van vervolging' impli
ceert dat een lid van het openbaar ministerie (en in de context van de strafrechtsple
ging is die organisatie toch bij uitstek datgene wat wij doorgaans aanduiden met 
'justitie') een rechter heeft geadieerd De bevoegdheden van het openbaar ministe
rie tot het benaderen van de strafrechter zijn in elke lase van het strafproces exclu
sief Het is daarom met juist de inverzekeringstelling, of het verrichten van opspo
nngshandelmgen in een woning die daartoe tegen de wil van de bewoner is 
binnengetreden steeds als 'justitieel' verrichte 'daden van vervolging' aan te mer
ken 'Justitieel' zijn dergelijke verrichtingen pas indien het werkelijk een officier 
van justitie is geweest die de bevoegdheid in kwestie heeft toegepast (en dat is in de 
praktijk van het opsponngswerk uitzonderlijk) en 'daden van vervolging' leveren 
deze opsporingsverrichtingen, om de zoeven uiteengezette reden, nimmer op. 

De Hoge Raad heeft op dit punt dankbaar gebruik gemaakt van een passage uit de 
memone van toelichting bij het ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen, waann de indieners van het wetsontwerp overwegen 

'Er zijn intussen belastingstrafzaken, waarin de officier van justitie naar het 
inzicht van ondergetekenden in elk geval dominus litis behoort te zijn Dit zijn 
de zaken waann bij de opsporing bijzondere dwangmiddelen zijn toegepast. 
Het ligt voor de hand, dat de officier, zodra de zaak in de justitiële sfeer is ge
komen, ook de bevoegdheid tot het nemen van verdere beslissingen over de af
doening van het feit behoudt'.14 

Ook hierop heeft Wattel in zijn artikel in het Nederlands Juristenblad reeds gewe
zen.15 

De ernst van de ingreep is in de voorstelling van de bewindslieden derhalve bepa
lend; die is bij toepassing van de dne opgesomde dwangmiddelen zó groot dat het 

13 Ρ J Wattel, De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het OM in belastingstrafza
ken, Nederlands Juristenblad 1987, blz 373 
14 Bijl Hand II, 1954-1955,4080,nr 3,blz 27,linkerkolom 
15 Ρ J Wattel, De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het OM in belastingstrafza
ken, Nederlands Juristenblad 1987, blz 374 
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wenselijk is dat die toepassing gevolgd wordt door een onderzoek ter terechtzitting, 
in het kader waarvan de strafrechter zich kan uitspreken over de rechtmatigheid van 
die toepassing, tenzij de officier van justitie zou menen dat de uiteindelijk tot klaar
heid gebrachte zaak om welke reden dan ook met tot vervolging behoort te leiden 
Dan heeft in elk geval die officier de gelegenheid om de rechtmatigheid van de toe
passing van de dwangmiddelen te toetsen en desgeraden zijn ongenoegen over een 
onjuiste toepassing kenbaar te maken Deze ingrepen zijn te ernstig om ze te laten 
gebeuren zonder dat de zaak verplicht het justitieel circuit ingaat, opdat er op dat ni
veau controle uitgeoefend kan worden op de rechtmatigheid Schijnbaar is dan der
halve niet de ernst van het door de verdachte/belastingplichtige begane vergrijp de 
reden om de zaak in 'de justitiële sfeer' te brengen en te houden, doch de ernst van 
de ingreep die ten dienste van de opsporing op de persoonlijke levenssfeer van die 
verdachte is gemaakt Dat is in zekere zin inderdaad slechts schijn, daar in de wette
lijke normering van die dwangmiddelen grosso modo de grote emst van het (ver
moedelijk) begane feit weer zit ingebouwd 

De aangehaalde passage uit de memorie van toelichting stelt dan ook niet ten on
rechte dat de officier van justitie 'de bevoegdheid tot het nemen van verdere beslis
singen over de afdoening van het feit behoudt' Ingeval de voorlopige hechtenis 
wordt gevorderd is de officier vanjustitie immers zelf al aan het werk, terwijl in de 
normering van de twee andere bevoegdheden inverzekeringstelling en binnentre
den in een woning tegen de wil van de bewoner (in de fiscale opsporing heel waar
schijnlijk- ter fine van huiszoeking) besloten ligt dat ofwel de officier van justitie 
zelf optreedt, ofwel na de toepassing van die dwangmiddelen onverwijld in de zaak 
gekend wordt.16 

De officier van justitie moet als verantwoordelijk functionaris optreden en zelf 
handelen of minstens brengt de toepassing van de dwangmiddelen die hier aan de 
orde zijn met zich mee dat hij onverwijld als zodanig zal gaan figureren In zoverre 
is er inderdaad sprake van 'behouden' van de bevoegdheid over verdere afdoening 
te beslissen Deze bevoegdheidsregeling, die in fiscale strafzaken een bevoegd-
heidsverschuiving is, hangt samen met de zwaarte van de dwangmiddelen in kwes
tie 

Het naar mijn smaak krampachtige, of minstens nogal gekunstelde, aanzien van 
de hier genoemde uitspraken van de Hoge Raad neemt echter met weg dat de wijze, 
waarop de belastingadministratie zelf met de in de wet neergelegde verdeling van 
bevoegdheden tussen fiscus en openbaarministerie omgaat, er alleszins op wijst dat 
ook hel bestuur de door de Hoge Raad ontwikkelde standpunten is toegedaan 

Voor wie goed zoekt, is er zelfs een aanwijzing dat men reeds bij het vaststellen 
van de Algemene wet inzake rijksbelastingen met een dergelijke relativering van de 
fiscaal-strafvorderlijke bevoegdheidsverdeling rekening heeft gehouden Het gaat 
echter om een opmerking die in een heel ander verband gemaakt werd zodat het de 
vraag is, of men veel gewicht aan deze aanwijzing mag toekennen 

Tijdens de behandeling van het ontwerp van de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen in de Tweede Kamer stelde het kamerlid Van Leeuwen een (uiteindelijk met 

16 Art 57 en volgende en 97 Sv 
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aangenomen) amendement voor, ertoe strekkende dat het effectueren van een admi
nistratieve boete door middel van een aanslag, een naheffingsaanslag of een navor
deringsaanslag het recht tot strafvordering zou doen vervallen indien het fiscale 
verzuim of vergrijp, dat tot de boete aanleiding gaf, de delictsomschrijving van de 
huidige art. 68 of 69 zou vervullen. 

Daarop repliceerde de toenmalige minister van Justitie Samkalden: 

Onjuist is om het instellen van een strafvervolging te doen afhangen van hel al 
dan niet ingrijpen van de administratie. De justitiële autoriteiten moeten in dat 
opzicht onafhankelijk van het ingrijpen van de administratie zelfstandig tot 
strafvervolging kunnen overgaan. '17 

De minister had hier niet het oog op de gang van zaken rond de fiscale opsporing, 
doch uitsluitend op het 'rechtsgevolg' van het effectueren van een administratieve 
straf in verband met het alsnog instellen van een strafvervolging. 

Evengoed valt uit de aangehaalde woorden zeker op te maken dat de toenmalige 
minister van Justitie een eigen bevoegdheid tot het instellen van een strafvervolging 
bij het openbaar ministerie veronderstelde, die hij Onafhankelijk van het ingrijpen 
van de administratie' noemde. Het voorbehoud dat steeds nadrukkelijk door de fis
cus aan het openbaar ministerie om een vervolging wordt verzocht zou hier op zijn 
plaats zijn geweest, maar wordt - meer of minder bewust - niet gemaakt. 

Voorts bevat de door de advocaat-generaal Meijers in zijn conclusie bij HR 15 
september 1986, NJ 1987, 304 (vergelijk hiervoor, blz. 241-242) aangehaalde pas
sage uit de vervolgingsrichtlijn van 1985 (Stcrt. 1985, 15) natuurlijk een zwaarwe
gend argument. De richtlijn stelt zelfs dat 'bekend' is dat een officier van justitie in 
het kader van een gerechtelijk vooronderzoek en buiten de directeur van 's Rijks be
lastingen om met fiscale delicten geconfronteerd kan worden, om vervolgens het 
standpunt neer te leggen dat alleen indien toepassing van elke vervolgingsdaad -
naar het zelfstandig oordeel van de officier van justitie - achterwege kan blijven, de 
directeur van 's Rijks belastingen de hem wettelijk toebedeelde 'spilfunctie' her
krijgt. 

In zoverre heeft de Hoge Raad niet anders gedaan dan aan de zijde van het be
stuur heersende opvattingen bevestigen. 

Vrij algemeen wordt aangenomen dat de officier van justitie, na een (informele) 
overdracht van de zaak door fiscale opsporingsambtenaren om onderzoekstechni
sche redenen, gehouden is die zaak weer terug te geven indien het onderzoeksdoel is 
bereikt (danwei de officier meent dat de gevraagde onderzoekshandeling niet nodig 
is). Dezelfde verplichting wordt aangenomen voor de officier die meent dat 'rau we-
lijks' dagvaarden niet aangewezen is, doch dat de fiscus alsnog een transactie voor
stel behoort te overwegen.18 Dat blijkt bijvoorbeeld uit de zoeven aangehaalde pas
sage uit de vervolgingsrichtlijn van 1985. Uit de overwegingen van het Gerechtshof 
te Arnhem, in de zaak die voerde tot HR 9 juni 1987, NJ 1988,583, komt duidelijk 
naar voren dat de overdracht van een fiscaal opsporingsonderzoek aan de officier 
van justitie teneinde deze functionaris te verzoeken, de opening van een gerechte-

17. Handelingen II, 1957-1958, blz. 1075, rechterkolom. 
18. Vergelijk ook hierna, paragraaf III.C.4. 
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lijk vooronderzoek te vorderen - anders dan de verplichte overdracht ingevolge de 
tweede volzin van het tweede lid van art 80 van de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen - als tijdelijk wordt gezien 'zonder dat zulks er ovengens toe behoefde lei
den dat aan de uiteindelijke bevoegdheid van het bestuur van 's Rijks belastingen in 
een later stadium definitief over de vervolging te beslissen afbreuk zou worden ge
daan' 

Ook de advocaat-generaal Meijers stelt in zijn conclusie bij HR 24 november 
1987 vast dat een officier van justitie, eenmaal met instemming van het bestuur van 
's Rijks belastingen in het bezit van het dossier gesteld, niét omdat de dwangmidde
len in art 80 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen genoemd zijn toegepast, 
doch om te beoordelen of een gerechtelijk vooronderzoek nodig is, op straffe van 
niet-ontvankelijkheid verplicht is dat dossier weer naar het bestuur terug te sturen 
en het bestuur over de opportuniteit van een vervolging moet laten beslissen indien 
hij meent dat een gerechtelijk vooronderzoek met aangewezen is Volgens Meijers 
mag de officier van justitie in die situatie met tot dagvaarding overgaan noch een 
transactie aanbieden zonder met een niet-ontvankelijkheid geconfronteerd te wor
den 

Deze gedachte vindt men ook bij Wattel terug Hij heeft betoogd dat het deforma-
liseren van de in de art 80, lid 2, AWR en 203, lid 2, AWDA neergelegde bevoegd-
heidsregeling een onnodig grote pnjs is geweest, als het erom gaat een gerechtelijk 
vooronderzoek mogelijk te maken Juist omdat het bestuur van 's Rijks belastingen 
m het stadium waann verdachten nog met geïndividualiseerd zijn niet kan oordelen 
over de meest wenselijke wijze van repressie, kan de officier van justitie tot het vor
deren van een gerechtelijk vooronderzoek tegen onbekende daders bevoegd wor
den geacht. Naarmate vervolgens de identiteit van de individuele verdachten be
kend wordt, dient de officier van justitie, om de dan ingetreden vervolgingsfase 
rechtmatig te kunnen voortzetten, volgens Wattel een opportumteitsoordeel van het 
bestuur van 's Rijks belastingen en daarmede de in art 80, lid 2, AWR bedoelde 
overdracht der zaak af te wachten 19 

Tot de tegenovergestelde conclusie kwam de advocaat-generaal Meijers bij HR 
15 september 1986, NJ 1987,304 Daarbij ging het om het geval dat na een implicie
te overdracht van de zaak door fiscale opsponngsambtenaren aan justitie met het 
oog op het instellen van een gerechtelijk vooronderzoek, dat gerechtelijk vooron
derzoek inderdaad was gevorderd en gehouden Meijers concludeerde in dat geval 
(met de Hoge Raad kennelijk in zijn voetspoor) dat een nadere handeling van het be
stuur der rijksbelastingen niet meer vereist is om de officier ook voor het vervolg 
van de procedure ontvankelijk te doen zijn 

Het is echter maar zeer de vraag of de overdracht van een fiscale strafzaak aan de 
officier van justitie, hoezeer zij ook in verband mag staan met een beperkt onder
zoekstechnisch doel, weer geneutraliseerd kan worden in de zin, dat de fiscus in 
staat zou zijn het proces-verbaal weer met succes van de officier terug te vorderen. 
Als de officier van justitie niet meewerkt en om hem moverende redenen aan dat 
proces-verbaal een gevolg wil geven dat de fiscus niet aanstaat (toegegeven, de 

19 Ρ J Wattel, De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het OM in belaslingstrafza-
ken, Nederlands Junstenblad 1987, blz 375 
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kans dat zo iets voorkomt is zeer gering, en de kans dat een dergelijk conflict werke
lijk hard gespeeld zou gaan worden nog weer kleiner) dan zie ik niet welke rechts
middelen de belastingadministratie nog heeft om die officier van justitie tot afgifte 
van het proces-verbaal te dwingen. Evenzeer lijkt mij twijfelachtig of een niet-ont-
vankelijkheid dreigt indien die officier van justitie zonder meer gaat dagvaarden. 

De wet dwingt tot die conclusie in elk geval niet. Het derde lid van art. 80 AWR 
(evenals, uiteraard, het derde lid van art. 203 AWDA) stelt vast dat de officier van 
justitie steeds indien het proces-verbaal onder zijn hoede is gebracht bevoegd is de 
zaak ter afdoening weder in handen van het bestuur van 's Rijks belastingen te stel
len. Voor 'bevoegd' zal men hier niet ' verplicht' mogen lezen. Het gaat hier immers 
over een uitzondering op een fundamenteel beginsel van strafprocesrecht: het op
portuniteitsbeginsel, dat een buitengewoon grote beslissingsvrijheid aan leden van 
het openbaar ministerie toekent. Deze uitzondering op een zwaarwegend beginsel 
mag uiteraard niet ruimer worden genomen dan strikt noodzakelijk. 'Bevoegd' de 
zaak weer in handen te stellen van de belastingadministratie betekent daarom per se 
niet: 'verplicht' om dat te doen. De officier van justitie die het proces-verbaal van 
een fiscaal onderzoek eenmaal in zijn vingers heeft, is naar luid van het derde lid 
van de art. 80 AWR en 203 AWDA geheel vrij daarmee te doen wat hem goeddunkt. 
Het maakt niet uit of de fiscus ingevolge het tweede lid, tweede volzin, van art. 80 
AWR verplicht was dat proces-verbaal naar het openbaar ministerie te sturen, of het 
proces-verbaal onverplicht aan hem heeft voorgelegd ten einde te bewerkstelligen 
dat hij tot het vorderen van de opening van een gerechtelijk vooronderzoek zal over
gaan, en, in het laatste geval, de officier van justitie inderdaad tot die vordering is 
overgegaan of niet. 

Anderzijds is niet uitgesloten dat de Hoge Raad - mocht ooit de onwaarschijnlij
ke situatie zich voordoen dat een officier van justitie na de onverplichte overdracht 
van het proces-verbaal aan de zaak een wending geeft die de fiscus niet zint - inder
daad zou oordelen dat die officier niet ontvankelijk is. 

Een aanwijzing in die richting bespeur ik in een overweging, die voorkomt in zo
wel de uitspraak van 15 september 1986 (NJ 1987, 304) als in die van 9 juni 1987 
(NJ 1988,583). 

De Hoge Raad stelt daarbij steeds vast: 

'Meer in het bijzonder moet worden geoordeeld, dat de OvJ gelet op de onder 
(...) weergegeven procesgang de verdachte kon dagvaarden zonder schending 
van hetgeen (...)in art. 80 Algemene wet inzake rijksbelastingen tot uitdruk
king is gebracht.' 

De nadruk die daardoor komt te liggen op de concrete gang van zaken in het vooron
derzoek lijkt erop te wijzen dat de Hoge Raad toch onderzocht wenst te zien of er 
materieel gesproken voldoende overleg is geweest tussen het bestuur van de belas
tingdienst en het openbaar ministerie, zodat aannemelijk is dat dit bestuur werkelijk 
akkoord is gegaan met een vervolging. 

De verdediging zal er zo beschouwd goed aan doen in fiscale strafzaken na te gaan 
of een informele 'overdracht' van de zaak aan de officier van justitie om onder
zoekstechnische redenen na afsluiting van het onderzoek en eventueel nader be-
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kend worden van de persoon van de verdachte wel gevolgd is door een expliciet 
blijk van instemming met vervolging van de zijde van de belastingdienst. Ontbreekt 
zo'n aanwijzing van instemming-achteraf door het bestuur van 's Rijks belastingen 
met de (verdere) vervolging, dan heeft een ontvankelijkheidsverweer wellicht nog 
kans van slagen. 

Dat neemt niet weg dat de hier aan de orde gestelde jurisprudentiële ontwikke
ling een aantal bezwaren oproept. 

III.A.7.1. EERSTE BEZWAAR: ERNST VAN HETFEIT ALS CRITERIUM VOOR STRAFRECHTE-
LUK AFDOEN VERVANGEN DOOR INGEWIKKELDHEID VAN HET ONDERZOEK 

Het meest principiële bezwaar is wel, dat de wet, die pretendeert een duidelijke en 
nauwkeurige regeling te bevatten aangaande de vraag wanneer het bestuur van 's 
Rijks belastingen een eigen, zelfstandige beslissing moet nemen voordat het open
baar ministerie toe kan komen aan een opportuniteitsbeoordeling, in feite buiten 
toepassing is gesteld. 

Criterium voor aansturen op een vervolging zou volgens de wet moeten zijn: het 
oordeel van de directeur aangaande de ernst van de bij de verdachte/belastingplich
tige geconstateerde overtreding. Pas als die directeur, alle omstandigheden in aan
merking genomen, meent dat de fiscale wetgeving overtreden is op een wijze die 
met zich meebrengt dat niet meer volstaan kan worden met een administratiefrech
telijke sanctietoepassing komt de strafvorderlijke weg in zicht. Dat 'emstoordeel' 
vooronderstelt uiteraard dat de directeur bekend is met de persoon van de verdach
te/belastingplichtige en de gegevens betreffende het vermoedelijk begane delict. 

De uitzondering die de wet voorziet is — zo betoogde ik hierboven - geïnspireerd 
door de ernst van de inbreuk die door de toepassing van een onderzoeksbevoegd-
heid op de persoonlijke levenssfeer van de burger is gemaakt. Uiteraard zit in de 
normering van die dwangmiddelen toch weer een waardering van de cmst van het 
(vermoedelijk) gepleegde feit. Voor de inverzekeringstelling, de voorlopige hechte
nis en (behoudens de hier praktisch gesproken niet ter zake doende uitzondering van 
ontdekking op heterdaad) de (spoed)huiszoeking geldt, dat een vermoeden van een 
tamelijk ernstig misdrijf grondslag voor de opsporingswerkzaamheden moet zijn. 

Praktisch gesproken, heeft de Hoge Raad thans aanvaard dat ook de vordering dat 
een gerechtelijk vooronderzoek zal worden geopend als vervolgingsdaad de be
voegdheden in verband met de (verdere) vervolging doet verschuiven van het be
stuur van 's Rijks belastingen naar het openbaar ministerie. Die vordering is echter 
niet noodzakelijk verbonden aan de - uit de op het feit gestelde hoogste straf blij
kende - emstgraad van het vermoedelijk begane feit. 

De wet beperkt de bevoegdheid tot het doen van deze vordering niet aan de hand 
van de ernst van dat feit doch door middel van het oordeel van de officier van justitie 
aangaande de behoeften van het onderzoek. Indien de officier van justitie meent dat 
het onderzoek door de complexiteit van de te onderzoeken gedragingen en, vooral, 
de geringe toegankelijkheid van de te onderzoeken omstandigheden, de tussen
komst van een rechter-commissaris (die over de meest vérstrekkende onderzoeks
bevoegdheden beschikt) noodzakelijk maakt, kan hij deze vordering doen. 
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Als de 'vordering opening GVO' de eerste vervolgingsdaad is die in een fiscale 
strafzaak van het openbaar ministerie wordt verlangd, treden derhalve de ingewik
keldheid van het feitencomplex en de verborgenheid van de te achterhalen gegevens 
in de plaats van een oordeel aangaande de ernst van het feit als laakbare inbreuk op 
de rechtsorde 

Terzijde zij ovengens opgemerkt dat bij de praktijk van het gerechtelijk vooron
derzoek betrokken functionarissen, in elk geval in het Amsterdamse, het sterke ver
moeden bestaat dat sommige officieren van justitie er niet zelden toe overgaan een 
gerechtelijk vooronderzoek te vorderen met het oogmerk een lopend onder7oek ge
ruime tijd te kunnen parkeren, zodoende voor het opsponngsonderzoek - dat naar 
vaste rechtspraak na het begin van het gerechtelijk vooronderzoek door kan gaan, 
inclusief hel afnemen van verhoren van verdachten en getuigen en het toepassen 
van alle overige bijzondere opsporingsbevoegdheden - extra tijd winnend 

Het gevaar van deze jurisprudentie voor een individuele fiscale strafzaak is dat 
voor de justitiële weg wordt gekozen, niet omdat de verdachte een redelijk zwaar 
verwijt wordt gemaakt (hij is op dat moment mogelijk nog helemaal niet als ver
dachte bij het bestuur der rijksbelastingen bekend), doch omdat de door hem ver
moedelijk begane feiten deel uitmaken van een uit opsponngtechnisch oogpunt be
zien complex en ontoegankelijk geheel van feiten. 

HI A 7 2 TWEEDE BEZWAAR GEEN DUIDELIJK GEZAG OVER DE OPSPORING MEER 

Van veel groter praktisch belang dan het vrij hypothetische conflict tussen officier 
van justitie en directeur is, dat kan worden vastgesteld dat de officier van justitie 
gaandeweg in een dwangpositie is komen te verkeren doordat de rechercheurs van 
de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst en de regionale fiscale opsporings
ambtenaren feitelijk zó veel bevoegdheden naar zich toe hebben getrokken, dat zij 
in belangrijke mate ook de vervolgingsbeslissing kunnen beïnvloeden Wattel be
schrijft de gegroeide situatie aldus dat 

'de FIOD met de wet in de hand (art 80 AWR) tegen het OM kan zeggen dat 
hij in eerste instantie niet onder de bevelen van het OM staat, terwijl degene 
onder wiens bevelen hij wél moet staan (de directeur) kennelijk wenselijk 
vindt wat het OM wenselijk vindt, dat op zijn beurt, als het eenmaal bevoegd 
is, zwaar leunt op het werk en de beoordeling van de FIOD ( ) de bovenaan-
gehaalde jurisprudentie stimuleert situaties die mi al te vaak voorkomen, nl 
situaties waarin het er feitelijk op neer komt dat de fiscale recherche opspoort 
en beslist Dat de directeuren de OvJ theoretisch neen kunnen zeggen is veelal 
inderdaad slechts theoretisch ,20 

Inderdaad is het zeer de vraag of een officier van justitie, geconfronteerd met de re
sultaten van een lopend opsporingsonderzoek, de beslissing aandurft om een ver
volging niet opportuun te verklaren Ook weigeren een gerechtelijk vooronderzoek 
te vorderen zal een officier veelal moeilijk vallen. 
20 Ρ J Waltel, De verhouding tussen het bebtuur van s Rijks belastingen en het OM in belaslingstrafza 
ken, Nederlands Junstenblad 1987, blz 375 
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De verhouding tussen het openbaar ministerie en gespecialiseerde opsporingsin
stellingen is nu eenmaal vaak een gevoelige. De officier zal er veelal voor beducht 
zijn de op zichzelf welkome extra - en hoogwaardige - opsporingscapaciteit van 
zich te vervreemden. Daarbij kan zich bij het openbaar ministerie een zekere poli
tieke druk doen gevoelen, waardoor officieren vooral niet de indruk willen wekken 
dat het openbaar ministerie 'er niets aan doet'. Een minder gelukkige keuze van za
ken en 'slachtoffers' en een onwenselijk gebruik van dwangmiddelen door opspo
ringsambtenaren worden onder die omstandigheden veel gemakkelijker geaccep
teerd.21 

In het gezag over de fiscale opsporing gaat een zeker vacuüm ontstaan. Dat geldt in 
het bijzonder voor de FIOD-rechercheurs, die binnen het fiscale apparaat in hoge 
mate onafhankelijk opereren. De hier besproken jurisprudentie versterkt hun posi
tie, waarop noch de directeur van 's Rijks belastingen, noch de officier van justitie 
daadwerkelijk controle kan uitoefenen. Dat kan tot ongelukkige situaties voeren, 
met name bij de zaken waarin de zekerheid dat belastingfraude van enige omvang is 
gepleegd zonder dat nog bekend is wie daarbij als plegers en mededaders betrokken 
zijn. In dat voorveld kan de FIOD tamelijk onafhankelijk opereren zonder zich on
der het gezag van een regionale directeur te plaatsen. 

In enkele van de hiervóór aangehaalde zaken ging het toezicht van de directeur 
niet verder dan de naar aanleiding van een rapport (!) van de FIOD in een veel te 
vroeg stadium genomen beslissing 'alle in de loop van het voormeld opsporingson
derzoek aan het licht komende verdenkingen ( ) ter kennis te brengen van de officier 
van justitie te Arnhem en hem de ter zake opgemaakte processen-verbaal toe te zen
den ter beoordeling of al dan niet een strafvervolging ( ) zou dienen te worden inge
steld'. Men kan niet serieus volhouden dat daarmee over de wenselijkheid van ver
volging beslist is. Zodra de FIOD een opsporingsonderzoek begint en als zodanig 
aan het regionaal bestuur presenteert, gaat dat bestuur er kennelijk van uit dat het 
dan wel zeer ernstig moet zijn, in elk geval wat hem betreft ernstig genoeg om een 
vervolging te rechtvaardigen. Wie in een opsporingsonderzoek begrepen wordt, 
heeft kennelijk alleen al daarom genoeg op zijn kerfstok om het openbaar ministerie 
te verzoeken een vervolging in te stellen. Het openbaar ministerie daarentegen zal 
er niet snel toe komen om niet-vervolgenswaardig te verklaren hetgeen de FIOD 
wél opsporingswaardig heeft verklaard. Officieren van justitie plegen de relatie met 
bijzondere opsporingsdiensten te koesteren en zullen veel doen (en laten) om bij
zondere opsporingsambtenaren vooral niet te ontmoedigen. Dat geldt zeker voor de 
FIOD, die hoogwaardige, kostbare extra opsporingscapaciteit vormt. Daarbij krij
gen, als de fiscale opsporingsambtenaren al enige tijd aan het werk zijn geweest, het 
aspect van de aan die zaak bestede mankracht en de kosten die zo'n onderzoek met 
zich meebrengen een eigen gewicht. Dat maakt het nog weer moeilijker om, indien 
het opsporingsonderzoek in de fase komt dat de fiscale opsporingsambtenaren de 
officier benaderen met het verzoek een gerechtelijk vooronderzoek te vorderen, de 

21. H.G. van de Bunt en J.H. Peek, Fraude-officieren in de opsporing, Wolters Noordhoff (Rechtsweten
schappelijke Reeks), Groningen 1987, met name blz. 85 en volgende. 
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zaak nog eens rustig te bekijken en te oordelen dat een vervolging eigenlijk niet per 
se nodig is. En tenslotte worden fiscale processen-verbaal al jong dik, zéér dik, ter
wijl het de vraag is of de behandelende officier van justitie over voldoende inzicht in 
de fiscale en boekhoudkundige aspecten van de zaak beschikt om de fiscale recher
cheurs te kunnen bijhouden. 

Kortom: indien het proces-verbaal een officier van justitie bereikt 'met het be
perkte doel een gerechtelijk vooronderzoek mogelijk te maken' is niet meer zeker 
dat die functionaris zich serieus afvraagt of de zaak zich inderdaad voor aanbrengen 
ter terechtzitting leent. De kans is vrij groot dat hij, blindvarend op het oordeel over 
de ernst van de zaak van de fiscale opsporingsambtenaren, uitsluitend nog let op po
sitieve verhinderingen voor het doen van de verzochte vordering. 

Het belang van de zaak moet natuurlijk niet overdreven worden. Dezelfde twijfels 
aangaande het toezicht dat de officier van justitie op fiscaal opsporingswerk kan uit
oefenen bestonden reeds in de gevallen waarbij toezicht door de directeur uitbleef 
omdat één der, in het tweede lid van art. 80 van de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen, genoemde dwangmiddelen was toegepast. De FIOD kon zodoende al vóór 
de hier besproken arresten van de Hoge Raad forceren dat de directeur op de achter
grond bleef door een verdachte korte tijd in verzekering te stellen. 

Dat neemt niet weg dat binnen de belastingdienst een verschuiving mogelijk is 
geworden van de leiding van het opsporingsonderzoek en de facto ook van het oor
deel over de wenselijkheid van een strafvervolging van de regionale directeurs naar 
de leiding van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst. Dat is van belang, daar 
de instantie die over de wenselijkheid van een vervolging beslist nu een andere is 
dan de instantie die bevoegd is én in de beste situatie verkeert om te beslissen dat 
een administratieve boete toch eigenlijk wel toereikend is of dat een schikkings
voorstel op zijn plaats is. 

De Hoge Raad heeft zich dit kennelijk gerealiseerd, want hij overweegt in zijn 
uitspraak van 24 november 1987, NJ 1988, 617: 'dat naar luid van art. 1 Beschik
king van de minister van Financiën van 8 okt. 1952, Stcrt 199, de FIOD organisato
risch rechtstreeks ressorteert onder het ministerie van Financiën'. Nu ressorteren 
natuurlijk alle ambtenaren van de belastingdienst tamelijk rechtstreeks onder het 
ministerie van Financiën, maar de Hoge Raad bedoelt zonder twijfel tot uitdrukking 
te brengen dat de directeur van de FIOD rechtstreeks onder de directeur-generaal 
functioneert en deel uitmaakt van het bestuur van 's Rijks belastingen. 

Ш.А.7.З. DERDE BEZWAAR: BELANGEN VAN DE VERDACHTE 

Het derde bezwaar, ten slotte, ligt aan de kant van de individuele verdachte/belas
tingplichtige. Het gaat hier om zijn concrete belangen. Met het oog op die belangen 
kan men zich afvragen wat praktisch gesproken eigenlijk het nadeel van het door de 
Hoge Raad verwoorde standpunt is. Een vraag die men overigens pas behoeft te be
antwoorden voor zover men niet wil volstaan - ik ben daar zelf zeer voor geporteerd 
- met vast te stellen dat de overheid zich (zo niet à tort et à travers dan toch tot aan de 
grens met het absoluut onwerkbare) aan elke duidelijke en ondubbelzinnige wetsbe
paling te houden heeft. 

257 



DE ORGANISATIE VAN DE FISCALE REPRESSIE 

Dit derde bezwaar staat niet naast de voorafgaande. Het is de som van de voor
gaande opmerkingen in verband met de concrete belangen van de verdachte/belas
tingplichtige. Voor hem werkt de voorziening van de art. 80, lid 2, AWR en 203, lid 
2, AWDA - mits nauwgezet toegepast - namelijk als een waarborgnorm die hem be
hoedt voor al te vrijmoedige toepassing van de strafvorderlijke bevoegdheden. 

Er is op gewezen dat deze bepaling niet uitdrukkelijk als een waarborgnorm, ten 
behoeve derhalve van de individuele betrokkene, aangemerkt behoeft te worden. 
Zo bijvoorbeeld de Bossche procureur-generaal in HR 15 september 1986, NJ 1987, 
304. Die wijst erop, dat de regeling van art. 80 AWR praktische, geen principiële be
tekenis toekomt en uitsluitend gericht is op een zo effectief mogelijke afhandeling 
van een voorspelbaar zeer groot aantal potentiële strafzaken. Zo beschouwd is de 
regeling van art. 80 AWR (evenals, uiteraard, van art. 203 AWDA) inderdaad een 
zuiver voorbeeld van een regeling die slechts het bestuur inwendig aangaat. Men 
kan dit echter ook anders zien. De zin van gans de bijzondere regeling van de fiscale 
vervolgingsbeslissing is, de belastingdienst in staat te stellen een eigen beleid te 
voeren. De memorie van toelichting bij het ontwerp voor de AWR merkt dienaan
gaande op dat: 

'de organisatie van de belastingdienst niet gedoogt, dat het openbaar ministe
rie, door het voeren van een zelfstandig beleid inzake het onderzoek van de 
talloze vermoedens van belastingdelicten, de werkzaamheden van die dienst 
zou doorkruisen.'22 

Tot de werkzaamheden van die dienst behoort als het aankomt op het reageren op 
ontdekte fiscale delicten ook, en primair, de overweging of wellicht volstaan kan 
worden met een administratieve boete of desnoods een schikkingsvoorstel. 

Publiek recht is publieke plicht. De individuele verdachte belastingplichtige 
heeft er recht op dat ook in zijn geval zo nauwgezet mogelijk wordt overwogen of 
een strafrechtelijk vervolg wel noodzakelijk is. Het tweede lid van de art. 80 AWR 
en 203 AWDA strekt ertoe deze afweging in elk geval te verzekeren. In zoverre valt 
deze voorziening wel degelijk te beschouwen als een waarborgnorm. 

Ten slotte ontstaat er onduidelijkheid met betrekking tot het instituut van de transac
tie. In alle gevallen waarop de uitspraken van de Hoge Raad betrekking hebben, 
kan, op het moment dat 'ergens' in het fiscale apparaat wordt besloten dat het open
baar ministerie in de zaak gekend moet worden, geen aandacht besteed worden aan 
de mogelijkheid de zaak af te doen met een schikkingsvoorstel. De verdachte is op 
dat moment immers nog niet bekend. 

Als de persoon van de verdachte eenmaal bekend geworden is laat zich zeer wel 
denken dat hij het initiatief wenst te nemen om de zaak te transigeren. De zaken 
worden voorde belanghebbende als gevolg van de hier genoemde uitspraken van de 
Hoge Raad wel bijzonder onoverzichtelijk. Tot wie zal de verdachte zijn verzoek 
moeten richten? De officier van justitie mag het niet, en de directeur kan het niet, 
want 'de zaak' berust op dat moment bij het openbaar ministerie. 

22. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080, nr. 3, blz. 29 (ad art. 78 van het ontwerp, thans art. 80). 
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Dit is een punt van belang. Al te vaak hoort men de klacht, dat een verzoek tot 
transigeren (zo goed als andere verzoeken) in het geheel niet beantwoord wordt. Af
gaande op ervaringen van raadslieden (er is geen aanleiding om al die geluiden op 
voorhand af te doen als sterke verhalen c.q. overdrijving) hebben zowel de fiscale 
organen als justitie nogal een naam op te houden in het domweg negeren van ver
zoeken van de verdachte en zijn raadsman. 

Dergelijk onfatsoen nog daargelaten zal op het verzoek van de verdachte, te rich
ten tot de directeur, deze directeur de officier van justitie moeten vragen de zaak te 
retourneren (terwijl naar mijn mening de directeur elk rechtsmiddel ontbeert als de 
officier van justitie niet aan het verzoek voldoet) om vervolgens op grond van het 
ontvangen dossier het verzoek van de verdachte te overdenken. Het enig alternatief 
is de invoering van een nieuwe grond voor het afwijzen van het verzoek van de ver
dachte: 'verzoek om transactie geweigerd want dossier reeds bij OM'. Dat, terwijl 
de directeur deze mogelijkheid nimmer overdacht kan hebben vóórdat het openbaar 
ministerie, al dan niet met zijn eigen instemming, in de zaak betrokken werd. In dit 
verband zij er nogmaals op gewezen dat de Hoge Raad kennelijk doorslaggevend 
acht dat de directeur van de FIOD in die hoedanigheid is belast met het 'bestuur van 
's Rijks belastingen', derhalve bevoegd om zelfstandig te beslissen over de opportu
niteitsvraag in een concrete fiscale strafzaak.23 De directeur van de FIOD is echter 
niet tot transactie bevoegd. De relatieve bevoegdheidsregeling in de Uitvoeringsbe
schikking AWR (art. 3) noemt namelijk alleen de regionale directeuren. Het kan 
derhalve gebeuren dat de verdachte - wel wetende dat hij fiscaal verdachte is en niet 
met de schrik zal vrijkomen - aan de relatief bevoegde directeur een verzoek tot 
transigeren richt, terwijl de directeur van de FIOD 'rechtsgeldig' besluit de zaak aan 
het openbaar ministerie over te dragen. 

Per saldo zal op het verzoek van de verdachte in al dergelijke situaties uitsluitend 
nog gereageerd kunnen worden indien en voor zover het openbaar ministerie besluit 
dat een vervolging niet de aangewezen weg is en de zaak ter fine van administratie
ve afdoening of het doen van een schikkingsvoorstel weer terugstuurt. 

III.A.8. Afsluitende opmerkingen 

Samenvattend kan worden vastgesteld dat de wettelijk voorziene scheiding van be
voegdheden in verband met de vervolging van fiscale delicten in verregaande mate 
is gerelativeerd. 

In de verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het openbaar mi
nisterie is in wezen de verplichte volgorde van besluitvorming afgeschaft. Niet lan
ger geldt, dat de beslissing van het bestuur, dat een vervolging wenselijk is, aan
toonbaar vooraf is gegaan aan de beslissing van het openbaar ministerie, inderdaad 
tot vervolgingshandelingen over te gaan. 

Wellicht moet men de hierboven genoemde uitspraken van de Hoge Raad van 15 
september 1986 (NJ 1987, 304) en 9 juni 1987 (NJ 1988, 583) aldus interpreteren 
dat de Hoge Raad alleen het formele vervolgingsimpediment van het ontbreken van 

23. HR24november 1987,NJ 1988,617. 
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een officieel verzoek van de belastingdienst aan het openbaar ministerie, tot vervol
ging over te gaan niet aanvaardt, maar wél blijft vereisen dat de rechter zich ervan 
vergewist dat uit de loop van het vooronderzoek blijkt dat de belastingdienst maten-
eel inderdaad met een vervolging accoord is gegaan. De afzonderlijke aandacht die 
in beide uitspraken wordt gewijd aan het concrete verloop van het onderzoek zou 
daarop kunnen wijzen. 

Ook in deze laatste interpretatie wordt een op zichzelf duidelijk en nauwkeurig 
geformuleerde wettelijke voorziening van strafvorderlijke aard aldus in wezen met 
meer toegepast. Dat verdraagt zich met met de processuele hygiene die met name in 
de strafvorderlijke sfeer in acht te nemen ware. 

Ook bij een voorziening als neergelegd in de art. 80, lid 2, AWR en 203, lid 2, 
AWDA, die niet rechtstreeks tot ingrijpen bij de burger machtigen, doch de interne 
organisatie van de overheid bij haar opsponngs- en vervolgingswerkzaamheden tot 
onderwerp hebben, zou strikt vastgehouden moeten worden aan een wetsgetrouwe, 
derhalve voor de burger kenbare en voorspelbare gedragslijn. Temeer, daar de wet 
op dit punt zo duidelijk is en geen aanleiding geeft tot twijfel. 

Dit afwijken van de wet komt in de hier genoemde uitspraken wellicht het sterkst 
naar voren in de zaak die voerde tot de uitspraak van de Hoge Raad van 9 juni 1987, 
NJ 1988, 583 In de daaraan ten grondslag liggende overwegingen van het Ge
rechtshof te Arnhem wordt een afwijking toegestaan van zowel de absolute, als de 
relatieve bevoegdheden van, respectievelijk binnen het bestuur van 's Rijks belas
tingen. Een afwijking van de absolute bevocgdheidsbegrenzingen wordt toegestaan 
doordat het Hof zijn oordeel bouwt op een zeer ontijdig tot stand gekomen instem
ming van het bestuur met een vervolging. Die instemming kwam immers op een 
tijdstip waarop dat bestuur nog geen enkel inzicht had in (de ernst van) de door indi
viduele verdachte/belastingplichtigen begane vergrijpen en was bovendien onaan
vaardbaar afhankelijk van het 'emst-oordeel' van de officier van justitie, zodat het 
bestuur in wezen geen eigen oordeel over de wenselijkheid van een vervolging heeft 
gevormd. 

Bovendien neemt het Hof genoegen met een beslissing van een relatief onbe
voegde directeur der rijksbelastingen. Ten aanzien van de uiteindelijk verdachte 
kon de bij het opsporingsonderzoek betrokken directie wettelijk gezien helemaal 
niet de beslissingen nemen die art 80 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
voorziet. 

De vraag dringt zich op wat nog de zin is van het in de wet opnemen van bevoegd
heden voor bijzondere personen en organen, indien zó vnjelijk kan worden afgewe
ken van deze bevoegdheidsomschnjvingen 

Sterke twijfel blijft tenslotte bebtaan over de vraag of de door de Hoge Raad aan
gebrachte versoepeling wel zo nodig is. Wattel heeft er reeds op gewezen dat com
plicaties rond het gerechtelijk vooronderzoek ook met inachtneming van de wette
lijke grenzen zijn op te lossen.24 

Het is zeer de vraag of het praktisch gesproken nu werkelijk, ook in complexe en 
wijdvertakte opsporingsonderzoeken, zo bezwaarlijk is dat het openbaar ministerie, 
steeds zodra wederom een verdachte/belastingplichtige is geïndividualiseerd, een 
gemotiveerde beslissing van het bestuur der rijksbelastingen afwacht alvorens de 

24 Vergelijk hiervóór, blz 252 
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opening van een gerechtelijk vooronderzoek te vorderen of een lopend gerechtelijk 
vooronderzoek mede op naam van de inmiddels bekend geworden verdachte te stel
len. Het komt mij buitengewoon onwaarschijnlijk voor dat daarvoor geen tijd of ge
legenheid zou zijn. 

Voor gegeven aannemende dat een zo strikt mogelijk vasthouden aan de wettelijk 
voorziene volgorde in beslissingen van fiscus en openbaar ministerie feitelijk niet 
steeds uitvoerbaar is, stel ik voor de wettelijke uitzonderingen op taak en verant
woordelijkheid van het openbaar ministerie maar te schrappen. Bij deze stand van 
zaken behoort het openbaar ministerie ook formeel ten volle verantwoordelijkheid 
te dragen voor zowel het optreden van fiscale opsporingsambtenaren als voor de 
vervolgingsbeslissing. 

Voor de betrokken verdachte/belastingplichtige is dat van belang daar de voor
ziening van de art. 80, lid 2, AWR en 203, lid 2, AWD A enigermate een waarborg-
norm-functie vervult. Thans is niet langer gewaarborgd dat de mogelijkheid van 
volstaan met een administratieve boete of transactie voldoende zorgvuldig overwo
gen wordt. De enkele omstandigheid dat een fiscaal vergrijp in aanvang deel uit
maakte van een complex opsporingsonderzoek, waarbij het gerechtelijk vooronder
zoek is gebruikt om de verschillende verdachten te traceren, brengt reeds met zich 
mee dat een verdachte/belastingplichtige in de strafrechtelijke prijzen valt. 

De hele materie raakt voorts nog weer verder gecompliceerd door de inwerking 
van art. 225 van het Wetboek van Strafrecht, het commune valsheidsdelict, dat in de 
visie van de Hoge Raad steeds een alternatieve loopplank voor het aan boord van het 
justitiële schuitje brengen van een verdachte/belastingplichtige biedt. 

Het is dringend gewenst dat in deze cruciale fase van het fiscale strafproces weer 
duidelijkheid geschapen wordt en, vooral, dat een bevredigender evenwicht wordt 
gevonden tussen de noden van een efficiënte wijze van opsporen en de verwachtin
gen die verdachte/belastingplichtigen moeten kunnen koesteren aangaande een op
timaal gebruik van alternatieven vooreen strafvervolging. 

Er dient een steviger basis te komen waarop de totstandkoming van de vervol
gingsbeslissing in het strafproces kan worden getoetst. Daarom dient de officier van 
justitie ook formeel volledige verantwoordelijkheid te dragen voor de gehele op
portuniteitsvraag. 

Nu de belastingdienst zelf afstand heeft gedaan van haar formele aanspraken op 
een deel van die opportuniteitsvraag door af te zien van de volgorde in besluitvor
ming die de wet voorschrijft, is er geen enkele reden meer om die wettelijke rege
ling in stand te laten. De art. 80 lid 2 AWR en 203 lid 2 AWDA moeten worden ge
schrapt. Zoals Wattel terecht opmerkte: 'dan heeft de wettekst tenminste weer iets te 
met de werkelijkheid te maken'.25 Uiteraard zullen vervolgens ook de uitvoerings
voorschriften op dit punt moeten worden herzien. 

In dit verband zij nog herinnerd aan de oorspronkelijke (officiële) redenen voor 
het splitsen van de opportuniteitsbeoordeling. Officieus heeft daarbij zonder twijfel 
een rol gespeeld dat de fiscus de rijksadvocaat moest opofferen en enige invloed 
wenste te behouden. Naar buiten toe echter, was het argument dat de fiscus een ei-

25. P.J. Waltel, De verhouding tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het OM in belastingstrafza
ken, Nederlands Juristenblad 1987, blz. 375. 
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gen beleid moest kunnen ontwikkelen. Welnu, dat eigen beleid van de fiscus impli
ceert tegenwoordig dat de gang van zaken in een vroeg stadium onder de hoede van 
een officier van justitie gebracht wordt. Dat geldt in elk geval bij de meer gecompli
ceerde onderzoeken, waarbij de toepassing van dwangmiddelen, met name de huis
zoeking, gewenst wordt. Kennelijk is tussen circa 1960 en nu het vertrouwen bij de 
belastingdienst in het openbaar ministerie gegroeid. Het door de wetgever gehan
teerde argument is daarmee vervallen. 

Dit wordt nog weer verder onderstreept door de introductie van de richtlijn van 
1985, waarin niet alleen uiteengezet wordt in welke gevallen belastingadministratie 
én openbaar ministerie een vervolging de meest aangewezen vorm van repressie 
achten, maar waarbij tevens het openbaar ministerie zich op voorhand (met de nodi
ge marges voor bijzondere gevallen) heeft gecommitteerd tot het vorderen van een 
bepaalde straf. 

Bij zoveel duidelijkheid over het beleid aangaande de vervolging, waarom zou 
men zich nog langer verzetten tegen herstel van de volledige bevoegdheid en ver
antwoordelijkheid van het openbaar ministerie? 

In het tweede onderdeel van deze studie is het voorstel ontwikkeld de toepassing 
van administratieve boeten en strafrechtelijke sancties principieel te scheiden. Niet 
alleen behoren fiscale delictsomschrijvingen uitsluitend te zien op de meest ernsti
ge overtredingen, zodat de strafrechtelijke sancties een veel kleiner bereik krijgen 
dan de administratieve sancties, daarnaast dient de rechtsbescherming tegen twee 
maal vervolgen te worden uitgebreid door vast te leggen dat het opleggen van een 
administratieve boete in beginsel in de weg staat aan het instellen van een 'echte' 
strafvervolging. In dit derde onderdeel van het onderzoek wordt nu bepleit om alle 
bevoegdheden met betrekking tot de vervolging van fiscale delicten geheel los te 
maken van de belastingdienst en volledig toe te kennen aan het openbaar ministerie. 

Het één sluit uitstekend aan op het ander. Het toepassen van een administratieve 
sanctie door de fiscus zou een hard, wettelijk vervolgingsimpediment opleveren en 
aldus onvermijdelijk een duidelijke keuze omtrent de (on)wenselijkheid van een 
strafvervolging impliceren. Door de administratieve boete op te leggen zou de fis
cus - met onontkoombaar rechtsgevolg - tégen een strafvervolging kiezen. Er zou 
de facto een eigen, fiscale opportuniteitsbeoordeling aangaande de mogelijkheid 
van een strafvervolging ontstaan, zonder dat de wet nog iets behoeft te regelen ten 
aanzien van de met het instellen van een vervolging samenhangende bevoegdhe
den. Daarmee is in royale mate voorzien in medezeggenschap over de vervolging 
door de fiscus. 

In dat verband zij ook nog herinnerd aan een andere, in het tweede onderdeel van 
deze studie gedane suggestie: alle beslissingen in verband met het opleggen van (in 
elk geval de hoge) administratieve boeten, transigeren danwei aansturen op straf
vervolging, op te dragen aan afzonderlijke, gespecialiseerde functionarissen in de 
belastingdienst (boete-inspecteurs). Dat zou een zorgvuldige keuze tussen de be
schikbare middelen tot repressie zeer ten goede komen. Ook dat sluit uitstekend aan 
bij de hier voorgestelde scheiding van bevoegdheden ten aanzien van de strafver
volging. Indien de keuze tussen administratief beboeten of de strafvorderlijke weg 
op één centrale plaats kan worden gemaakt is ook dat een waarborg dat de belangen 
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van de fiscus bij het al dan niet instellen van een opsporingsonderzoek en aanslui
tend van een strafvervolging voldoende worden meegewogen. 

Ten slotte verdient nog nadere beschouwing de vraag of ook de transactiebe-
voegdheid in fiscalibus geen wijziging behoeft. Indien men de vervolgingsbeslis
sing, inclusief de gehele opportuniteitsbeoordeling aan de strafrechtelijke zijde ge
heel bij de officier van justitie legt, ligt het immers voor de hand om hem ook de 
bevoegdheid te geven tot transigeren. 

Een voorstel in die richting zal hierna, bij een afzonderlijke beschouwing van de 
transactie als bevoegdheid, verder worden ontwikkeld. 

III.B. DE ORGANISATIE VAN DE FISCALE FRAUDEBESTRIJDING; 
OPSPORINGSBEVOEGDHEDEN EN ROL PROCES-VERBAAL 

ΙΠ.Β.1. De twee torens: openbaar ministerie en belastingdienst 

III.B. 1.1. ENKELE OPMERKINGEN OMTRENT HET OPENBAAR MINISTERIE 

De organisatie van de fiscale fraudebestrijding omvat twee verschillende onderde
len van de centrale overheid: de belastingdienst en het openbaar ministerie. Een ge
detailleerd overzicht van organisatie en werkwijze van het openbaar ministerie is, 
dunkt mij, niet zo zinvol. Het openbaar ministerie is relatief klein en zeer overzich
telijk. Het is (in termen van organisatiedeskundigen) een 'platte' organisatie. 

Weliswaar kent het openbaar ministerie een duidelijke hiërarchische opbouw, 
maar het aantal lagen in die hiërarchie is zeer beperkt. De basis wordt gevormd door 
officieren van justitie. Op dit niveau kan worden onderscheiden tussen officieren 
eerste klas, 'gewone' officieren en substituut-officieren, doch de wet verbindt aan 
die rangen geen onderlinge bevelsverhouding of aanwijzingsbevoegdheid. 

Uitgangspunt is dat elk lid van hel openbaar ministerie zijn volledige taak zelf
standig en alleen verricht. Dat wil zeggen dat hij leiding geeft aan het opsporingson
derzoek en geheel zelfstandig beslist hoe hij de noodzakelijke vervolgingshande
lingen verricht. Hij kiest zelf de grondslag voor de dagvaarding, stelt de 
tenlastelegging op en bepaalt naar eigen inzicht zijn houding tijdens het onderzoek 
ter terechtzitting. 

Boven het niveau van de officieren van justitie staat in elk arrondissement een 
hoofdofficier van justitie. Die kent een zekere bevelsbevoegdheid ten opzichte van 
de onder hem staande leden van het openbaar ministerie. Zijn taken liggen voorna
melijk op het gebied van beheer: personeelsmanagement en organisatie van het 
werkaanbod. Hij kan zich echter ook inhoudelijk met het werk van zijn onderzaten 
bemoeien. Hij kan ambtelijk verplichtende aanwijzingen geven omtrent het opspo
ringswerk en de vervolging, ook in individuele strafzaken. Aan deze bevoegdheid 
zijn echter grenzen.26 Boven de arrondissementsparketten, elk geleid door een 
hoofdofficier, zijn er de procureurs-generaal bij de hoven. Ook tussen de procu
reurs-generaal en de arrondissementsparketten bestaat een bevelslijn. Die kan ech-

26. G.J.M. Corstens en P.J.P. Tak, Het openbaarministerie, Tjeenk Willink (serie studiepockets strafrecht 
nr. 10) Zwolle 1982, blz. 43. 
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ter niet los worden gezien van de geheel eigen taak van de procureurs-generaal bij 
de hoven. De wet plaatst hen in een duidelijke beleidspositie, zowel ten opzichte 
van de vervolging als ten opzichte van het opsporingsapparaat; zij waken voor een 
'richtige vervolging' (art. 8 Sv) en vooreen 'richtige opsporing' (art. 140 Sv), het
geen inhoudt dat zij prioriteiten, personeels- en materieelsallocaties bepalen en 
overige met het vervolgings- en opsporingsbeleid samenhangende beslissingen ne
men. Rechtstreeks belast met de leiding van opsporingsonderzoeken in concrete za
ken zijn zij echter, anders dan de officieren van justitie bij de arrondissementspar
ketten, niet; zij ontberen ook opsporingsbevoegdheid. Dat heeft gevolgen voor de 
wijze waarop de procureurs-generaal van hun bevelsbevoegdheid gebruik maken. 
Met individuele strafzaken bemoeien zij zich, wat de opsporing betreft, zelden. Al
leen in politiek gevoelig liggende zaken kan hun sturing soms vermoed worden. Bo
vendien fungeren de procureurs-generaal bij de hoven als formele intermediair bij 
aanwijzingen die omtrent bijzondere strafzaken van hel hoogste gezag: de minister 
van Justitie, aan individuele officieren worden gegeven. Diens aanwijzingsbe
voegdheid is in de wet neergelegd (art. 5 RO), maar ook deze kent, naar de meeste 
schrijvers aannemen, grenzen. Daarop wordt hieronder (paragraaf III.B.3.3.) nog 
afzonderlijk ingegaan. 

Het parket bij de Hoge Raad ten slotte, vervult een altegaar andere functie. Zijn 
taak is primair het voorlichten van de Hoge Raad ter bevordering van een juiste 
rechtsontwikkeling. Daaruit vloeit voort dat de procureur-generaal bij de Hoge 
Raad met de opsporing en het instellen van een vervolging geen bemoeienis heeft. 

Met deze vluchtige schets van het openbaar ministerie wordt volstaan. In verband 
met de opsporing en vervolging van fiscale delicten nog slechts een enkele opmer
king. 

Een belemmering voor slagvaardig optreden is dat binnen het openbaar ministe
rie specialisatie niet hoog gewaardeerd wordt. Officieren worden traditioneel ge
acht het hele strafrechtelijke veld te bestrijken. Dal uitgangspunt verdraagt zich niet 
met een effectief optreden in fraudezaken. Niet alleen is voor het vervolgen een be
hoorlijke dosis specialistische kennis nodig, ook wordt het openbaar ministerie juist 
bij fraudezaken geconfronteerd met bijzondere opsporingsdiensten. Een goed in
zicht in de werking van die diensten en persoonlijke contacten zijn voorwaarde voor 
efficiënt optreden. 

De Ontdekking'van fraude als maatschappelijk verschijnsel, in het bijzonder fis
cale en sociale- zekerheidsfraude heeft er dan ook in belangrijke mate toe bijgedra
gen dat zich de laatste jaren bij het openbaar ministerie specialisaties zijn gaan ont
wikkelen. Sinds het begin van dejaren tachtig zijn er 'fraude-officieren' gekomen. 
Inmiddels hebben zich overigens ook andere specialismen ontwikkeld, zoals het 
milieu(straf)recht. 

Nog altijd hoort men echter klachten over gebrek aan specialisme bij het open
baar ministerie. De personeelsformatie is lang niet altijd toereikend om werkelijke 
specialisatie toe te staan. Soms kan de enige 'fraude-officier' slechls een deel van 
zijn werktijd daaraan besteden. Op een enkel parket is er slechts een coördinerend 
officier aanwezig, die uitsluitend eenheid van beleid kan bevorderen terwijl de ei-
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genlijke vervolging over alle leden van het parket wordt verdeeld 27 Het komt bo
vendien nog betrekkelijk zelden voor dat officieren gedurende langere tijd met 
slechts één deelgebied bezig zijn Doorgaans verdwijnen officieren na twee jaar 
(soms iets langer) weer uit een specialisme Het is onduidelijk wat daar precies de 
reden van is Herhaaldelijk werd dezerzijds van officieren als (meer of minder ste
vig) vermoeden vernomen dat voortgezette specialisatie niet bevorderlijk is voor 
een camere bij het openbaar ministerie Weigering na afzienbare tijd weer uit een 
specialisme te stappen zou er zelfs aan in de weg kunnen staan dat de betrokkene tot 
'eerste klasser' promoveert Daarbij komt uiteraard dat een begeerde hogere functie 
niet zelden alleen bij een ander parket gevonden wordt 

De betrekkelijk snelle wisseling van de wacht bij speciahsmes binnen het open
baar minibtene voert tot klachten van andere diensten De vereiste specialistische 
kennis gaat snel weer verloren en tot het opbouwen van intensieve contacten komt 
het niet voldoende In het bijzonder de belastingdienst heeft regelmatig haar nood 
geklaagd28 

Binnen het openbaar ministerie wordt vervolgens ook opgemerkt dat de wijze, 
waarop vanuit het ministerie van Justitie de bezetting van de verschillende parket
ten wordt berekend niet voldoende rekening houdt met het bijzondere karakter van 
fraudezaken Er worden nonnen gehanteerd waaraan de veronderstelling ten grond
slag ligt dat éen officier een bepaald aantal strafzaken per jaar kan afhandelen Die 
berekeningswijze houdt onvoldoende rekening met het tijdrovende en arbeidsinten
sieve karakter van fraudezaken Dat aspect neemt nog in gewicht toe indien de offi
cier een coördinerende rol moet vervullen bij samenwerking tussen verschillende 
opsponngsinstellingen en indien internationale samenwerking nodig is Beide 
aspecten treden steeds duidelijker op de voorgrond Individuele officieren merken 
ten slotte nog op, dat de administratieve ondersteuning bij gespecialiseerd fraude-
werk groter zou moeten zijn dan bij de betrekkelijk eenvoudige afhandeling in de al
gemene strafsector gebruikelijk is Daarmee wordt niet altijd voldoende rekening 
gehouden 29 

Inmiddels lijkt het erop dat de noodzaak van specialisatie (en verruiming van het 
aantal formatieplaatsen) bij het openbaar ministerie steeds meer tot ' Den Haag ' gaat 
doordringen In toenemende mate wordt het de parketten toegestaan om personeels
leden voor bijzondere deelgebieden in dienst te nemen 

Een laatste opmerking betreffende het openbaar ministerie als organisatie in de fis
cale fraudebestrijding betreft de zogenaamde 'refraucoms', een afkorting van 'res-
sortehjke fraude commissie' 

Dit zijn overlegorganen die ertoe dienen om de hoofdlijnen van het optreden van 
het openbaar ministerie in fraudezaken in één ressort te bepalen Zij worden voorge
zeten door een lid van het parket bij het hof dat zich in het bijzonder met fraude be
zig houdt Door diens aanwezigheid is er ook een band met het overleg van de vijf 
procureurs-generaal bij de gerechtshoven Dat is met name van belang, omdat de 
vergadering van procureurs-generaal zich heeft ontwikkeld tot de belangrijkste 

27 Koers/Kamerling blz 37 
28 Vergelijk Ρ С van Duyne, Het OM Openbaar Ministerie of Ondoorzichtig Ministerie7, in Justitiële 
Verkenningen 1984 nr 5, blz 15 
29 Koers/Kamerling blz 38 
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bron van uitvoeringsvoorschriften (met name vervolgings- en requireerrichtlijnen) 
voor het openbaar ministerie. 

Een individuele fraude-officier of -coördinator voert zodoende naar twee kanten 
toe overleg. In de refraucom wordt het beleid van het openbaar ministerie in grotere 
lijnen bepaald. In het hieronder nog te noemen (tripartite) overleg met de plaatselij
ke vertegenwoordiger van de FIOD en de contactambtenaar van het bestuur van 's 
Rijks belastingen wordt over het lot van individuele fiscale strafzaken en verdach
ten beslist. 

ΠΙ.Β.1.2. DE ORGANISATIE VAN DE BELASTINGDIENST- OUD MODEL 

De belastingdienst ondergaat een ingrijpende en langdurige reorganisatie. Tot aan 
het afsluiten van deze tekst is de uitvoering van de belastingwetgeving grotendeels 
in handen van regionaal georganiseerde onderdelen die voorts weer verdeeld zijn 
naar gelang de soort belasting en de soort werkzaamheid. 

Heffing (dat wil zeggen het formaliseren van de belastingschuld en controleta
ken) en invordering zijn aldus opgedragen aan eenheden en functionarissen wier be
voegdheden op drie verschillende wijzen verdeeld (en dus ten aanzien van individu
ele functionarissen: beperkt) zijn: geografisch, per 'middel' (soort belasting) en aan 
de hand van de aard van de handeling. 

Alhoewel de belastingdienst zodoende een in hoge mate gedeconcentreerde 
overheidsinstelling vormt, is zij in atmosfeer en organisatie toch weer behoorlijk 
hiërarchisch en neemt zij een geheel eigen plaats binnen het departement van Finan
ciën in. 

Traditioneel treedt er naast de minister van Financiën een staatssecretaris op, die 
zich uitsluitend met de belastingwetgeving en de uitvoering daarvan bezighoudt. 

Onder de bewindslieden en de secretaris-generaal van dit ministerie is de belas
tingdienst één van de vier directoraten-generaal. Er is een tweede directoraat-gene
raal bij het ministerie van Financiën dat zich uitsluitend met fiscaliteiten bezig
houdt: het directoraat-generaal voor fiscale zaken. De belastingdienst - onderdeel 
van het directoraat-generaal der belastingen - en dit directoraat-generaal voor fisca
le zaken staan naast elkaar. Laatstgenoemd directoraat-generaal houdt zich uitslui
tend bezig met de voorbereiding van wetgeving op fiscaal gebied. Wetgevende en 
uitvoerende taken zijn zodoende op dit niveau van elkaar gescheiden. 

Binnen het directoraat-generaal der belastingen zijn op het departement zeven 
zogenaamde stafdirecties en een interne accountantsdienst gevestigd. Deze zijn be
last met velerlei taken op het gebied van het stellen van nadere voorschriften en be
leidsvoorbereiding. Voor het onderwerp van dit onderzoek zijn deze stafdirecties 
niet interessant. 

Ook aan ondersteunende eenheden, zoals de drie opleidingsinstituten, bedrijfs
maatschappelijk werk en dergelijke behoeft in deze context geen aandacht besteed 
te worden. 

Daarnaast zijn er tot nu toe acht regionale en twee functionele directies. De twee 
functionele directies functioneren landelijk. Het zijn de Directie Automatisering 
Rijksbelastingen (DAR) te Apeldoorn en de Fiscale Inlichtingen- en Opsporings
dienst (FIOD) te Haarlem. Eerstgenoemde directie is belast met taken betreffende 
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de automatisering van het heffings- en invorderingsproces en aldus werkzaam ten 
dienste van alle regionale directies en hun eenheden. In verband met dit onderzoek 
is deze directie zijdelings van belang, daar sinds 1985 bij de DAR een Centraal re
gistratiesysteem mala fide ondernemers is gevestigd. Dat is een signaleringssys
teem waarin financiële onregelmatigheden van ondernemers in verband met de hef
fing van belastingen en premies worden opgenomen. 

Afgezien van de twee functionele directies en de directies ten departemente is de 
rijksbelastingdienst nog heel even (het nu in gang gezette reorganisatieproces gaat 
hierin verandering brengen) onderverdeeld in acht regionale directies. 

Het proces van heffing en invordering vindt binnen deze regionale structuur 
plaats, zodat de belastingplichtige wordt geconfronteerd met diensten en functiona
rissen wier bevoegdheden regionaal bepaald zijn. 

Op deze regionale organisatiestructuur met bijbehorende bevoegdheidsverdelin
gen is in de loop der tijd een aantal uitzonderingen gegroeid. Het meest bekende 
daarvan is wel het centraal bureau motorrijtuigenbelasting, gevestigd te Apeldoorn. 
Deze eenheid binnen de belastingdienst is om meer dan één reden interessant. De 
plaats van vestiging doet vermoeden dat deze eenheid is ondergebracht in de regio
nale directie Arnhem (of officieel: 'het bestuur van 's Rijks belastingen in de provin
cie Gelderland'). Niet zo: het centraal bureau motorrijtuigenbelasting is organisato
risch ondergebracht in de (als gezegd landelijk bevoegde) Directie Automatisering 
Rijksbelastingen. De achtergrond daarvan is, dat bij de heffing en inning van de mo
torrijtuigenbelasting bij uitstek een intensief gebruik wordt gemaakt van auto
matiseringsapparatuur. Voorts is het centraal bureau motorrijtuigenbelasting belast 
met zowel het vaststellen van de verschuldigde belasting (de heffing) als met de 
daadwerkelijke inning van dat bedrag (de invordering). Dat is een opvallend ver
schil met de overige eenheden van de belastingdienst die rechtstreeks met de tenuit
voerlegging van de heffingswetten zijn belast. Daarbij wordt tot nu toe namelijk als 
regel een duidelijk onderscheid aangebracht tussen de heffing (die in handen is van 
de inspecteurs, c.q. inspecties) en de invordering (die is opgedragen aan de ontvan
gers, c.q. ontvangkantoren). 

Een volgende uitzondering op de regionale organisatie is te vinden bij de inspec
ties directe belastingen te Amsterdam. De werkdruk werd daar op een gegeven mo
ment zó groot, dat de aanslagregeling met betrekking tot bepaalde groepen belas
tingplichtigen die onder de inspecties directe belastingen Amsterdam vallen ten 
dele is uitbesteed aan de inspectie te Heerlen. 

In enkele directies zijn voorts gespecialiseerde instellingen ondergebracht die ten 
dienste staan van de belastingdienst in het gehele land, zoals een centraal archief bij 
de directie Arnhem, de 'belastingtelefoon' bij de directie Utrecht, het belastingmu
seum en een distributiecentrum te Rotterdam en een laboratorium te Amsterdam. 
Dat laboratorium is voor de bestrijding van belastingfraude van enig belang doordat 
het werkzaamheden kan vervullen, soortgelijk aan hetgeen het gerechtelijk labora
torium van het ministerie van Justitie te Rijswijk doet, zij het, dat het laboratorium 
van de belastingdienst gespecialiseerd schijnt te zijn in monsteronderzoeken, zodat 
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het met name wordt ingeschakeld bij onderzoeken in de douanesfeer en op het ge
bied van de verdovende-middelenwetgeving 30 

Van groter belang in de context van dit onderzoek is de njksaccountantsdienst Deze 
dienst heeft een verdergaande opdracht dan alleen de handhaving van belastingwet
geving Oorspronkelijk (in 1916) is de dienst opgezet als een onderdeel van de fis
cus, met het oogmerk het voor de toen nieuw ingevoerde winstbelasting noodzake
lijke boekenonderzoek te kunnen verrichten Gaandeweg kreeg de dienst een breder 
takenpakket, met name ook buiten het gebied van de belastingheffing Op een gege
ven moment is het arbeidsterrein van de njksaccountantsdienst weer in hoofdzaak 
beperkt tot het boekenonderzoek ten behoeve van de belastingheffing, door de in
stelling van de (concurrerende) Centrale Accountantsdienst Dat neemt niet weg dat 
de accountants van de rijksaccountantsdienst nog steeds beschikbaar zijn voor an
dere dan fiscale onderzoeken, met name bij justitiële onderzoeken waaraan een 
boekhoudkundig aspect kleeft Het zwaartepunt van de werkzaamheden ligt echter 
op het fiscale vlak 

Organisatorisch is de njksaccountantsdienst ondergebracht bij de rijksbelasting
dienst, en wel onder de regionale directies Net zoals de inspecties zijn de bureaus 
van de njksaccountantsdienst min of meer gelijkmatig over de regionale directies 
verdeeld Zij zijn echter minder talnjk volgens het jaarverslag van de belasting
dienst over 1987 waren er, verdeeld over de regionale directies, precies honderd in
specties en 19 bureaus van de njksaccountantsdienst Bovendien vallen de njksac-
countants niet onder de normale hierarchische verhoudingen die de belastingdienst 
beheersen Met name zijn de njksaccountants onafhankelijk van de inspecteurs van 
wie zij de verzoeken om boekhoudkundig onderzoek knjgen 

Wat de inhoud van hun werkzaamheden betreft houden de njksaccountants zich 
met name bezig met de geïntegreerde boekenonderzoeken die ten behoeve van de 
belastingheffing penodiek (als het goed is) bij iedere ondernemer worden gehou
den Daarbij concentreren de njksaccountants zich op de grotere ondernemingen 
Controlewerkzaamheden bij kleinere ondernemingen, en controles die zich binnen 
de burelen van de belastingdienst afspelen (stoelcontroles) en beperkte controles 
voor één bepaalde heffingswet worden in beginsel door inspectie-ambtenaren afge
handeld Rijksaccountants genieten, daar zij ambtelijk zijn aangesteld om werk
zaam te zijn bij de belastingdienst, de beperkte opsponngsbevoegdheid van fiscale 
ambtenaren 

Daarnaast zijn zij ook uitdrukkelijk opgenomen bij de functionanssen die ge
rechtigd zijn een beroep te doen op de zogenaamde inspecteursbevoegdheden, de 
bijzondere controlebevoegdheden in de Algemene wet inzake njksbelastingen. 

De begrenzing van bevoegdheden, die het onvermijdelijk gevolg was van de re
gionale ordening van de belastingdienst bleek met name bij het uitvoeren van con
trolewerkzaamheden zozeer aan een efficiente aanpak in de weg te staan, dat de re
gionale beperking aan de toepasbaarheid van controlebevoegdheden in 1985 is 
opgeheven Sindsdien zijn alle belastingambtenaren die bevoegd zijn gebruik te 

30 Wattel, 1985, blz 173 
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maken van de ' inspecteursbevoegdheden ' uit de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen, daartoe ook landelijk bevoegd.31 

Tot de voltooiing van de nu in gang zijnde reorganisatie van de belastingdienst is de 
tenuitvoerlegging van de belastingwetgeving binnen de begrenzingen van de regio
nale organisatie vrij strikt onderverdeeld naar soort belasting. 

Voor de diverse belastingen zijn er afzonderlijke inspecties. Er zijn inspecties di
recte belastingen, belast met de heffing van inkomstenbelasting en loonbelasting, 
alsmede de vermogensbelasting. Voorts inspecties vennootschapsbelasting, die zijn 
afgesplitst van de inspecties directe belastingen. Verder inspecties invoerrechten en 
accijnzen en inspecties omzetbelasting. Deze twee soorten waren aanvankelijk sa
mengevoegd, hetgeen verband houdt met de omstandigheid dat de heffing van om
zetbelasting ten dele verband houdt met grensoverschrijdende goederenbewegin
gen. De werkzaamheden van deze samengevoegde inspecties werden uiteraard 
bestreken door de beide Algemene wetten. Inmiddels zijn de inspecties invoerrech
ten en accijnzen weer losgemaakt van de inspecties omzetbelasting. Dat houdt ver
band met de hierna nog te noemen reorganisatie van de belastingdienst, waarbij de 
inspecties invoerrechten en accijnzen (voorop lopend in het reorganisatieproces) 
als eerste zullen worden ondergebracht in één landelijke directie. 

Ten vierde zijn er de inspecties registratie en successie, die deels ook andere din
gen doen dan uitvoering geven aan hcffingswetten, met name het registreren van ak
tes. De grondslag daartoe is te vinden in de Registratiewet 1970. Samengevat komt 
het erop neer dat notariële akten steeds en verplicht worden geregistreerd, terwijl 
ook elke onderhandse akte die een belanghebbende om hem moverende redenen ter 
registratie aanbiedt wordt geregistreerd. 

De achtergrond van de registratiewet is voor een voornaam deel gelegen in de 
tenuitvoerlegging van de fiscale wetgeving, maar heeft ook een bredere betekenis. 
Voorts zijn deze inspecties belast met de heffingswerkzaamheden, verband houden
de met de successiewetgeving (waaronder ook het schenkingsrecht valt) en de vier 
verschillende belastingen van het rechtsverkeer. 

Ook deze vorm van verdeling van taken (en dus van bevoegdheden) heeft de no
dige complicaties opgeleverd. Met name op het gebied van de controle bracht deze 
competentieregeling voor de hand liggende bezwaren met zich mee. Verschillende 
controle-ambtenaren zijn als regel bezig slechts voor één bepaalde heffingswet te 
controleren. Dat wekt ook begrijpelijke wrevel bij de belastingplichtige onderne
mer die in soms kort tijdsbestek geconfronteerd kan worden met boekenonderzoek 
voor de loonbelasting, vervolgens een boekenonderzoek voor de omzetbelasting en 
ten slotte een derde onderzoek voor zijn inkomstenbelasting, c.q. de heffing van 
vennootschapsbelasting. Ten dele is deze ongewenste gang van zaken ondervangen 
door het instellen van 'gemengde' controle-onderzoeken, waarbij de boekhouding 
op haar mérites voor alle toepasselijke heffingswetten wordt onderzocht. Bij deze 
onderzoeken spelen de accountants van de rijksaccountantsdienst een voorname 
rol. 

31. Res. 26februari 1985,nr. 584-2901 l.WFR 1985,blz. 325. 
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Naast deze twee soorten van bevoegdheidsverdelingen: geografisch en per soort be
lasting is ten slotte van groot belang een derde wijze van verdeling van bevoegdhe
den: naar de soort van werkzaamheid en de positie van de functionaris die de werk
zaamheid verricht. 

Het meest sprekende voorbeeld van een bevoegdheidstoekenning die de positie 
van de ambtenaar in kwestie volgt is wel de toekenning van bevoegdheden aan 'de 
inspecteur'. De inspecteur is volgens de Algemene wetten degene die beslist op ver
zoeken tot uitstel van het doen van aangifte, (eventueel ambtshalve) de aanslag, na
vorderingsaanslag of naheffingsaanslag vaststelt (c.q. bij beschikking vaststelt dat 
geen aanslag zal worden opgelegd), beslist omtrent het kwijtschelden van een ver
hoging en is ook degene die uitspraak doet op een tegen zijn aanslag ingediend be
zwaarschrift. 

Daarnaast formuleert de Algemene wet inzake rijksbelastingen de op het terrein 
van die wet toegekende controlebevoegdheden uitdrukkelijk als bevoegdheden die 
de inspecteur toekomen, zij het dat ook andere functionarissen bevoegd gemaakt 
kunnen worden op deze onderzoeksbevoegdheden jegens de burger een beroep te 
doen. 

Voor de individuele belastingplichtige is 'de inspecteur' derhalve de centrale fi
guur die de omvang van de fiscale verplichtingen vaststelt. 

Een heel belangrijk onderscheid in de soort van werkzaamheid, waarbij de wet 
tot dusverre bevoegdheden vastknoopt aan de positie van degene die de werkzaam
heid in kwestie verricht, is dat tussen heffing en invordering. De heffing is aan de 
inspecteur opgedragen, de invordering aan de ontvanger. Dit onderscheid kent een 
lange voorgeschiedenis. De werkzaamheden ten behoeve van de invordering en de 
daartoe beschikbare bevoegdheden zijn overigens in een afzonderlijke Invorde-
ringswet geregeld en worden dus niet bestreken door de beide Algemene wetten. 
Vervanging van de Invorderingswet van 1845 door een spiksplinternieuwe Invorde-
ringswet is (naast de herziening van de in de belastingwetgeving voorziene ver
plichtingen van belastingplichtigen en anderen en van de op niet-naleving van die 
verplichtingen gestelde sancties en naast de reorganisatie van de belastingdienst) 
een derde hoofdthema bij de recente wijzigingen in de belastingwetgeving. 

Ook aan de positie van de regionale directeurs heeft de wetgever bepaalde be
voegdheden verbonden, al formuleert de wet dat niet rechtstreeks zo. Juist de beslis
singen die binnen het fiscaal apparaat genomen moeten worden in verband met de 
strafrechtelijke handhaving van de belastingwetgeving komen toe aan 'het bestuur 
van 's Rijks belastingen'. De wet stelt verder niet vast wat dat is, maar in de uitvoe
ringsvoorschriften wordt nader bepaald dat het daarbij gaat om de acht regionale di
recteurs.32 

Het gaat hier om de bevoegdheden in verband met het aanbieden van een transac
tie ter voorkoming van strafvervolging,33 de eerste, fiscale beslissing omtrent de 
wenselijkheid van het instellen van een strafvervolging34 en bevoegdheden met be
trekking tot de bezwaarschriftprocedure tegen (voortduren van) de inbeslagneming 
van voorwerpen.35 

32. Art. 3 Uitv. besch. AWR. 
33. Art. 76 AWR en 197 AWDA. 
34. Art. 80 AWR en 203 AWDA. 
35. Απ. 82 AWR en 214 AWDA. 
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Deze drieledige verdeling van bevoegdheden heeft tot vele praktische problemen 
aanleiding gegeven De afscheiding tussen bevoegdheden in verband met de uiteen
lopende belastingen en tussen het heffingsproces en de mvordenng heeft met alleen 
tot gerechtvaardigde wrevel bij de belanghebbenden geleid, maar noodt ook tot 
misbruik Enerzijds konden belastingplichtigen en andere belanghebbenden, vooral 
ondernemers, op een uiterst untante en tijdrovende wijze geconfronteerd worden 
met naast elkaar heen lopende controlewerkzaamheden en inspecteurs die met be
trekking tot de heffing aan eikaars standpunt geen boodschap hebben. Anderzijds 
kon het systeem voor degene, die de praktische fricties en communicatiestoornissen 
goed kent, vele mogelijkheden bieden de zaak te frustreren 

III В 1 2 1 De organisatie van de fiscale opsporing 

Alle personen die op basis van een ambtelijke aanstelling bij de belastingdienst 
werkzaam zijn, zijn bevoegd om fiscale delicten (en de zogenaamde ambtsdwang 
en het met gehoorzamen aan een krachtens wettelijk voorschrift gedane vordering) 
op te sporen. 

Daarnaast heeft de belastingdienst een aparte instelling voor het opsporen van 
fiscale delicten: de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst Het is opmerkelijk 
dat de wetgever aldus twee voorzieningen voor de fiscale opsporing heeft getroffen. 
De verklaring hiervoor is in belangrijke mate in de geschiedenis gelegen, het is zo 
gegroeid. Van oudsher waren ambtenaren van de belastingdienst, als onderdeel van 
hun bredere taak: de tenuitvoerlegging van de fiscale wetgeving, ook belast met de 
opsporing van fiscale delicten. 

Bij het concipiëren van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Algeme
ne wet inzake de douane en de accijnzen heeft men dat zo willen laten Het prakti
sche karakter van deze toekenning van opsponngsbevoegdheden speelde daarbij 
een grote rol. 

'Tot goed begnp van de te dezen door de ondergetekenden voorgestane rege
ling zal in de eerste plaats aandacht moeten worden geschonken aan de plaats, 
die bij de handhaving van de fiscale wetten toekomt aan de van oudsher be
staande opsporingstaak van de belastingadministratie De ambtenaren van de 
belastingdienst zijn in het algemeen de meest aangewezen personen tol het op
sporen van fiscale delicten, doordat hun de uitvoering van de belastingwetten 
is opgedragen en zij tevens voor de naleving van de fiscale voorschriften heb
ben te waken en daarop toezicht en controle uitoefenen, waartoe hun ook bij
zondere bevoegdheden, als die tot boekenonderzoek - eventueel door gespe
cialiseerde ambtenaren -, ten dienste staan. Zij beschikken over bijzondere 
kennis van de belastingwetten, hebben ervaring in de toepassing daarvan en 
hebben inzicht in de werking en de techniek van het bedrijfsleven '36 

36 Bijl Hand П, 1954-1955,4080nr 3,blz 26,rechterkolom 
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De Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst daarentegen was ten tijde van de be
handeling van het ontwerp voor de Algemene wet inzake rijksbelastingen en de Al
gemene wet inzake de douane en de accijnzen een vrij nieuwe instelling De opnch-
ting van de FIOD in 1945 hing ten nauwste samen met de drastische financiële en 
fiscale maatregelen die na de oorlog noodzakelijk waren. 

Na normahsenng van de binnenlandse financiële verhoudingen mocht de FIOD 
blijven Zoals het gaat met die dingen· eenmaal ingevoerde ambtelijke (en met-
ambtehjke) instellingen zijn niet meer af te schaffen Bovendien deden de FIOD-re-
chercheurs daadwerkelijk aan opsponng, terwijl die activiteit bij de inspecties in de 
praktijk nauwelijks werd ontplooid 

/ / / В 1 2 2 De Fiscale inlichtingen- en Opsporingsdienst 

De FIOD heeft een dubbele taak Zij is de gespecialiseerde inlichtingendienst van 
de fiscus. Aldus verzorgt deze dienst landelijk (als functionele directie) een deel van 
de controletaak De FIOD is tevens in het bijzonder belast met de opsponng van ver
grijpen tegen de belastingwetgeving. 

De FIOD is opgericht m 1945 Het in het leven roepen van deze dienst valt met 
los te zien van de omstandigheden, waann de financiële volkshuishoudmg zich be
vond in de jaren na het beëindigen van de oorlog De noodzaak alle beschikbare 
middelen aan te wenden voor de wederopbouw, daarbij een ongehoord groot beroep 
te doen op financiële bijdragen van de burger en allerlei mogelijke vormen van ille
gale handel te bestnjden vergde de instelling van een opsporingsdienst met buiten
gewoon verstrekkende bevoegdheden 

Die bevoegdheden waren omschreven in een aantal verschillende uitvoenngsre-
gelingen, in 1950 te zamen gebracht in de Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht 

De Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst zelf is opgericht bij mimstenele re
solutie 37 In 1952 is de grondslag van deze dienst nader bepaald in verband met de 
inmiddels van kracht geworden Wet Vervanging Fiscaal Noodrecht38 De huidige 
basis voor het optreden van de FIOD vormt de organisatiebeschikking rijksbelas
tingdienst 1964 39 

Deze dienst vormt een functionele directie, hetgeen in het organisatorische vlak 
tot gevolg heeft dat de directeur van de Fiscale Inlichtingen- en Opsponngsdienst 
(net zoals de directeur van de Directie Automatisering Rijksbelastingen, de andere 
functionele directie, en de hoofden van de stafdirecties op het departement) op één 
lijn staat met de regionale directeuren Hij is rechtstreeks verantwoording verschul
digd aan de directeur-generaal van de belastingdienst 

Het functioneren van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst is hierdoor 
sterk gebonden aan departementale (en dus· ministeriele) inzichten terwijl er een 
zekere distantie waar te nemen valt tussen de leiding van de FIOD en de regionale 
eenheden van de belastingdienst 

37 Resolutie van 26 juni 1945, Stcrt 1945,78en82 
38 Beschikking van 8 oktober 1952, Siert 1952,199 
39 Beschikking van 29 december 1964 Stcrt 1964, 254, gewijzigd bij beschikking van 8 apnl 1975, 
Stcrt 1975,68 
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Er wordt wel beweerd dat de FIOD die distantie min of meer bewust heeft ver
sterkt door de eigenaardige verdeling van bevoegdheden in het fiscale strafproces 
tussen het bestuur van 's Rijks belastingen en het openbaar ministerie uit te buiten 
Dat zou deze functionele directie inmiddels lelijk zijn opgebroken Bij de (reorgani
satie van de) belastingdienst betrokkenen gaven te kennen dat het eigenzinnige op
treden van deze instelling, die - al dan niet met het uitdrukkelijk oogmerk de eigen 
macht te vergroten - zich dichter bij het openbaar ministerie placht te scharen dan 
bij het bestuur van 's Rijks belastingen, mede om die reden bij gelegenheid van de 
nu in gang gezette reorganisatie van de belastingdienst doelbewust is 'uitgekleed', 
ten gunste van de aanstaande landelijke directies en de regionale afdelingen daar
van40 

In de pers werd vermeld, dat het op zichzelf tekenend is dat in de projectgroep, 
die de reorganisaties heeft voorbereid geen vertegenwoordiger van de Fiscale In
lichtingen- en Opsporingsdienst was uitgenodigd 41 

De Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst bestaat uit vier onderdelen. Er is een 
afdeling fiscale recherche, een afdeling douanerecherche, een inlichtingendienst en 
een informatiecentrum. 

De fiscale recherche is in de loop der tijden uitgegroeid tot meer dan honderd re
chercheurs. Deze fiscale rechercheurs zijn gegroepeerd in teams, onder leiding van 
een teamleider die doorgaans de rang van inspecteur bekleedt Het hoofd van de af
deling fiscale recherche en de teamleiders zijn aangewezen als hulpofficier van jus
titie Alle ambtenaren, werkzaam bij de fiscale recherche zijn onbezoldigd ambte
naar van rijkspolitie en derhalve algemeen opsponngsbevoegd 42 Mutatus mutandis 
geldt hetzelfde voor de afdeling douanerecherche, die inmiddels ongeveer zestig re
chercheurs telt. 

Niet bij de eigenlijke opsponngsvemchtingen betrokken, maar in dit verband 
wél van groot belang zijn de overige twee afdelingen van de Fiscale Inlichtingen- en 
Opsporingsdienst, die te zamen de 'Γ in de afgekorte aanduiding van die dienst vor
men Dat zijn het informatiecentrum en de inlichtingendienst Eerstgenoemde afde
ling verzamelt informatie die met rechtstreeks verbonden is met individuele belas
tingplichtigen of concrete gevallen van aanslagregeling Zo worden aldaar 
jurisprudentie, ook de met-gepubliceerde, verzameld, alsmede allerhande stand
punten en afspraken die, al dan niet aan betrokken belastingplichtigen of derden 
kenbaar gemaakt, binnen het fiscale apparaat tot stand zijn gekomen Voorts houdt 
men een branche-gerichte documentatie bij, die wordt gevoed met krantebenchten, 
statistische gegevens en opgaven van belastingambtenaren over gemiddelde bevin
dingen ten aanzien van omzet en dergelijke Dit informatiecentrum verzorgt ook de 
uitgave van het ministerie van Financien 'Info-bulletin' Sinds begin 1985 is het 
Info-bulletin ook voor verspreiding buiten de belastingdienst vrijgegeven, eenieder 
kan zich er nu op abonneren Deze openbaarmaking heeft overigens binnen de be
lastingdienst bezwaren opgeroepen met als gevolg dat men, naast het Info-bulletin 

40 Zo ook M Wladimiroff, Wat wordt de toekomst van de FIOD·?, DD 18 (1988), biz 149 
41 NRC Handelsblad, 1 augustus 1987 blz 1 en 3 
42 Waarbij de aanwijzing als zodanig enkele beperkingen bevat, vergelijk hieronder, paragraaf 
III В 4 1 1 

273 



DE ORGANISATIE VAN DE FISCALE REPRESSIE 

nu weer een tweede publicatie verzorgt, die, net zoals het Info-bulletin vroeger, uit
sluitend bestemd is voor circulatie binnen de belastingdienst. Het bevat informatie 
die rechtstreeks verband houdt met het controlerend en opsporend optreden van de 
fiscus en daarom vrij vertrouwelijk van aard is. 

De inlichtingendienst verzamelt gegevens met betrekking tot individuele belas
tingplichtigen en concrete aanslagen. Gegevens van andere onderdelen van de be
lastingdienst omtrent individuele personen worden hier opgeslagen. Ook van buiten 
de belastingdienst ontvangt men persoonsgebonden gegevens. Zo zijn autoverko
pers verplicht aan deze instelling melding te maken van de verkoop van nieuwe 
auto's vanaf een zekere prijs. Ook incidentele uitbetalingen, zoals vergoedingen 
aan auteurs en redacteurs, door uitgevers uitgekeerd, worden in een aantal gevallen 
bij de inlichtingendienst geregistreerd. Zij fungeert aldus als een centraal, landelijk 
archief voor de rest van de belastingdienst. Het informatiecentrum en de inlichtin
gendienst worden overigens doorgaans min of meer als een eenheid gezien. 

In het kader van de hierna te behandelen reorganisatie van de fiscale opsporing zijn 
ook taak en werkwijze van de FIOD belangrijk gewijzigd. De recherche-afdelingen 
worden - kort gezegd - over regionale gebieden verspreid. Elk regionaal gebied 
heeft minstens één teamleider met bijbehorende rechercheurs vast gestationeerd ge
kregen. Regionaal gaat nu ook over het acceptatiebeleid en andere ins en outs van de 
fiscale opsporing worden beslist. 

Als centrale opsporingsdienst is slechts een heel klein deel van de huidige recher
chediensten in stand gehouden voor de meer complexe gevallen en zaken met een 
overwegend boven-regionaal, of zelfs internationaal karakter. 

Ш.В.1.Э. REORGANISATIE VAN DE ΒΕίΑ5ΉΝΟΟΙΕΝ5Τ 

De onhandige verdeling van bevoegdheden, daaruit voortvloeiende communica
tiestoornissen en overige belemmeringen voor een efficiënte wetshandhaving en 
zeker ook de irritaties die aan de zijde van belanghebbenden kunnen ontstaan heb
ben aanleiding gegeven tot een vrij drastische reorganisatie van de belastingdienst. 
De eerste aanzet daartoe werd gegeven in 1985. Een projectgroep werd in het leven 
geroepen om de te ondernemen wijzigingen voor te bereiden. Vervolgens werd met 
de aanbevolen nieuwe opzet geëxperimenteerd bij een achttal eenheden in het land, 
aangeduid als 'loodseenheden'. Dat beviel wel. 

Voorts is er overleg geweest tussen de leiding van de belastingdienst en de Com
missie voor georganiseerd overleg (het personeelsoverleg van de belastingdienst, 
waarin de vakorganisaties vertegenwoordigd zijn). Dat overleg heeft tot overeen
stemming geleid, hetgeen is neergelegd in een convenant. Overigens zijn bij dit 
overleg en het opstellen van dit convenant ook nog andere ontwikkelingen betrok
ken die voor de belastingdienst van belang zijn. Die andere onderdelen waren eer
der al in het Bedrijfs- en Personcelsplan 1989-1992 opgenomen. Die andere ontwik
kelingen zijn voornamelijk het voornemen de binnengrenzen tussen de lidstaten 
van de EG te laten wegvallen en de ondernomen herziening van het materiële belas
tingrecht betreffende de directe belastingen ('Oort'). 
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Ook de douane ondergaat belangrijke wijzigingen die, hoewel zij geheel aansluiten 
bij de nieuwe structuur en werkwijze van de gehele belastingdienst, afzonderlijk 
zijn onderzocht en voorbereid. De reorganisatie van de douane loopt dan ook iets 
vooruit op de reorganisatie van de rest van de belastingdienst. 

'De herstructurering houdt in een doelgroepgerichte benadering van belasting
plichtigen.'43 Dat wil zeggen dat de belastingdienst voortaan de positie van de be
langhebbenden als criterium neemt voor haar organisatie en de verdeling van be
voegdheden. 

De nieuwe structuur van de belastingdienst is neergelegd in de Organisatieregeling 
belastingdienst.44 Het bestuurlijke kader dat tot dusverre werd gevormd door de 
acht regionale directies wordt vervangen door een vijftal directies-nieuwe-stijl. Als 
gevolg van het nieuwe uitgangspunt dat de fiscale hoedanigheid van de 'cliënt' on
derscheidend criterium voor de bevoegdheidsregeling is, is het werkgebied van 
zo'n directie landelijk, met één uitzondering. Aldus komt er een (landelijke) directie 
grote ondernemingen. Er komen (dat is de zo even bedoelde uitzondering) twee di
recties voor de overige ondernemingen: een directie ondernemingen noord en een 
directie ondernemingen zuid. Voorts komen er een directie particulieren en een di
rectie douane. 

Onder de directies komen 'eenheden'. Een eenheid beslaat een geografisch ge
bied, waarvan de grootte afhankelijk is van het aantal te bedienen belaslingplichtin-
gen. Binnen een eenheid vindt de volledige fiscale behandeling van een belasting
plichtige plaats. Dat wil zeggen dat ten aanzien van die belastingplichtige alle in 
aanmerking komende belastingwetten worden behandeld en alle fiscale werkzaam
heden die denkbaar zijn worden verricht. Binnen een eenheid wordt iedere belang
hebbende weer door een vast team behandeld. Van dat team zal in elk geval een in
specteur deel uitmaken. Het resultaat moet zijn dat iedere belanghebbende voor zijn 
gehele fiscale positie, voor elke heffingswet en zowel voor heffing, inning als alle 
andere denkbare fiscale aangelegenheden steeds bij hetzelfde team van dezelfde 
eenheid terecht komt. 

Geheel consequent is deze organisatiestructuur niet volgehouden. Er komen -
binnen de directie particulieren - toch eenheden die zich uitsluitend met de registra
tie- en successiewetgeving bezighouden (art. 5 Organisatieregeling). Ook is de ver
deling van eenheden onder de directies niet strikt. Er komen ook een aantal eenhe
den 'particulieren/ondernemingen' (in eerdere fasen van het reorganisatieproces 
wel aangeduid als 'belastingeenheden') die zowel onder leiding van het hoofd van 
de desbetreffende directie ondernemingen (noord of zuid), als onder gezag van het 
hoofd van de directie particulieren opereren. Bovendien blijft een aantal onderdelen 
van de belastingdienst landelijk opereren, onder rechtstreeks gezag van de direc
teur-generaal der Belastingen. Dat zijn de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst 
en een aantal andere onderdelen van de belastingdienst die ook nu reeds landelijk 
werken, zoals de Directie automatisering, het Centraal bureau motorrijtuigenbelas
ting, het Centraal betaalkantoor en dergelijke (art. 8 en 9 Organisatieregeling). De 

43. Persbericht mimstene van Financien, 24 oktober 1988, nr 88/279. 
44 Regeling van 20 januan 1989, nr. OB 89Д 34 Directoraat-Generaal der Belastingen, Dir. Organisatie 
van de Belastingdienst, opgenomen in Vakstudie AWR, aant. 3 bij art. 3. 
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Organisatieregeling houdt daarnaast de mogelijkheid open dat landelijke 'project
organisaties' zullen optreden, ook onder rechtstreeks gezag van de directeur-gene
raal der Belastingen. 

Men verwacht van deze nieuwe opzet grote winst, enerzijds met betrekking tot de 
'cliëntvriendelijkheid' van het apparaat, dat zich nu niet meer zoals voorheen zal 
behoeven schuldig maken aan de typisch fiscale variant van wat men in het conflic
tenrecht kent als 'renvooi', oftewel de 'van loket naar loket'-methodiek. 

Anderzijds zal een effectiever rechtshandhaving mogelijk zijn, nu één bepaald 
team, waarbinnen alle aanslagen betreffende één belanghebbende geregeld worden, 
een volledig overzicht heeft over diens positie met betrekking tot alle heffingswet
ten. Bovendien zal de aloude kloof tussen heffing en invordering niet langer tot mis
bruik aanleiding kunnen geven. 

De reorganisatie van de belastingdienst heeft - uiteraard - ook ingrijpende gevol
gen gehad voor de wijze waarop de fiscus zijn bijdrage levert aan de strafrechtelijke 
wijze van handhaven van de belastingwetgeving. 

Daarenboven is ook ten aanzien van de fiscale opsporingspraktijk een min of 
meer afzonderlijke reorganisatie doorgevoerd. Deze in het bijzonder op de fiscale 
opsporing en vervolging toegesneden veranderingen vinden in het volgende hoofd
stuk afzonderlijke behandeling. 

III.B.2. De werkwijze van de belastingdienst bij de fraudebestrijding 

Ш.В.2.1. TOT 1977 

Toen eenmaal -ergens in dejaren vijftig -de financiële verhoudingen in de samen
leving zover genormaliseerd waren dat het werk van de fiscus weer bestond uit het 
normale heffingsproces, was de FIOD geïntegreerd geraakt in het fiscaal apparaat 
en wel zodanig dat in wezen een vrij duidelijke taakverdeling werd aangehouden. 
De 'normale' belastingambtenaren die in aanraking kwamen met fiscale vergrijpen 
- meest inspectie-ambtenaren - bepaalden zich tot onderzoek in de controlesfeer en 
het regelen van aanslagen. Het opsporingswerk: toepassen van opsporingsbevoegd
heden en het opmaken van processen-verbaal, werd nagenoeg overgelaten aan de 
FIOD. Deze dienst was de landelijk opererende opsporingsafdeling van de fiscus 
geworden. Bij de inspecties werd op het gebied van de Algemene wet inzake rijks
belastingen van de wettelijke toekenning van opsporingsbevoegdheden aan alle be
lastingambtenaren nauwelijks gebruik gemaakt. 

Op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbelastingen is in de na-oorlogse 
tijd aldus een vrij scherpe splitsing van taken ontstaan: het uitvoeren van opspo
ringsonderzoeken en het toepassen van opsporingsbevoegdheden concentreerde 
zich vrijwel bij de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst. Vanuit hun stand
plaats (Haarlem) verrichtten de leden van de afdeling fiscale recherche van deze 
dienst hun werkzaamheden in het gehele land. 

Dit was reeds de stand van zaken toen de ontwerpen voor de beide Algemene 
wetten behandeld werden. 
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Het is daarom opvallend, dat de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst bij die 
behandeling van de Algemene wetten niet éénmaal ter sprake is gekomen. 

De gang van zaken op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
was in de periode vanaf het (geleidelijk) invoeren van de Algemene wet tot circa 
1975 grofweg als volgt. Vermoedens van fiscale delicten ontstonden ter gelegen
heid van controlewerkzaamheden bij de belastingplichtige of bij het regelen van 
een aanslag ter inspectie. De ambtenaar die de fraude op het spoor meende te zijn 
gekomen, gaf zijn bevindingen door aan het hoofd van zijn eenheid, meestal het 
hoofd van een inspectie. Deze gaf de zaak, indien ook hij meende dat in die zaak 
strafrechtelijke afdoening op zijn plaats zou zijn, op zijn beurt weer door aan de re
gionale directeur der rijksbelastingen, die ten slotte, indien ook hij van mening was 
dat niet met een administratieve boete volstaan zou kunnen worden, het dossier naar 
de FIOD doorstuurde. 

Er zijn criteria ontwikkeld aan de hand waarvan moest worden vastgesteld of een 
zaak voor strafrechtelijke afdoening en dus voor behandeling door de FIOD in aan
merking kwam. Men heeft mij verteld dat deze waren vastgelegd in een 'geblokte' 
(dat wil zeggen niet-openbare) aanschrijving aan de directeuren van 's Rijks belas
tingen. Inhoudelijk schijnen deze criteria in grote lijnen overeen gekomen te zijn 
met de kenmerken die thans volgens de (wél openbaar gemaakte) richtlijn van fis
cus en openbaar ministerie een fiscaal vergrijp 'vervolgenswaard' maken. Dat wil 
zeggen dat in beginsel alleen gevallen van opzettelijk doen van een onjuiste en/of 
onvolledige aangifte, waarmee een vrij belangrijk bedrag aan te weinig aangegeven 
belasting gemoeid was, door de HOD in behandeling werden genomen. 

Een bij de FIOD binnengekomen zaak werd vervolgens in behandeling genomen 
door leden van de afdeling fiscale recherche. Na onderzoek door de fiscale recher
che waren er in beginsel twee mogelijkheden. Ofwel de bevindingen van de recher
che werden in een proces-verbaal neergelegd dat werd gestuurd naar de regionale 
directeur van wie het verzoek om een onderzoek afkomstig was. Veelal werd (en 
wordt) bij zo'n proces-verbaal een zogenaamde nota van toelichting (ook wel: me
morie van toelichting) gevoegd waarin informatie is opgenomen die zich niet leent 
voor opneming in het - op de tenlastelegging van specifieke feiten toegesneden -
proces-verbaal. Het gaat daarbij om een meer gedetailleerde uiteenzetting van de 
wijze waarop de fiscale fraude in elkaar stak, de tijdsduur en de schaal waarop ge
knoeid werd, meestal met een schatting van het met de onderzochte feiten gemoeid 
bedrag aan belastingschade en het bedrag van opgelegde fiscale verhogingen dat zal 
vervallen bij het onherroepelijk worden van de einduitspraak van de strafrechter. 

Indien de uitkomst van een door de fiscale recherche ingesteld onderzoek is dat, 
om welke reden dan ook, een veroordeling door de strafrechter niet mogelijk of niet 
aangewezen lijkt te zijn, blijft een proces-verbaal achterwege. Wél wordt dan door 
de fiscale recherche een zogenaamd fiscaal rapport opgemaakt en aan de regionale 
directeur voorgelegd, met een voorstel omtrent administratieve afdoening van de 
zaak. Dit fiscaal rapport komt ook nu nog regelmatig voor. Ook in de toekomst zal 
een opsporingsonderzoek daarmee afgesloten kunnen worden, al ligt het voor de 
hand dat de geïntensiveerde overlegprocedures rond het starten van een opsporings
onderzoek zullen leiden tot vermindering van het aantal gevallen waarin een opspo
ringsonderzoek niet tot een proces-verbaal leidt. 
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In een aantal gevallen wordt bij het verrichten van het opsporingsonderzoek gegre
pen naar ten minste één van de bijzondere dwangmiddelen: huiszoeking of inverze
keringstelling. In dat geval wordt het proces-verbaal (dat dan niet meer achterwege 
mag blijven) door de fiscale recherche rechtstreeks en in naam van de regionale di
recteur van de belastingdienst naar het openbaar ministerie gezonden.45 

Overigens bevat de LAWR het voorschrift dat de toepassing van deze dwangmid
delen door andere - tot opsporing van fiscale delicten bevoegde - belastingambte
naren in beginsel moet worden overgelaten aan de rechercheurs van de Fiscale In
lichtingen- en Opsporingsdienst. Alleen met betrekking tot de aanhouding wordt 
daarbij het voorbehoud gemaakt dat dringende noodzaak ertoe mag leiden dat ook 
andere fiscale (opsporings-)ambtenaren van dit dwangmiddel gebruik mogen ma
ken.46 

Deze feitelijke taakverdeling tussen de Fiscale Inlichtingen- en Opsporings
dienst en de inspecties heeft grote onvrede veroorzaakt. De fiscale recherche van de 
Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst, hoewel in de loop der tijd uitgegroeid tot 
circa 110 rechercheurs (waarnaast de douanerecherche is uitgedijd tot een corps van 
ongeveer 60 rechercheurs), was veel en veel te klein om ook maar de belangrijkste 
en omvangrijkste fiscale fraudezaken te kunnen verwerken. Zaken bleven niet zel
den bij de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst liggen en kwamen pas na zeer 
geruime tijd weer terug bij de eenheid die om een onderzoek had gevraagd, in een 
aantal gevallen zelfs zonder daadwerkelijk te zijn onderzocht. 

Anderzijds, zo vermeldt Wattel, ervoeren fiscale rechercheurs - meer of minder 
terecht - dat zij van de inspecties zaken kregen, niet omdat een strafvervolging op 
het eerste gezicht mogelijk en aangewezen leek te zijn, maar omdat zij moeilijk op 
hun fiscale merites te onderzoeken waren. Het gevoelen bestond dat fiscale recher
cheurs als een extra controlecapaciteit werden misbruikt voor zaken die zó veel tijd 
voor controle zouden nemen dat het ritme van aanslagregeling en controle op de in
specties in gevaar zou komen.47 

Vanaf het begin van dejaren zeventig is in politieke kring een gevoel van grote ur
gentie met betrekking tot het bestrijden van belastingfraude (en fraude in de sfeer 
van de sociale zekerheidswetgeving) ontstaan. Een 'fraudebewustzijn' deed zich 
gevoelen. 

Ruwweg vanaf het moment waarop de voormalige topambtenaar van het minis
terie van Financiën, Van Bijsterveld, zijn - nimmer in de originele versie openbaar 
gemaakt - rapport aan de minister van Financiën aanbood is in brede kring een tot 
dan toe nog niet vertoonde onrust omtrent de omvang van belastingfraude ontstaan, 
met daaraan verbonden een door 'de politiek' hevig gevoed en luidruchtig verwoord 
verlangen het verschijnsel van belastingontduiking krachtig te bestrijden. 

Veel energie is vervolgens gestoken in het vergroten van de pakkans en een dras
tische verhoging van de frequentie waarmee de fiscus daadwerkelijk op geconsta
teerde belastingontduiking reageert, waarbij nadrukkelijk ook de strafrechtelijke 
mogelijkheden van reageren naar voren zijn gehaald. 

45. Par. 77, lid I LAWR. 
46. Par. 66, hd 2 LAWR. 
47. Wattel, 1985, blz. 174. 
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Dit streven is een belangrijke drijfveer geweest voor de thans ondernomen ingrij
pende reorganisatie van de belastingdienst en op een aantal punten ook van de be
lastingwetgeving zelf. Daarbij moet men denken aan de aanscherping van de in de 
fiscale wetgeving opgenomen sancties, administratief en strafrechtelijk, maar ook 
aan de nieuwe Invorderingswet. 

Wat de organisatie van de onderzoeksfase betreft, is vergroting van de effectivi
teit aanvankelijk gezocht in het bevorderen van een actief optreden bij de locale 
eenheden. Een rode draad die door de herstructurering van de belastingdienst loopt, 
is (ook nu nog) het verleggen van de opsporingswerkzaamheden naar de verschil
lende regionale eenheden van de belastingdienst. 

III.B.2.2. PERIODE 1977-1985 

In 1977 is een begin gemaakt met deze 'decentralisatie' door het instellen van spe
ciale teams bij verschillende inspecties in den lande waaraan in beginsel op regio
naal niveau de opsporing werd opgedragen: de Onderzoek- en rechercheteams' 
(O&R-teams).48 

Deze teams bestonden uit ambtenaren met een grote ervaring in de controle, die 
werden vrijgemaakt om zich bezig te houden met het onderzoek naar de ernstiger 
onregelmatigheden die bij aanslagregeling of (normale) controlewerkzaamheden 
aan het licht komen. 

Dat ging aldus in zijn werk, dat een bij de controle-afdeling van een inspectie 
werkzame ambtenaar die een vermoeden van min of meer aanzienlijke onregelma
tigheden opvatte, daarvan kennis gaf aan de onderzoekteam-inspectie. Een ambte
naar van die inspectie werd dan toegevoegd aan de Ontdekker' van de onregelma
tigheden. Gezamenlijk vormden de twee ambtenaren een 'onderzoekteam'. Bij het 
verrichten van dat onderzoek bleef dat onderzoek gericht op afdoening in de admi
nistratieve sfeer. Dat wil zeggen dat de onderzochte persoon niet als verdachte werd 
aangemerkt, de cautie niet werd gegeven en de (fiscaal-) strafvorderlijke dwang
middelen buiten toepassing bleven. Pas wanneer het onderzoek aanwijzingen leek 
op te leveren dat met afdoening in de administratieve sfeer niet volstaan kon worden 
en een strafvervolging aangewezen leek, ging men over naar de strafvorderlijke 
sfeer. Die beslissing was onderworpen aan goedkeuring van het hoofd van de onder
zoekteam-inspectie. 

De inspectie-ambtenaar, oorspronkelijk Ontdekker' van de onregelmatigheden, 
verliet het team om plaats te maken voor een fiscaal rechercheur (derhalve een 
FIOD-ambtenaar). Vanaf dat moment noemde het team zichzelf niet langer 'onder
zoekteam', doch 'rechercheteam'. De fiscaal rechercheur kreeg over de werkzaam
heden van dat team de leiding. Deze overgang vond ook plaats indien in de onder-
zoekteam-fase duidelijk werd dat het onderzoek niet te voltooien was zonder 
gebruik te maken van andere opsporingsbevoegdheden dan inbeslagneming. Ge
heel in lijn met de reeds meermalen genoemde bepalingen uit de LAWR, die de in
structie bevatten dat de huiszoeking ter inbeslagneming en de voorlopige vrij
heidsbeneming overgelaten moet worden aan FIOD-ambtenaren, werd een 

48. AanschrijvingOA-231, Hdecember 1976. 
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onderzoekteam ook ingeval dergelijke bevoegdheden gebruikt moesten worden, 
getransformeerd tot een rechercheteam, zodat een fiscaal rechercheur de leiding 
kon nemen. 

Vanaf het moment van vervanging van de inspectie-ambtenaar werd de onder
zochte persoon als verdachte benaderd. Dat wil zeggen dat hem steeds de cautie 
werd verstrekt. Deze regeling maakte het uiteraard noodzakelijk om in elk rayon 
van de belastingdienst (minstens) een fiscaal rechercheur te stationeren. 

De eigenlijke opzet van de onderzoekteam-inspecties was, op regionaal niveau 
een doelmatige selectie van zaken tot stand te brengen, zodat uiteindelijk bij de 
FIOD alleen de zaken terecht zouden komen die werkelijk ernstig genoeg waren. 

De praktijk leerde, dat de regionale rechercheteams zeer wel in staat waren het 
opsporingsonderzoek zelfstandig af te ronden door het afsluiten van een proces
verbaal dat via het regionaal bestuur naar het openbaar ministerie kon. Doorsturen 
naar de FIOD was eigenlijk alleen nog nodig bij zaken die een landelijk, of zelfs in
ternationaal karakter hadden. 

Dit volledig afhandelen op regionaal niveau is sterk aangemoedigd. Daar de re
gionale opsporingsambtenaren bij hun fiscale opsporingswerk nogal eens mede 
commune delicten in hun onderzoek tegenkwamen, is een aantal ambtenaren, werk
zaam bij de regionale onderzoekteam-inspecties, van algemene opsporingsbe
voegdheid voorzien.49 

Anderzijds bleef de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst een eigen 'in
stroom' van zaken behouden. 

Naast de van de regionale O&R-teams afkomstige zaken die vanwege hun grote 
gecompliceerdheid en/of internationale aspecten werden doorgezonden, bleef de 
fiscale recherche ook reageren op zaken die haar uit andere bronnen bekend wer
den: politie, faillissementscuratoren, instellingen behorende bij andere ministeries 
en buitenlandse diensten. Bij het totstandbrengen van samenwerkingsverbanden 
tussen verschillende opsporingsinstellingen wordt veelal ook de Fiscale Inlichtin
gen- en Opsporingsdienst rechtstreeks gevraagd mensen te leveren. 

Overigens betekent deelname van FIOD-personeel aan een niet-fiscaal onder
zoek nog niet noodzakelijk dat de fiscus in de uitkomst van dat onderzoek geïnteres
seerd zal zijn, daar de FIOD en de RAD een enkele keer louter bijstand verlenen, dat 
wil zeggen expertise beschikbaar stellen aan andere overheidsinstellingen. 

Ш.В.2.З. VANAF 1985 

De O&R-teams bevielen goed. Later zijn dergelijke teams ook bij de Rijksaccoun-
tantsdienst ingesteld. Desalniettemin bestond er behoefte aan een nog verdergaande 
concentratie van opsporingswerkzaamheden bij de regionale onderdelen van de be
lastingdienst, een verlangen dat vervolgens goed bleek aan te sluiten bij de in gang 
gezette reorganisatie van de belastingdienst als geheel. 

49. Wattel, 1985,blz. 177, die in dit verbanddeResolutie van 26februari 1985,nr. 584-29011 (V-N 1985, 
blz. 544-545) aanhaalt, waarin een verdergaande toekenning van algemene opsporingsbevoegdheden 
wordt aangekondigd. 
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De 'regionalisering' van de fiscale opsporing heeft echter grotendeels zelfstan
dig, dat wil zeggen los van de de algehele reorganisatie, plaatsgevonden. 

Op twee verschillende fronten wordt aan herziening van het optreden van de fis
cus op fiscaal-strafvorderlijk gebied gesleuteld. Enerzijds is een nieuwe, op de re
gio gerichte, werkwijze ingevoerd door middel van een aanschrijving van 16 juli 
1985. Anderzijds is de structuur van het fiscale opsporingsapparaat gewijzigd als 
onderdeel van de reorganisatie. Met name de FIOD is daardoor getroffen. Uiteraard 
is er samenhang tussen deze twee bronnen van verandering; zij vullen elkaar aan. 

Medio 1985 werd door middel van een aanschrijving een 'blauwdruk'voor de re
gionale opsporing gepubliceerd: 'Opsporing in de regio.'50 Deze aanschrijving 
heeft 'voorshands alleen betrekking op de opsporing en vervolging van misdrijven 
ex art. 68, lid 2, AWR en daarmee samenhangende commune delicten'. 

Douane-strafzaken alsmede de strafbare feiten van art. 69 AWR vallen derhalve 
buiten bereik van de bij deze aanschrijving opgezette werkwijze. De opsporing op 
het gebied van de douane-overtredingen is bewust buiten beeld gehouden in ver
band met de afzonderlijk voorbereide reorganisties bij de douanerecherche. Het 
buiten beschouwing laten van art. 69 AWR doel de aanschrijving geheel aansluiten 
bij de eerder gepubliceerde richtlijn ' opsporing en vervolging ν an belastingdclicten 
ingevolge art. 68, lid 2, AWR'.51 Men kan zich overigens afvragen of uit de richtlijn 
en de aanschrijving te zamen niet af te leiden valt dat de vergrijpen, bedoeld in art. 
69 AWR, in het geheel niet meer opgespoord of vervolgd zullen worden. De aan
schrijving gaat daar kennelijk niet van uit. Men treft namelijk in een aan het overleg 
tussen het openbaar ministerie en de fiscale autoriteiten gewijde passage de opmer
king aan: 'Het tripartite overleg laat onverlet het contact dat overigens bestaat (...) 
inzake de AWDA, de overtredingen uit de AWR (...)'. 

Voorts voorziet de aanschrijving alleen in een ' algemeen geldende basisstructuur 
voor de regionale opsporing hetgeen impliceert dat per regio een nadere invulling 
kan plaatsvinden'. Met het inwerkingtreden van deze aanschrijving van 16 juli 1985 
(per 1 januari 1986) is de werkwijze, omschreven in aanschrijving OA-231 (de 
O&R-teams), komen te vervallen. 

De aanschrijving dringt er op aan dat een duidelijk onderscheid wordt aangehou
den tussen controle en opsporing. Dat betekent dat vroegtijdig moet worden onder
kend of de zaak in de strafvorderlijke sfeer komt. De overgang naar de strafvorder
lijke sfeer zal 

'gepaard dienen te gaan met de inzet van (een) in de opsporing van fiscale de
licten gespecialiseerde ambtena(a)r(en)'. 

Dat geeft - aldus de aanschrijving - meer duidelijkheid voor de belastingplichtige. 

'Ook voor de belastingdienst zelf is de inzet van gespecialiseerde ambtenaren 
van belang. De bevoegdheden bij de opsporing kunnen namelijk alleen wor
den gebruikt voor het doel waarvoor deze zijn gegeven en wel met het oog op 
de strafrechtelijke afdoening. Daarbij moet er op gelet worden dat de over-

50. Aanschrijving van 16juli 1985,nr. 585-17.232. 
51. Richtlijn van 22 januari 1985,Stcrt. 1985,15. 
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gang van controle- naar opsporingsonderzoek tijdig aan belastingplichtige 
kenbaar wordt gemaakt. 
Wanneer het controle-onderzoek zou worden voortgezet nadat, gelet op de fei
ten en omstandigheden, de belastingplichtige als verdachte van het plegen van 
een fiscaal delict had moeten worden aangemerkt, zullen immers de nadien in 
het 'controle-onderzoek' door belastingplichtige verstrekte inlichtingen niet 
tot het bewijs van het strafbare feit kunnen bijdragen.' 

¡II.B.2.3.1. Regionalisering van de opsporing 

De aanschrijving Opsporing in de regio' stelt vast: 

'In principe worden zaken met een regionaal belang onderzocht door de regio
nale opsporingsambtenaren en nationale en internationale zaken door ambte
naren van de Fiscale Recherche van de FIOD. Zaken van bovenregionale om
vang en zaken met belangrijke commune aspecten worden in beginsel 
onderzocht door ambtenaren van de Fiscale Recherche.' 

Op regionaal niveau zal voor voldoende opsporingscapaciteit gezorgd moeten wor
den. De aanschrijving blijft op dat punt betrekkelijk vaag; er wordt gerept van 're
gionaal aan te wijzen opsporingsambtenaren' en een 'regionale opsporingsorgani
satie'. Er zijn regionale opsporingseenheden ontstaan (ROE's). Met name op het 
gebied van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen opereerden deze 
ROE's al geruime tijd. Leden van deze ROE's worden aangeduid als Regionale Op
sporingsambtenaren (ROA's). In verband met het grote aantal gevallen waarbij een 
fiscaal opsporingsonderzoek gaandeweg mede betrekking gaat krijgen op de ver
vulling van commune strafbaarstellingen is aan de ROA's ook algemene opspo
ringsbevoegdheid verleend. 

Bij het formeren van de regionale opsporingsteams zijn de fiscale recherche van 
de FIOD en de opsporingseenheden bij de diverse directies met elkaar gefuseerd. 
Vóór 1985 was FIOD-personeel reeds over het land verspreid geraakt. Bij de regio
nale directies liepen fiscale rechercheurs rond, die de met opsporing belaste lokale 
ambtenaren de nodige bijstand moesten verlenen en de communicatie met de lei
ding van de FIOD vergemakkelijken. Bij de zogenaamde O&R-teams speelden de 
regionaal gestationeerde fiscale rechercheurs een belangrijke rol, daar zij de contro
le-ambtenaar die als oorspronkelijke 'ontdekker' van de onregelmatigheden (samen 
met een onderzoekteam-inspectie-ambtenaar) in het onderzoekteam zat, moesten 
vervangen indien besloten werd om aan te sturen op een strafrechtelijk vervolg (zo
doende het team tot een rechercheteam makend). De ter plekke gestationeerde 
FIOD-teamleider treedt zo nodig ook op als hulpofficier van justitie. 

Naast de teamleiders van de regionale opsporingseenheden heeft de fiscale op
sporing zogenaamde 'fraude-coördinatoren' gekend. In sommige regionale direc
ties was overigens meer dan één regionale fraude-coördinator werkzaam.52 Volgens 

52. In 1987 waren er achttien regionale fraude-coördinatoren werkzaam, verdeeld over de acht regionale 
directies, vergelijk Koers/Kamerling, p. 35. 
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de aanschrijving 'opsporing in de regio' staan 'de regionaal aan te wijzen opspo
ringsambtenaren (. ) ter beschikking van en functioneel onder gezag van de fraude-
coordinator' Deze vervulde aldus een spilfunctie in de fiscale opsponng. Zij namen 
ook deel aan de diverse vormen van overleg en waren zodoende ook betrokken bij 
de besluitvorming omtrent de vervolging Dit brengt met zich mee, dat zich in iede
re fiscale regio twee hoogste fiscale opsporingsambtenaren bevonden: de regionale 
fraudecoordinator naast de plaatselijk gedetacheerde teamleider van de fiscale re
cherche. Via de teamleiders is er een bevelslijn tussen de regionale teams met de di
rectie van de FIOD te Haarlem. Het is natuurlijk lang niet denkbeeldig dat zich tus
sen die twee functionarissen conflicten gaan voordoen of onduidelijkheden 
ontstaan.53 Vandaar, dat de aanschrijving van 16 juli 1985 erop aandringt dat in 
overleg wordt vastgesteld wie (dat wil zeggen de directeur en de fraude-coordinator 
of de FIOD) de verantwoordelijkheid draagt voor regionale opsporingsonderzoe
ken Voor de FIOD heeft deze, in de aanschrijving van 16 juli 1985 vastgelegde, or
ganisatie van de opsponng uiteraard belangrijke gevolgen Het belang van de FIOD 
als een centrale, landelijk opererende opsporingsdienst leek nogal drastisch ver
kleind te zijn Een grote rol heeft in dit verband de Projectgroep Bestuurlijke Reor
ganisatie gespeel. Deze projectgroep bracht op 6 juli 1987 haar rapport uil, dat ge
detailleerde aanbevelingen bevat met betrekking tot de toekomstige structuur van 
de belastingdienst als geheel Ook de rol van de FIOD in die toekomstige organisa
tie heeft de projectgroep in haar beschouwingen betrokken, echter voorbijgaand aan 
de douanerecherche. De structuur van de douane - inspecties en douanerecherche 
van de FIOD - is afzonderlijk beoordeeld door de Projectgroep Structuur Douane, 
die eind 1987 rapporteerde. 

De Projectgroep Bestuurlijke Reorganisatie stelt zich voor dat de FIOD - kort ge
zegd - in de toekomst alleen nog een centraal onderzoeks- en informatiepunt zal 
zijn, daarnaast functionele verantwoordelijkheid zal dragen voor opleidingen en 
bijstand voor de regionale opsponngseenheden en op het gebied van de executieve 
opsporingstaken alleen nog een kleine landelijke fiscale recherche-afdeling zal be
vatten, die zich bezig moet houden met fiscale fraude die zich over zo'n groot geo
grafisch gebied uitstrekt, dat internationale, of minstens interregionale samenwer
king geboden is Behoudens deze uitzondering wenst de Projectgroep de gehele 
fiscale opsporingscapaciteit regionaal te organiseren. 

De projectgroep is de overtuiging toegedaan dat de fiscale opsporing een geïnte
greerd onderdeel van de primaire taken van de belastingdienst moet zijn, en dus dui
delijk een ondersteunende rol moet spelen bij het normale proces van heffing, con
trole en invordering. 

Daarom wenst de projectgroep te bewerkstelligen dat de fiscale opsponng in ver
regaande mate beheerst kan worden door de regionale eenheden. De hoofden van 
die eenheden dienen een wezenlijke invloed te kunnen uitoefenen op het acceptatie-
beleid bij de fiscale opsporing en het daaruit voortvloeiende vervolgingsbeleid. An
derzijds ncht de Projectgroep zich duidelijk op de afnemer van de fiscale opspo
nng de officieren van justitie in de diverse arrondissementen 

Deze desiderata vooropstellend, komt de Projectgroep tot een aantal alternatieven 
omtrent de toekomstige gedaante van de FIOD Zij gaan uit van hetzij een landelijke 
53 M Wadimiroff,WatwordtdetœkomstvandeF10D'>,DD18(1988),blz 142 
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fiscale opsporingsdienst die is onderverdeeld in regionale eenheden terwijl de 
werkzaamheden worden bepaald in overleg met het plaatselijke fiscale gezag en het 
openbaar ministerie, hetzij regionale opsporingsdiensten met een landelijke een
heid die de internationale zaken behandelt en overigens opleidingen enzovoort ver
zorgt. 

In elk van deze voorstellen verliest de fiscale recherche zijn huidige zelfstandig
heid ten aanzien van acceptatie van zaken en invloed op de vervolgingsbeslissing. 
Wladimiroff heeft ter aangehaalder plaatse (noot 53) zijn grote bezorgdheid over dit 
voornemen geuit. Hij stelt vast dat de personele capaciteit en de expertise voor het 
ter hand nemen van complexe en langdurige opsporingsonderzoeken, zoals die in 
het vrij recente verleden zijn ondernomen, verloren dreigen te gaan. 

In de praktijk leek de verdeling in het'gezag tussen enerzijds de leiding van de 
FIOD en anderzijds de plaatselijke fiscale autoriteiten enige tijd gestalte te krijgen 
door het zo even genoemde optreden van fraudecoördinatoren naast de teamleiders 
van de regionale recherche-eenheid. 

Uiteraard noopt de thans in gang gezette reorganisatie van de belastingdienst als ge
heel tot verdergaande wijzigingen in de organisatie van de fiscale opsporing. De 
acht regionaal bevoegde directeuren verdwijnen daardoor immers, zodat opnieuw 
moet worden vastgesteld wie de aan het bestuur van 's Rijks belastingen opgedra
gen strafprocessuele beslissingen neemt en wie er verantwoordelijk is voor de fisca
le opsporing. 

Op dit ogenblik is de stand van zaken aldus. De aan het bestuur van 's Rijks belas
tingen opgedragen beslissingen worden genomen door de in art. 84 AWR en art. 204 
AWDA bedoelde contactambtenaren. Die zijn aangesteld voor een gebied dat over
eenkomt met de ressorten van de gerechtshoven. In hun ressort vertegenwoordigen 
zij het bestuur van 's Rijks belastingen en treden aldus op voor de directeuren-nieu-
we-stijl. In individuele fiscale strafzaken nemen zij de beslissingen omtrent al dan 
niet volstaan met fiscaal-administratieve afdoening (het opleggen van een fiscale 
boete), het aanbieden van een transactie of het overdragen van de zaak aan het open
baar ministerie met verzoek een vervolging in te stellen. Ook nemen de contactamb
tenaren deel aan het tripartite overleg, tezamen met de plaatselijke teamleiders van 
de regionale opsporingseenheden en vertegenwoordigers van het openbaar ministe
rie. Als vertegenwoordigers van het bestuur van 's Rijks belastingen staan de con
tactambtenaren buiten de hiërarchische lijn van het fiscale opsporingsapparaat. 

De functie van regionale fraudecoördinator is verdwenen. 

In het fiscale opsporingsapparaat is een nieuwe taakverdeling ontstaan. Er zijn de, 
reeds herhaaldelijk genoemde, regionale opsporingseenheden, ieder onder leiding 
van een teamleider. Die regionale teams maken deel uit van de opsporingspoot van 
de FIOD. Er zijn elf regionale teams van de fiscale recherche, werkzaam op het ge
bied van de AWR, en zeven teams van de douanerecherche. Zij opereren onder ver
antwoordelijkheid van de directie van de FIOD, bestaande (naast de algemene di
recteur van die dienst) uit een directeur fiscale recherche en een directeur 
douanerecherche. De regionale opsporingsteams zijn werkzaam binnen de grenzen 
van een of meer arrondissementen. Twee afdelingen van de fiscale recherche blij
ven vanuit Haarlem landelijk werkzaam. Dat zijn het 'centraal team algemeen' en 
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het 'centraal team internationale belastingzaken'. Deze twee teams verrichten op
sporingsonderzoeken met een bovenregionaal, internationaal of anderszins bijzon
der karakter. 

Wladimiroff's vaststelling dat de FIOD als landelijke dienst een vrij machteloos or
gaan zou worden lijkt aldus te worden gelogenstraft. Met behoud van een centrale 
directie (de FIOD blijft een functionele directie van de belastingdienst, art. 8 Orga
nisatieregeling Belastingdienst 1989) beschikt de opsporingstak van deze dienst 
nog steeds over een aanzienlijk apparaat, zij het dat de rechercheurs overwegend 
over het land zijn verspreid. Aangezien de FIOD niet langer concurreert met opspo-
ringseenheden bij de verschillende inspecties kan haar invloed in de praktijk zelfs 
groter blijken te zijn. 

Naast de regionale opsporingseenheden, waarbij fiscale rechercheurs en douanere
chercheurs werkzaam zijn, zijn er ook nog ambtenaren met opsporingstaken bij in
specties. Aantal en takenpakket van deze opsporingsambtenaren verschillen per in
spectie. Zij verrichten relatief eenvoudige opsporingsonderzoeken ter zake van 
fiscale delicten. Met name worden zij ingezet om in samenwerking met algemene 
opsporingsdiensten belastingfraude te achterhalen die gepaard gaat met commune, 
althans niet-fiscale delicten. Met name op het gebied van de drugscriminaliteit komt 
het nogal eens voor dat politiediensten op verdachten stuiten die zich (vermoede
lijk) gedurende langere tijd en intensief met de handel in verdovende middelen heb
ben bezig gehouden. Het vermoeden is dan gewettigd dat die verdachten daarmee 
(aanzienlijke) inkomsten hebben behaald. Aangezien de fiscus ook belasting heft 
over verdiensten uit de drugshandel (echter géén omzetbelasting; dat mag niet van 
het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen), stelt de politie de belas
tingdienst soms in de gelegenheid aan het opsporingsonderzoek deel te nemen of 
kennis te nemen van de resultaten van dal onderzoek. In die situaties lijken door
gaans de fiscale opsporingsambtenaren bij de inspecties op te treden. Zij hebben 
dan tot taak in een proces-verbaal of fiscaal rapport de inspecteur te voorzien van de 
gegevens die deze nodig heeft om te beoordelen of een (navorderings-) aanslag op
gelegd kan worden. Ook deze opsporingsambtenaren die geen deel uitmaken van 
een regionaal fiscaal rechercheteam hebben inmiddels algemene opsporingsbe
voegdheden gekregen. 

Op het gebied van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen zijn in een 
vroeg stadium op het niveau van inspecties en daaronder ressorterende lokale een
heden (douaneposten) veel intensiever dan op het gebied van de Algemene wet in
zake rijksbelastingen opsporingsinspanningen tentoon gespreid. Dat hangt samen 
met het specifieke karakter van de overige, met de tenuitvoerlegging van de wetge
ving samenhangende, werkzaamheden. De ambtenaren der invoerrechten en accijn
zen zijn traditioneel veel minder 'kantoorgebonden'. De controle is veel minder ad
ministratief van aard, al valt er op dat gebied nu een zekere omwenteling te 
bespeuren. Het verifiëren van aangiftes staat op het gebied van douanerechten en 
accijnzen in rechtstreeks verband met het onderzoek ter plekke van de goederenbe
wegingen waarop die aangiftes betrekking hebben. Een vermoeden van frauduleus 
handelen zal daarom doorgaans rijzen als de met afhandeling belaste ambtenaar -
kort gezegd: de douanier - constateert dat er met goederen, ergens opgeslagen of 
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zich in een vervoermiddel bevindend, iets mis is. Aansluitend opsporend optreden 
zal dan veelal, zonder dat een administratief onderzoek nog vereist is, aangewezen 
zijn. De wet speelt daarop in, door een aantal specifieke onderzoeksbevoegdheden 
te scheppen, die de douanier tot zijn beschikking heeft. Het gaat daarbij om zowel 
controle- als opsporingsbevoegdheden. In wezen lopen de twee verschillende soor
ten bevoegdheden in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen in elkaar 
over. Tegen deze achtergrond bezien ligt het voor de hand dat het daadwerkelijk ge
bruik van opsporingsbevoegdheden bij de taakvervulling van douane- en accijns
ambtenaren prominent aanwezig is. Als illustratie van deze permanente sfeerver
menging in het werk van de douane en accijnsbeambten diene, dat zij zich bij hun 
ambtsverrichtingen steeds van een vuurwapen mogen voorzien. 

Daarbij komt, dat juist ook weer de ambtenaren, werkzaam bij de inspecties in
voerrechten en accijnzen, bij diverse bijzondere wetten zijn aangewezen tot het op
sporen van hetgeen bij die bijzondere wetten strafbaar is verklaard. Men denke aan 
de Wet wapens en minutie en de Opiumwet. 

Hiermee wil overigens geenszins gezegd zijn dat overtredingen op het gebied 
van de invoerrechten en accijnsheffing uitsluitend door ontdekking op heterdaad tot 
stand komen. Met name overtredingen tegen het invoerrecht, en andere heffingen 
(soms subsidies) ter zake van grensoverschrijdend goederenverkeer, zoals de om
zetbelasting en EG-heffingen en -teruggaven, worden door de douane niet zelden 
opgehelderd naar aanleiding van tips of ook intensiever vormen van gegevensuit
wisseling, met name met buitenlandse douanediensten. 

De veel grotere betrokkenheid van de lokale douane-eenheden bij de opsporing 
zou er een belangrijke oorzaak van kunnen zijn dat dit deel van de belastingdienst 
voortdurend voorop loopt bij de vernieuwingen die in de loop der tijd zijn aange
bracht in de fiscale opsporing. De inspecties invoerrechten en accijnzen voerden in 
een vroeg stadium de 'ROE's' (regionale opsporingseenheden) in. 

Ook in breder verband loopt het dienstvak der invoerrechten en accijnzen voorop 
in het reorganisatieproces. Als eerste is het getransformeerd in een landelijke direc
tie met eenheden-nieuwe-stijl, waarbij alle werkzaamheden geconcentreerd wor
den. De reorganisatie van de douane is op 1 januari 1990 doorgevoerd en heeft ze
ven regionale opsporingsteams opgeleverd. 

De aanschrijving van 16 juli 1985 bevat voorts een schatting van de toekomstige 
ontwikkeling van de fiscale opsporing. 

Als uitgangspunt wordt de verwerkingscapaciteit aan justitiële zijde genomen. 
Men verwacht dat justitie ongeveer duizend fiscale processen-verbaal aan zal kun
nen. In verband met het aantal zaken waarin door de verdachte/belastingplichtige 
vermoedelijk een transactie zal worden geaccepteerd zullen door de belastingdienst 
in totaal ongeveer twaalfhonderd processen-verbaal moeten worden opgemaakt. 

Er wordt verder van uitgegaan dat van deze twaalfhonderd processen-verbaal er 
zevenhonderd betrekking zullen hebben op fraude van niet meer dan regionaal be
lang. Dit aantal dient derhalve door de ROE's te worden geproduceerd. De resteren
de vijfhonderd processen-verbaal zullen betrekking hebben op fraudezaken met een 
breder dan regionaal belang dan wel zaken waarbij ook commune delicten een grote 
rol spelen, zodat de fiscale recherche die processen-verbaal voor haar rekening 
neemt. 
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Men verwacht dat deze belasting van de regionale opsporingseenheden een per
soneelsbezetting van (voor het gehele land) 100 volledige aanstellingen noodzake
lijk maakt. Deze honderd formatieplaatsen worden verdeeld naar evenredigheid 
van de grootte van de bestaande controle-afdelingen van de verschillende inspecties 
en bureaus van de rijksaccountantsdienst. 

Er is al vastgesteld dat deze, op de geschatte verwerkingscapaciteit van justitie ge
baseerde, formatiegrootte bij lange na niet toereikend is om aan de criteria van de 
richtlijn 1985 te voldoen.54 Die stelling lijkt te worden onderschreven door de om
standigheid dat de fiscale opsporing tot dusverre beduidend minder processen-ver
baal heeft opgeleverd. In 1988 werden in totaal 452 processen-verbaal geprodu
ceerd: 210 door de regionale opsporingsteams, 183 door de fiscale recherche en 59 
door de douanerecherche.55 

III.В.2.3.2. Overleg en gegevensuitwisseling 

Voor het overleg tussen fiscus en openbaar ministerie verwijst de aanschrijving naar 
de vervolgingsrichtlijn ('beleidsuitgangspunten') van 1985. Daarin is bepaald dat 
er een tripartite overleg wordt gaande gehouden tussen directie, FIOD en parket. In 
dit overleg wordt in een vroeg stadium besloten welke, geheel of ten dele achter
haalde, zaken voor vervolging en dus ook opsporing in aanmerking lijken te komen, 
op welke uitkomst men in de strafvorderlijke sfeer zal trachten aan te sturen en wie 
voor het opsporingsonderzoek verantwoordelijk zal zijn. In een enkel geval kan 
worden afgesproken dat deze verantwoordelijkheid van meet af aan bij de officier 
van justitie zal liggen. Dat ligt voor de hand indien er belangrijke samenloop is met 
commune delicten, of een onderzoek wordt opgezet samen met andere opsporings
diensten. De aanschrijving heeft echter primair het oog op de hiervoor al genoemde 
kwestie of de verantwoordelijkheid voor een onderzoek bij (de teamleider van) de 
FIOD zal berusten dan wel bij de regionale fraudecoördinator. 

De aanschrijving noemt nog andere vormen van overleg. Aan de directies zijn zoge
naamde contact-ambtenaren verbonden.56 Dit fenomeen is bij het opstellen van de 
Algemene wetten overgenomen van de Wet op de economische delicten. De con
tact-ambtenaar is belast met de beleidskant van de fiscale opsporing en voert in dat 
verband het nodige overleg met het openbaar ministerie. 

Binnen de belastingdienst zijn eveneens een aantal vormen van overleg voor
zien. De aanschrijving rust daarbij - uiteraard - zwaar op de richtlijn van 1985. Uit
gaand van de daarin ontwikkelde criteria voor een strafrechtelijk gevolg dient vol
gens de aanschrijving per inspectie of bureau van de rijksaccountantsdienst 
'invulling' (te worden) 'gegeven aan de voorselectie vanuit de eenheid (contro
le/aanslagregeling) ten behoeve van het tripartite overleg'. In rond Nederlands: 
reeds de met aanslagregeling of controle belaste ambtenaar die malversaties ont-

54. Koers/Kamerling, blz. 36. 
55. Volgens het Jaarverslag 1988 van de belastingdienst, blz. 59. Ovengens werden in totaal ook nog 560 
rapporten door fiscale opsponngsambtenaren geproduceerd. 
56. Art. 84 AWR en 204 AWDA. 
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dekt dient aan de aan hand van de in de richtlijn neergelegde criteria na te gaan of het 
overtredingen betreft die vervolgd moeten worden. 

Daarnaast dient in de hoogste fiscale opsporingsregionen regelmatig overleg 
plaats te vinden tussen de (in de regio gestationeerde) teamleider van de fiscale re
cherche en de directie (thans: de contactambtenaar), ter voorbereiding van het tri
partite overleg (met de officier van justitie) om de van onderop voor opsporing en 
vervolging voorgedragen zaken te beoordelen en om 'vast te stellen hoe aan in het 
tripartite overleg te accepteren zaken uitvoering zal worden gegeven.' 

Ook de lopende zaken dienen aldus door teamleider en contactambtenaar te wor
den beoordeeld. Daarna volgt in de aanschrijving de hiervoor reeds genoemde pas
sage aangaande de noodzaak in dit overleg vast te stellen wie van de twee de leiding 
over het opsporingsonderzoek zal hebben. 

Deze vormen van overleg impliceren doorgaans de verspreiding van gegevens 
betreffende individuen. Met die gegevens dient uiterst behoedzaam omgesprongen 
te worden. De fiscus werkt immers bijna per definitie met gegevens die betrekking 
hebben op de persoonlijke levenssfeer of de 'besloten bedrijfssfeer'. Bovendien 
kunnen vele personen die in de zojuist genoemde vormen van overleg ter sprake ko
men zich spoedig verheugen in de status van verdachte. Zij krijgen al snel een bij
zonder, strafprocessueel belang bij geheimhouding van hetgeen omtrent hen be
kend is geworden. Afgezien van de fiscale strafvordering zal de fiscus ook zelf veel 
belang hechten aan discretie. De bereidheid van burgers om aan wettelijke informa
tieplichten te voldoen zal des te groter zijn naarmate die burgers ervan uit kunnen 
gaan dat de verstrekte gegevens niet verder komen dan de burelen van de belasting
dienst. Er is ook op gewezen dat de belastingdienst er baat bij kan hebben dat in be
paalde gevallen gevoerd soepel beleid niet in de openbaarheid komt. Het gevaar van 
precedentwerking zou vooreen soepel optreden soms funest kunnen zijn.57 

Aan de andere kant voelt de overheid een behoefte aan zo effectief mogelijk ge
bruik van gegevens die 'ergens' in het overheidsapparaat bekend worden. De effec
tiviteit van de wetshandhaving wordt beperkt indien ambtenaren en diensten de 
door hen vergaarde informatie betreffende individuen strikt voor zichzelf houden, 
ook indien de vergaarde gegevens wijzen op overtreding van wetten die buiten de 
aandacht van die ambtenaren en diensten vallen. 

Tussen de verlangde discretie en de gewenste effectiviteit in het benutten van ver
gaarde informatie bestaat een onoverkomelijke tegenstelling. Zodra overleg - in 
meer of minder vaste kaders - tussen ambtenaren en diensten plaatsvindt gaat ook 
de toelaatbaarheid van gegevensuitwisseling een rol spelen. 

De doorgifte van gegevens die bij fiscale controlewerkzaamheden zijn vergaard 
naar opsporende en vervolgende functionarissen wordt zeer algemeen toelaatbaar 
geacht, als het gaat om fiscale overtredingen. Die opsporing en vervolging wordt 
gerekend tot de bredere overheidstaak: uitvoering van de belastingwetgeving. In 
deze context is gegevensuitwisseling toelaatbaar ingevolge de wettelijke formule
ring van de voor belastingambtenaren geldende geheimhoudingsplicht.58 

Die geheimhoudingsplicht is neergelegd in de art. 67 AWR en 220 AWDA: 

57. De Blieck/Van Amersfoort/De Blieck, blz. 238. 
58. HR 26 april 1988, FED 1988/176, NJ1989, 390. Deze uitspraak wordt hierna ook in verband met de 
samenloop van controle- en opsporingsbevoegdheden nog genoemd. 
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'(lid 1) Het is een ieder verboden hetgeen hem in enige werkzaamheid bij de 
uitvoering van de belastingwet, of in verband daarmede, nopens de persoon of 
de zaken van een ander blijkt of medegedeeld wordt, verder bekend te maken 
dan nodig is voor de uitvoering van de belastingwet of voor de heffing of in
vordering van enige rijksbelasting. 
(lid 2) Onze Minister kan ontheffing verlenen van het in het eerste lid vervatte 
verbod ' (In art. 220 AWDA wordt in plaats van 'belastingwet' de uitdrukking 
'enige wettelijke bepaling' gebruikt ) 

Onder de noden van de ' uitvoering van de belastingwet' wordt in de rechtspraak ook 
begrepen het door de inspecteur in het belastingproces produceren van uit een op
sporingsonderzoek afkomstige processen-verbaal en strafvorderlijk inbeslaggeno-
men bescheiden.59 

Ook de geheimhoudingsplicht die in het algemeen op ambtenaren rust verzet 
zich niet tegen gegevensuitwisseling tussen controlerende en opsporende ambtena
ren Die geheimhoudingsbepaling (art 59 van het Algemeen Rijksambtenaren Re
glement) strekt slechts 'voor zover die verplichting uit de aard der zaak volgt' In de 
communicatie met ambtelijk superieuren is er geen geheimhoudingsplicht (tweede 
lid van art 59 ARAR) ω Hoger gerag kan een ambtenaar ook jegens derden ont
slaan van de geheimhoudingsplicht Aangezien de koppeling aan de noden van 'de 
uitvoering van de belastingwet' in de art. 67 AWR en 220 AWDA inhoudelijk over
eenkomt met de tournure 'voor zover uit de aard der zaak volgt' in art. 59 ARAR legt 
laatstgenoemd voorschrift op ambtenaren van de belastingdienst geen verdergaan
de verplichtingen dan de art 67 AWR en 220 AWDA. 

De fiscale geheimhoudingsplicht impliceert ten overstaan van de strafrechter een 
verschoningsrecht61 Paragraaf 49 van de hierna nog te noemen Instructie Informa
tieverstrekking brengt hierop een nuancering aan Indien een belastingambtenaar 
wordt opgeroepen als getuige in een niet-fiscale strafzaak een verklaring af te leg
gen omtrent hetgeen hem in zijn ambt is bekend geworden, dient hij zich eerst te 
verstaan met het ministerie In strafzaken met fiscale delicten als inzet wordt 'uiter
aard nimmer van het verschoningsrecht gebruik gemaakt' 

Een opmerkelijke bepaling is voorts te vinden in de Gedragscode fiscus - ban
ken.62 Daarin is een beperking aangebracht in de informatiestroom van opsporende 
naar aanslagregelende belastingambtenaren. Indien belastingambtenaren met het 
oog op hun specifieke deskundigheid worden 'uitgeleend' aan justitiële autoritei
ten, teneinde behulpzaam te zijn bij de opsporing van een vermoed met-fiscaal de
lict, mogen de gegevens die deze fiscale ambtenaren bij dat onderzoek opdoen met 
'ten behoeve van de belastingheffing worden gebruikt of bekend gemaakt' (para
graaf 12 1) Zoals deze bepaling luidt, verbiedt zij overigens elke communicatie van 
gegevens door 'uitgeleende' fiscale ambtenaren aan hun aanslagregelende colle-

59 HR löjanuan 1974, BNB 1975/26 en HR 2 maart 1988, BNB 1988/135 
60 Voor ambtenaren van de belastingdienst wordl de geheimhoudingsplicht ook nog herhaald in art 29 
van het Ambtenarenreglement Belastingdienst 
61 JJI Verburg Het verschoningsrecht van getuigen in strafzaken, dissertatie Universiteit van Leiden, 
1975, blz 229, onder verwijzing naar o a HR20januan 1966, NJ 1966,184 
62 Beschikking van 19 januan 1984, nr 584/1650, Stcrt 15 
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gae, ongeacht of die gegevens bij een bankinstelling zijn aangetroffen of niet. De 
beperking die van paragraaf 12.1 van de Gedragscode uitgaat wordt echter weer ge
heel of grotendeels tenietgedaan door de bepaling van paragraaf 12.2: 

'(...) en geen gegevens hoegenaamd zullen aan de belastingdienst kunnen 
worden verstrekt over andere cliënten van de bank, dan die rechtstreeks bij het 
strafrechtelijk onderzoek zijn betrokken, behoudens voorzover de justitiële 
autoriteiten zulks noodzakelijk achten.' 

Een andere variant van gegevensuitwisseling is die tussen verschillende overheids
instellingen, belast met uiteenlopende delen van de wetgeving. Dit betreft de kwes
tie in hoeverre bijvoorbeeld de fiscus een sociale dienst of een (andere) uitkerings
instantie mag 'tippen' indien een fiscaal onderzoek gegevens oplevert die wijzen op 
misbruik van sociale-zekerheidsvoorzieningen. Of (ander voorbeeld) in hoeverre 
de arbeidsinspectie gegevens mag doorsluizen naar ambtenaren, met de handhaving 
van milieuwetten belast. 

Aangezien het dan niet gaat om de uitvoering, in bredere zin, van de eigen hand
havingstaak van de ontdekker van de gegevens, gaat in die situaties bij uitstek de 
vraag spelen hoe een specifieke wettelijke geheimhoudingsplicht, in hel licht van 
bijzondere onderzoeksbevoegdheden en daarmee concomitante verplichtingen 
voor de betrokken burger, zich verhoudt tot de wens de overheid in het algemeen 
doelmatig te laten functioneren. 

Deze materie heeft sinds het optreden van de Interdepartementale Stuurgroep 
Misbruik en Oneigenlijk Gebruik (ISMO) brede aandacht gekregen. In het alge
meen kan worden vastgesteld dat een zo efficiënt mogelijke bestrijding van 'mis
bruik en oneigenlijk gebruik' van groter belang wordt geacht dan een strikte nale
ving van bijzondere geheimhoudingsplichten, die doorgaans geen ontheffing of 
uitzondering kennen voor het bevorderen van de handhaving van andere delen van 
de wetgeving. 

De fiscus deed ook vóór 'ISMO' reeds op vrij grote schaal aan deze 'branche-
overschrijdende' vorm van gegevensuitwisseling. Sindsdien is gestructureerde uit
wisseling van persoonlijke gegevens in verband met de repressie van misbruik en 
oneigenlijk gebruik nog belangrijk toegenomen. Belangrijke verschijningsvormen 
daarvan vormen het Centraal Registratiesysteem (mala fide ondernemers) dat gege
vens ontvangt van, en verstrekt aan de fiscus en de uitvoeringsorganen op het gebied 
van de sociale zekerheidswetgeving en het verstrekken van verklaringen aan parti
culieren (onderaannemers) op grond van de Wet op de ketenaansprakelijkheid. De 
ontstane praktijk, tot dan toe slechts in uitvoeringsvoorschriften geregeld voor en
kele belastingen, is in 1982 opnieuw vastgelegd in een voorschrift dat betrekking 
heeft op het gehele terrein van de AWR. Dit is de Instructie Informatieverstrekking, 
doorgaans afgekort tot 'IIV'.63 Op het gebied van de AWDA is een dergelijke in
structie niet aanwezig, althans nooit openbaar gemaakt.64 

63. Beschikking van 16 december 1982, nr. 582-26319. 
64. Geheimhouding wordt de ambtenaren der invoerrechten en accijnzen wél opgelegd door de Statistie
kwet, met de uitvoering waarvan zij mede zijn belast; art. 14. 
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De IIV noemt niet de informatie-uitwisseling betreffende de opsporing en ver
volging van fiscale delicten, hetzij tussen controlerende en aanslagregelende belas
tingambtenaren en hun opsporende dienstgenoten, hetzij tussen belastingambtena
ren en leden van het openbaar minsterie en overige opsporingsambtenaren buiten de 
gelederen van de belastingdienst. Evenals de Hoge Raad is ook de opsteller van de 
instructie kennelijk uitgegaan van het standpunt dat die bijzondere vorm van gege
vensuitwisseling vanzelfsprekend behoort tot de in art. 67, lid 1, AWR genoemde 
'uitvoering van de belastingwet'. 

De IIV brengt de fiscale medewerking aan opsporing en vervolging van andere 
dan fiscale delicten in verband met art. 162 Sv: de aangifteplicht, en stelt vervolgens 
vast dat 

'De verhouding van dat artikel tot de fiscale geheimhoudingsbepalingen is zo
danig dat een belangenafweging noodzakelijk is. Indien een strafbaar feit 
wordt ontdekt bij de uitvoering van de belastingwetten en dat feit niet ter ken
nis van de justitie kan worden gebracht zonder daarbij mededeling te doen van 
gegevens, waaromtrent de Algemene wet inzake rijksbelastingen overigens 
geheimhouding voorschrijft, behoort geen aangifte te worden gedaan - be
houdens in zeer dringende gevallen - alvorens de zaak aan de directeur is 
voorgelegd.' 

Voorts stelt paragraaf 49 - eigenlijk gewijd aan de kwestie van het verschonings
recht ten overstaan van een rechter - nog vast dat 

'de inspecteur en de ontvanger gemachtigd (zijn) op schriftelijk verzoek van 
de officier van justitie of van de economische controledienst gegevens en in
lichtingen te verstrekken van aangiften, documenten en andere bescheiden, 
voor zover die gegevens, inlichtingen en bescheiden van belang zijn voor de 
opsporing van een strafbaar feit of de vervolging van een verdachte.' 

Bij twijfel, of de geheimhoudingsplicht niet zwaarder moet wegen dan het belang 
van de opsporing dient de zaak aan de directeur te worden voorgelegd. 

De aanhaling van art. 162 Sv in par. 48 IIV betreft een inmiddels vervangen tekst. 
Het huidige art. 162 Sv kent een veel beperkter aangifteplicht. Het eerste lid van art. 
162 Sv, dat voor ambtenaren soms de verplichting schept om uit eigen initiatief aan
gifte te doen van misdrijven die zij op het spoor komen is op fiscale ambtenaren niet 
meer rechtstreeks toepasselijk. Alleen indien een fiscale ambtenaar in de loop van 
zijn bezigheden aanwijzingen zou verkrijgen dat een andere ambtenaar zich in ver
band met ambtelijke werkzaamheden aan een misdrijf bezondigt is er de plicht daar
van aangifte te doen (eerste lid, aanhef en onder a en b.) Een verplichting spontaan 
aangifte te doen van de misdrijven die een belastingambtenaar bij burgers ontdekt 
kan daarentegen niet meer ontstaan. De wet regelt die verplichting namelijk alleen 
voor ambtenaren die wél zijn belast met de 'uitvoering of de zorg voor de naleving' 
van de vermoedelijk overtreden wet, doch zelf niet tot de opsporing van het delict 
bevoegd zijn (art. 162, eerste lid, aanhef en onder с S ν). Fiscale ambtenaren zijn al
len belast met de opsporing van overtredingen tegen de wetten waarvan de uitvoe
ring of de zorg voor de naleving aan hen is opgedragen. Wél toepasselijk kan het 

291 



DE ORGANISATIE VAN DE FISCALE REPRESSIE 

tweede lid van art 162 S ν zijn, dat een verplichting tot aangifte op verzoek vaststelt 
'Zij verschaffen de officier van justitie of de door deze aangewezen hulpofficier 
desgevraagd alle inlichtingen omtrent strafbare feiten met de opsporing waarvan zij 
niet zijn belast en die in de uitoefening van hun bediening te hunner kennis zijn ge
komen ' Uitsluitend na een verzoek van de officier van justitie of een aangewezen 
hulpofficier ontstaat derhalve een plicht tot spreken, die dan in stnjd komt met de 
ovengens heersende zwijgplicht 

In de praktijk kan de positie van de belastinginspecteur die bij heffingswerkzaam-
heden op aanwijzingen betreffende met-fiscale delicten stuit tot moeizame afwe
gingen leiden De fiscus maakt aanspraak op alle gegevens van persoonlijke aard 
die op de éen of andere wijze in verband staan met het verwerven van inkomsten, 
ook indien de bron van inkomen volstrekt illegaal en zwaar strafbaar is Hetgeen 
een drugsdealer aan zijn handel verdient is voor de inkomstenbelasting een normaal 
belastbare 'plus', al kan men nog aardige vragen bedenken over enkele details van 
deze handel, zoals voorzieningen voor dubieuze debiteuren en voorraadwaarde-
nng Opbrengsten uit de handel in drugs vormden bijvoorbeeld de aanleiding voor 
het vorengenoemde HR 3 mei 1989, BNB 1989/256, maar ook andere criminele ac
tiviteiten worden belast indien de opbrengst bevredigend is 65 

De praktijk lijkt uit te wijzen dat inspecteurs op het punt van het doorgeven van 
inlichtingen die wijzen op misdrijven van met-fiscale aard overwegend kiezen voor 
aangifte bij het openbaar ministerie, in elk geval contact zoeken met bevoegde op
sporingsambtenaren Een enkele keer hoort men geruchten betreffende inspecteurs 
die zich op het tegenovergestelde standpunt stellen Zij geven de door hen verkre
gen informatie niet door, in elk geval indien er geen rechtstreeks dreigend gevaar 
voor individuen is Een aantal zegslieden uit de belastingdienst meent gevallen te 
kennen van inspecteurs die achterhaalden dat iemand zich op nogal grote schaal had 
ingelaten met de import van, en handel in hashish, en op basis van de opgegeven 
winst uit die handel overgingen tot navordering (met verhoging) doch de verkregen 
informatie verder voor zich hielden Daarbij kan wel een rol hebben gespeeld dat de 
contnbuabelen in kwestie hun illegale handel inmiddels hadden stopgezet. 

Voor die handelwijze lijkt inderdaad veel te zeggen Anderzijds zal de inspecteur 
uiteraard beter met kunnen zwijgen indien hij gewaar wordt dat er onmiddellijk ge
vaar voor personen bestaat Onder die omstandigheden zal de inspecteur zijn ge
heimhoudingsplicht zeker mogen afleggen б 6 

Een vorm van gegevensuitwisseling tussen belastingdienst en justitiële instanties 
die steeds meer aan belang wint, ten slotte, spruit voort uit de bijstand die staten el
kaar leveren De belastingdienst ontvangt en verleent internationale rechtshulp van, 
respectievelijk aan fiscale organen m andere landen met het oog op een juiste hef
fing en invordering van belastingen Met het oog op opsporing en vervolging van 
strafbare feiten wordt internationale rechtshulp geleverd tussen nationale justitiële 
instanties Aldus zijn er twee gescheiden stelsels van internationaal rechtsverkeer 
De fiscaal-administratieve rechtshulp wordt in hoofdzaak geregeld in de Belasting-

65 Vergelijk Hofs Gravenhage25 apnl 1990,FED 1990/550 winst uit gokhuizen 
66 J J I Verburgh, о с (nt 61),blz 287, die een beroep op noodtoestand het meest aangewezen acht 
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regeling voor het Koninkrijk, bilaterale overeenkomsten en instrumenten die tot 
stand zijn gekomen in verband met de Benelux-economische unie67 en de EG.68 Van 
groot belang is ook de vrij nieuwe Wet op de internationale bijstandsverlening bij de 
heffing van belastingen.69 De strafvorderlijke internationale rechtshulp is geregeld 
in het Wetboek van Strafvordering,70 bilaterale overeenkomsten en instrumenten 
die zijn ontwikkeld tussen de lidstaten van de Benelux71 en in verband van de Raad 
van Europa.72 

Het ligt bijzonder voor de hand dat de fiscaal-administratieve rechtshulp de Neder
landse fiscus gegevens in handen kan geven die betrekking hebben op in Nederland 
vervolgbare strafbare feiten. Omgekeerd is evenzeer voorstelbaar dat justitiële 
rechtshulp de Nederlandse instanties gegevens oplevert die voor de Nederlandse 
belastingheffing relevant zijn. 

Ook in deze context komt daarom de vraag op in hoeverre gegevens betreffende 
individuen, door fiscale rechtshulp vanuit andere staten verkregen, naar het justiti
ële circuit mogen worden doorgegeven en vice versa. De regeling van de fiscale 
procedure staat die vorm van gegevensuitwisseling toe onder voorwaarde dat de 
staat die rechtshulp verstrekt, aan de ontvangende staat toestemming heeft verleend 
de doorgegeven informatie voor een ander dan strikt fiscaal-administratief doel te 
gebruiken. 

In Nederland is dat neergelegd in het zesde lid van art. 5 van de zoeven genoemde 
Wet op de internationale bijstandsverlening bij de heffing van belastingen (WIB): 

'Aan verzoeken ten behoeve van een onderzoek naar strafbare feiten met be
trekking tot de in art. 1 bedoelde belastingen of daarmee verband houdende 
feiten, wordt niet voldaan dan na overleg met onze minister van Justitie'. 

Indien de rechtshulp door Nederland wordt verleend is het de buitenlandse fiscus 
derhalve toegestaan de overgedragen gegevens door te spelen naar justitiële instan
ties indien de Nederlandse minister van Justitie daarin heeft toegestemd. Dat geldt 
ook omgekeerd. Indien de Nederlandse fiscus door rechtshulp vanuit het buitenland 
gegevens heeft verkregen mag die informatie alleen met de justitiële instanties wor-

67 Met name de Overeenkomst inzake de administratieve en strafrechtelijke samenwerking op het ge
bied van regelingen die verband houden met de verwezenlijking van de doelstellingen van de Benelux eco
nomische unie, 29 apnl 1969, Trb 1969,124 
68 Met name de Richtlijn van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 19 december 1977 betref
fende de wederzijdse bijstand van de bevoegde autoriteiten van de hd-staten op het gebied van de directe 
belastingen. Richtlijn 77/799/EEG, Pubi bl 27 december 1977, L 336, gewijzigd bij Richtlijn van 6 de
cember 1979, 79/1070/EEG, Publ.bl 27 december 1979, L 331 Voorts is er nog een aanzienlijk aantal 
ontwerp-nchllijnen, resoluties en mededelingen, genoemd in de Fiscale Encyclopedie De Vakstudie, Al
gemeen Deel, IA (Wet op de internationale bijstandsverlening bij de heffing van belastingen). 
69 Wet van 24 april 1986, Stb. 249. 
70 Vierde bock, Titel X (art 552h -552qSv). 
71 Verdrag lussen het Koninkrijk der Nederlanden, het Koninkrijk België en het Groot-Hertogdom 
Luxemburg aangaande de uitlevering en de rechtshulp in strafzaken (met protocol), Bmsscl, 27 juni 1962, 
Trb 1962,97. 
72 Europees Verdrag betreffende de wederzijdse rechtshulp in strafzaken, Straatsburg 20 apnl 1959, Trb 
1965, 10, met aanvullend protocol van 17 maart 1978,Trb 1979,121 

293 



DE ORGANISATIE VAN DE FISCALE REPRESSIE 

den gedeeld indien de verstrekkende vreemde staat daarin heeft toegestemd. Zonder 
die toestemming geldt dat door fiscaal-administratieve rechtshulp uitgewisselde 
gegevens uitsluitend voor fiscale doeleinden mogen worden gebruikt en dat overi
gens geheimhouding in acht genomen wordt. Aan Nederlandse zijde stelt men zich 
overigens kennelijk op het standpunt dat alleen opzettelijk oneigenlijk gebruik van 
de fiscale rechtshulpprocedure voor strafvorderlijke doeleinden moet worden voor
komen door de verzoekende staat te verwijzen naar de meer geëigende vorm van 
rechtshulp. In de parlementaire behandeling kan men terugvinden dat de minister 
niet uitsluit dat toestemming tot gebruik van over ie dragen fiscale informatie voor 
justitiële doeleinden kan worden gegeven indien in de verzoekende staat de fiscale 
procedure en de justitiële naast elkaar in gang zijn gezet, of zelfs het voornemen om 
een strafvervolging in te stellen pas naar aanleiding van de vanuit Nederland ver
kregen gegevens rijst. Dat kan worden opgemaakt uit de volgende passage. 

'Indien echter een onderzoek van fiscaalrechtelijke aard wordt verricht, zal de 
bevoegde autoriteit van een andere staat uitdrukkelijk toestemming moeten 
vragen de door Nederland verstrekte gegevens in een strafrechtelijke proce
dure te mogen gebruiken (...). Ik kan niet goed inzien dat, zolang de bevoegde 
autoriteit nog niet kenbaar heeft gemaakt de gegevens waarom zij heeft ver
zocht eventueel in een strafrechtelijke procedure te gebruiken, van de voorge
stelde meldings- en beroepsprocedure zou moeten worden afgezien. Neder
land mag er in dit geval immers van uitgaan dat een fiscaal onderzoek heeft 
plaatsgevonden. '73 

De bewerkers van De Vakstudie merken op dat het zesde lid van art. 5 WIB slechts 
voorkomt dat de departementen van Financiën en Justitie langs elkaar heen wer
ken.74 

De vraag, of het een Nederlandse belastingambtenaar is toegestaan zijn uit het bui
tenland afkomstige kennis aan justitiële ambtenaren mede te delen is derhalve af
hankelijk van buitenlandse toestemming. Alleen indien de verstrekkende staat er
mee bekend was dat ook nog een ander dan strikt fiscaal gebruik gemaakt zou gaan 
worden van de door haar gefourneerde informatie, en daartoe toestemming heeft 
gegeven, is deze vorm van gegevensuitwisseling toegestaan. 

Het omgekeerde is nauwelijks geregeld. Een geheimhoudingsplicht ten aanzien 
van door strafvorderlijke rechtshulp verkregen gegevens treft men noch in het Wet
boek van Strafvordering, noch in het Europees Verdrag inzake de rechtshulp, noch 
in het rechtshulpverdrag tussen de landen van de Benelux van 1962. Alleen de Over
eenkomst inzake de administratieve en strafrechtelijke samenwerking op het gebied 
van regelingen die verband houden met de verwezenlijking van de doelstellingen 
van de Benelux economische unie bevat een bepaling (art. 20): gegevens mogen in 
de ontvangende staat slechts worden medegedeeld aan andere personen dan aan hen 
die deze behoeven voor gebruik met het oog op het voorkomen, opsporen, vervol
gen of berechten van strafbare feiten, voor zover de autoriteit die de gegevens heeft 

73. Bijl. Hand. II, 1985-1986, 18 852, nr. 9, blz. 13. 
74. Vakstudie WIB, aam. 9 op art. 5. 
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verstrekt of met wier instemming zij zijn verzameld, daann uitdrukkelijk heeft toe
gestemd met inachtneming van de wetgeving van haar land en voorzover de wetge
ving van het land van de autoriteit die de gegevens heeft ontvangen zich daartegen 
met verzet 

Buiten deze bepaling hebben justitiële functionarissen geen bijzondere geheim
houdingsplicht ten aanzien van informatie die zij als gevolg van rechtshulp door een 
vreemde staat hebben verzameld en waarvan zij vermoeden dat de Nederlandse be
lastingdienst geïnteresseerd zal zijn 

Ш.В.З. Staatsrechtelijk probleem in beide organisaties: zelfstandigheid van 
inspecteur en officier van justitie 

Aan deze beschrijving van de orgamsatonsche kant van de zaak voeg ik enkele be
schouwingen omtrent een intrigerende kwestie van staatsrechtelijke aard toe Bij 
zowel de belastingdienst als bij het openbaar ministerie doet zich namelijk de vraag 
voor, hoever het toezicht van de minister, als hoogste gezag in beide ambtelijke in
stellingen, kan reiken. 

Beide takken van overheidsdienst zijn door de wetgever tot sterk autonome in
stellingen gemaakt, beide functioneren zij als duidelijk gedeconcentreerde dien
sten Die in de wet geregelde autonomie komt tot uitdrukking doordat enkele essen
tiële ambtsverrichtingen exclusief aan bepaalde functionarissen van deze 
instellingen zijn opgedragen. Dat spreekt het sterkst bij de belastingdienst De be
lastingwetgeving draagt immers de kernactiviteiten van die dienst, het vaststellen 
van een aanslag, verlenen van uitstel van aangifte, beslissen op bezwaar en nog en
kele andere beslissingen, uitdrukkelijk op aan 'de inspecteur' In de strafvorderlijke 
wetgeving worden naast elkaar de aanduiding van de organisatie, openbaar ministe
rie, en de functionaris, de officier van justitie, genoemd75 

Voor beide instellingen is echter - uiteraard, daar zij, niettegenstaande hun zelf
standige positie, tot de centrale overheid behoren - een bewindsman in laatste in
stantie verantwoordelijk De vraag is nu, of de bewindslieden in kwestie aan hun po
sitie in de organisaties de bevoegdheid ontlenen om in te grijpen in het handwerk 
van de belastinginspecteur of de officier van justitie en hem kunnen voorschrijven 
om een - wettelijk alleen aan de inspecteur of de officier van justitie voorbehouden 
- ambtsvemchting op een bepaalde wijze te voltrekken 

Ш В 3 1 DE POSITIE VAN DE BELASTINGINSPECTEUR TEN OPZICHTE VAN DE MINISTER 

Aan de fiscale kant is deze kwestie al zeer geruime tijd in de litteratuur omstreden. 
In de publieke en politieke aandacht is zij echter pas in 1985 naar voren gekomen. 
Vnj Nederland publiceerde een artikel over het ingrijpen van staatssecretans van 
Financien Koning in de regeling van een aanslag van televisie-personahty (en, vol
gens Vnj Nederland, vnend van de staatssecretans) Wibo van der Linde. 

75 Vergelijk de art SROenart 167 Sv mei de art 63 181en258Sv 
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De staatssecretaris stelde zich, in het parlement op zijn handelen aangesproken, 
op het standpunt dat hem de bevoegdheid toekomt om aan een belastinginspecteur 
concrete aanwijzingen met betrekking tot het vaststellen van een bepaalde belas
tingaanslag te geven. Dat standpunt verdroot de verenigingen van inspecteurs en 
adjunct-inspecteurs zeer. Zij verzochten en kregen een wetenschappelijk rapport 
waarin de concrete aanwijzingsbevoegdheid niet aanwezig werd geoordeeld.76 Eer
der was Stroink in een artikel in het Nederlands Juristenblad reeds tot dezelfde con
clusie gekomen.77 

Op verzoek van de belastingdienst bracht Scheltema eveneens een rapport over 
de kwestie uit. Scheltema concludeerde dat de concrete aanwijzingsbevoegdheid 
wel in het stelsel van de huidige wetgeving besloten ligt maar dat dit onwenselijk is 
en moet veranderen.78 

Ook in de fiscale vakpers heeft de kwestie de nodige aandacht gekregen.79 Lan
gereis heeft wellicht de meest algemene beschouwingen aan de kwestie gewijd. Hij 
komt na een heldere en praktische analyse van het probleem tot de conclusie dat een 
concrete aanwijzingsbevoegdheid wenselijk en aanwezig is maar beveelt daarbij 
aan dat periodiek een overzicht gepubliceerd zal worden van de gevallen waarin de 
bewindslieden zich persoonlijk met een individuele aanslag hebben bemoeid.80 

Daarmee sluit hij aan bij het standpunt van de Tweede Kamer, die zich bij motie 
enerzijds heeft neergelegd bij het bestaan van een concrete aanwijzingsbevoegd
heid, anderzijds in beginsel openbaarmaking vraagt van de gevallen waarin daarvan 
gebruik is gemaakt. Bovendien verlangt de Kamer dat elk ingrijpen van een be
windsman, als gevolg waarvan een belastingplichtige een gunstiger behandeling 
krijgt dan de bestaande beleids- of gedragslijn van de fiscus zou meebrengen, ter
stond zal leiden tot wijziging van die gedrags- of beleidslijn, zodat in beginsel iede
re belastingplichtige die gunstiger behandeling deelachtig kan worden.81 

Dit fiscale meningsverschil had alleen betrekking op de positie van de inspec
teur. Diens positie is in het kader van dit onderzoek slechts ten dele van belang, na
melijk uitsluitend voor zover het gaat om (rechtsbescherming tegen) het toepassen 
van de administratieve boete op vergrijpen tegen de fiscale wetgeving. Hoewel de 
kwestie in deze studie daarom slechts zijdelings van belang is, wil ik daar toch enige 
aandacht aan schenken. 

76. P. de Haan en H.J. de Ru, De ministeriele verantwoordelijkheid en bevoegdheid ал de inspecteur, 
Adviezen aan de Federatie van verenigingen van inspecteurs en adjunct-inspecteurs van 's Rijks belastin
gen, 1985. 
77. F A.M Stroink, Staatssecretaris Koning en de belastinginspectie, NJB 1985, blz 1029 en volgende. 
78. M. Scheltema, Advies aan de slaatssecretans van Financien, opgenomen in de Bijlagen bij de Hande
lingen van de Tweede Kamer, 1985-1986,19022, nr. 8. 
79. Ρ В. Engelen, Het ingrijpen van de slaatssecretans van Financien in de aanslagregeling, WFR 5708 
( 1985), blz. 1639 en volgende, en WFR 5728 ( 1986), blz. 602, P. den Boer, Instructiebevocgdheid van de 
mimster/slaatssecretans van Financien ten aanzien van de ambtenaren van de belastingdienst, WFR 5711 
(1986), blz. 3; F.H M. Grapperhaus, Het recht van petitie in belastingzaken, WFR 5714 ( 1986), blz. 115. 
80. Langereis, dissertatie, blz. 76 - 82 
81. Handelingen II, 1985-1986,19022, nrs. 15 en 16. 
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Het is een boeiend onderwerp dat in een veel bredere context geplaatst kan wor
den. Dat is ook al gebeurd. Stroink,82 Lubberding,83 en de Commissie inzake Alge
mene Bepalingen van Administratief Recht (de Commissie AB AR)84 hebben over 
de zaak hun scherpzinnige gedachten laten gaan. 

Kort en in zo algemeen mogelijke woorden samengevat is het dilemma het vol
gende. Soms wordt het verrichten van specifieke taken wettelijk aan nauwkeurig 
omschreven functionarissen opgedragen, met daaraan verbonden de nodige be
voegdheden. Als dat gebeurd is, hoe brengt men deze toedeling van taken en be
voegdheden, aangeduid als 'attributie' dan in verband met de ministeriële verant
woordelijkheid, die het centrale gegeven is bij toezicht op het optreden van de 
centrale (bestuurlijke) overheid? 

Er zijn twee mogelijkheden. Ofwel men neemt aan dat attributie het centraal ge
zag van de minister over (het gedeconcentreerde deel van) zijn departement door
breekt, met als gevolg dat die minister niet letterlijk voor elke beslissing en elke 
ambtshalve verrichte handeling binnen zijn departement ter verantwoording kan 
worden geroepen. Ofwel men neemt aan dat een wettelijk geregelde attributie van 
taken en bevoegdheden, zo goed als de gedecontreerde positie van de overheids
dienst aan wie deze bevoegdheden toevallen, voortdurend begrensd wordt door de 
ministeriële verantwoordelijkheid. 

In de laatste zin versta ik de Commissie AB AR: 

'Maar wanneer de afstand - territoriaal of hiërarchisch - tussen de ambtenaar 
die in feite de beschikking moet geven, en het bestuursorgaan waaraan hij on
dergeschikt is, zo groot is dat een handelen namens dat bestuursorgaan een ir
reëel karakter zou hebben, is het begrijpelijk dat de bevoegdheid wordt gelegd 
in handen van de ambtenaar die in feite de beslissing neemt, zodat deze dan op 
eigen naam kan optreden. Een veel verdere strekking dient aan de keuze van 
een ambtenaar voor de uitoefening van de bevoegdheid niet te worden toege
kend. Het zou met name te ver gaan uit die keuze afte leiden dat de ambtenaar 
bij de uitoefening van die bevoegdheid onttrokken zou zijn aan het gezag van 
het bestuursorgaan waaraan hij ondergeschikt is en dat hij daarbij instructies 
van dit bestuursorgaan naast zich neer zou kunnen leggen.'85 

Aan de zijde van de voorstanders van een concrete aanwijzingsbevoegdheid wordt 
naar mijn indruk als voornaamste belang gezien het realiseren van een optimale ver-
antwoordingsmogelijkheid en -plicht voor de bewindslieden. Hun verplichting zich 
ten overstaan van de volksvertegenwoordiging te verantwoorden voor al hetgeen 
zich in hun departement heeft afgespeeld wordt geacht te impliceren dat zij ook de 
mogelijkheid hebben om de inhoud te bepalen van werkelijk elke ambtelijke beslis
sing die binnen hun departement wordt genomen. 

82. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie (dissertatie), Utrecht 1978. 
83. H.G. Lubberding, De betekenis van de ministeriële verantwoordelijkheid voor de organisatie van het 
openbaar bestuur (dissertatie), Groningen 1982. 
84. Rapport van Commissie Algemene bepalingen van administratief recht, 1984 (5°). 
85. Commissie ABAR, o.e. (vorige noot), blz. 17. 
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Daarnaast wijst Langereis op een tweede belang: dat van de rechtsbescherming 
van de belanghebbende tegen onjuist optreden van de inspecteur. Terecht merkt 
Langereis op, dat die rechtsbescherming niet in voldoende mate door de belasting
rechter geboden kan worden. Inderdaad komt het (nogal eens) voor dat de inspec
teur (of kan men misschien toch niet beter zeggen 'de inspectie'?) een effectieve 
rechtsgang frustreert door een bezwaarschrift vast te laten roesten. Alle goede inten
ties ten spijt86 komt dat nog steeds voor. Ook zijn er inspecteurs die vierkant weige
ren om een door de belastingrechter geformuleerde interpretatie te volgen en de 
rechtspraak rustig negeren indien die voor de belastingplichtigen een gunstiger 
waardering meebrengt. Het zijn incidenten (binnen een naar Europese maatstaven 
waarschijnlijk opvallend cliëntgerichte organisatie) waarbij af en toe de arrogantie 
van de macht vrij spel krijgt. Bij de kamerbehandeling van het ontwerp voor de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen noemde het toenmalige VVD-kamerlid Van 
Leeuwen het 'fiscaal sadisme'.87 Hoe men het ook noemt, en hoe men de wederzijd
se betrokkenheid bij het ontstaan van zo'n conflict ook waardeert, vast staat wel, dat 
er situaties kunnen ontstaan waarin redelijk overleg tussen de belanghebbende en 
zijn inspecteur niet meer mogelijk is. 

In deze gevallen is rechtsbescherming door de rechter illusoir. De belanghebben
de kan niet zonder een beroep op de ambtelijke superieur van de inspecteur en die 
superieur moet de mogelijkheid hebben om in te grijpen. Het hoogste gezag in de 
belastingdienst is de bewindsman, en dat hoogste gezag is vrij snel bereikt doordat 
er relatief weinig stappen tussen de inspecteur en de bewindsman zitten, zodat het 
voor de hand ligt dat belanghebbenden de bewindsman rechtstreeks aanspreken op 
diens mogelijkheden ambtenaren tot redelijkheid te dwingen. 

Langereis wijst ter adstructie van zijn betoog op het vrij grote aantal klachten 
over de behandeling door de inspecteur dat de vaste commissie voor de verzoek
schriften bereikt. 

Bovendien, aldus Langereis, kan men niet de concrete aanwijzingsbevoegdheid 
van de minister afwijzen zonder daarmee ook de expertise van de stafdirecties ten 
departemente teniet te doen. 

Aldus wordt de noodzaak van een aanwijzingsbevoegdheid voor de minister ten 
dele afgeleid uit het soms ontbreken van rechtsbescherming door de rechter. Dat is 
een begrijpelijke gedachte, maar zij heeft een bedenkelijke kant. De ontsierende 
manco's in ons fiscaal procesrecht- het ontbreken van een termijn waarbinnen op 
een bezwaarschrift moet zijn beslist, en het ontbreken van rechtsmiddelen tegen een 
voorlopige aanslag - zouden al lang verholpen moeten zijn door wettelijke voorzie
ningen. Het uitblijven van die wettelijke voorzieningen in het primaire circuit van 
rechtsbescherming gebruiken als reden om de minister van bevoegdheden te voor
zien als onderdeel van de secundaire veiligheid doet wat dubbelzinnig aan. 

Dit zijn, als ik het goed zie, de twee hoofdargumenten die worden gebruikt om 
een concrete aanwijzingsbevoegdheid aan te nemen. 

Tot de voornaamste tegenargumenten behoort in de eerste plaats de gedachte dat 
in de wet geregelde attributies een bijzondere zin hebben en veronderstellen dat de 
wetgever heeft gewild dat de aldus toebedeelde taken en bevoegdheden werkelijk 

86. Laatstelijk weer het Jaarverslag van de belastingdienst over 1987, bl¿. 12. 
87. Handelingen 1957-1958,bl¿. 901. 
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zelfstandig zullen worden gehanteerd. De commissie ABAR wil daar, getuige de 
eerder aangehaalde passage, niet van weten. De in die passage ontwikkelde redene
ring komt mij echter niet bijzonder overtuigend voor. 

In de eerste plaats bevreemdt in deze passage het gebruik van het woord 'be
stuursorgaan'. Dat woord doet mij in de allereerste plaats denken aan de bijzondere 
overheidsdienst die met een bepaalde taak is belast en daartoe zekere bevoegdheden 
toebedeeld heeft gekregen. In deze context dus bijvoorbeeld de belastingdienst of 
het openbaar ministerie. Maar dan wordt de hele redenering grote onzin. Er kan na
tuurlijk geen afstand zijn, noch hiërarchisch, noch geografisch, tussen zo'n orgaan 
en een ambtenaar die ten dienste van zo'n orgaan werkzaam is. Die ambtenaar 
vormt zelf een onderdeel van dat orgaan. 

De commissie bedoelt waarschijnlijk met 'bestuursorgaan': 'de minister'. Dat 
mag dan rustig zo worden uitgedrukt; de behoefte aan abstractie is hier wellicht een 
tikkeltje te ver gevolgd. 

Van groter belang: als de commissie in de aangehaalde passsage gelijk heeft, 
wordt het dubieus waarom de wet bij het toedelen van taken en bevoegdheden nu 
juist bepaalde ambten of ambtsdragers noemt, zoals in deze context 'de inspecteur'. 
Waarom zou dan niet volstaan kunnen worden met formules die in het midden laten 
welke ambtenaar namens, of in elk geval onder rechtstreekse en volledige verant
woordelijkheid van, de minister het nemen van de beschikking of het verrichten van 
de handeling zal worden opgedragen? Desnoods zou een formulering kunnen wor
den gebruikt in de trant van 'de door Onze minister aan te wijzen ambtenaar'. 

De redenering van de commissie ABAR lijkt een zeer belangrijke beperking in te 
houden voor het fenomeen 'attributie' in het algemeen. Die berust volgens de com
missie kennelijk op, en gaat nooit verder dan een praktische aanwijzing van de 
meest voor de hand liggende ambtelijke positie, zonder principiële betekenis voor 
gezagsverhoudingen binnen de centrale overheid. 

Die conclusie acht ik onbevredigend. Wij zouden erop moeten kunnen rekenen 
dat de wetgever duidelijk is en de figuur van attributie alleen gebruikt indien hij 
werkelijk wenst dat de beschikking of handeling juist aan dié functionaris zal wor
den opgedragen en dus niet aan de op dat vakgebied overigens verantwoordelijke 
bewindsman. 

Keerzijde van die redenering is uiteraard, dat telkens indien een wettelijke attri
butie van bevoegdheden en taken aangetroffen wordt, men dat letterlijk moet ne
men: alleen de genoemde functionaris heeft de bevoegdheid. Een rechtstreeks aan
wijzingsbevoegdheid, dat is: de bevoegdheid te bepalen dat die functionaris zijn 
beschikking geheel naar de inzichten van de minister moet inrichten, verdraagt zich 
niet met een helder en ondubbelzinnig begrip van attributie van bevoegdheden en 
staat bijgevolg ook op gespannen voet met het fenomeen van deconcentratie van 
rijksdiensten. 

Als de wetgever wenst dat een attributie van bevoegdheden in het bestuurlijke 
vlak (en dat betekent niet anders dan: een afsplitsing van die bevoegdheden van het 
centrale ministeriële gezag dat de kern van de bestuurlijke overheid uitmaakt) 
wordt begrensd doordat de minister de mogelijkheid moet behouden om concrete 
aanwijzingen omtrent de toepassing van exclusief aan bepaalde functionarissen 
toegekende bevoegdheden te geven, hij zegge dat duidelijk. 
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Op deze overweging kan men aannemen dat in de justitiële sfeer de aan het open
baar ministerie geattribueerde bevoegdheden met betrekking tot het instellen van 
een vervolging van individuele personen onderworpen blijven aan ingrijpen door 
de minister. Dat staat immers met zoveel woorden in de wet.88 

In de fiscale wetgeving ontbreekt een dergelijke wettelijke beperking van de attri
butie van bevoegdheden aan de inspecteur, zoals ook in wet en toelichtende stukken 
elke aanwijzing omtrent herkomst en begrenzing van de toekenning van essentiële 
bevoegdheden aan 'de inspecteur' ontbreekt. 

Daarentegen lijkt art. 63 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, de zoge
naamde hardheidsclausule, die de minister een zelfstandige bevoegdheid toekent 
om aan 'bepaalde gevallen of groepen van gevallen' tegemoet te komen aan onbil
lijkheden van overwegende aard, op een duidelijk splitsing van bevoegdheden te 
wijzen. De wetgever oordeelde het wenselijk in deze specifieke context voor de mi
nister een bevoegdheid tot ingrijpen te creëren. Dit art. 63 AWR bevat echter niet 
een variant van concrete aanwijzingsbevoegdheid, in de zin van een bevoegdheid 
om een reeds geregelde aanslag weer open te breken. De in de aanslag belichaamde 
formalisering van de belastingschuld blijft, ook nadat de minister ten gunste van de 
belanghebbende toepassing heefl gegeven aan art. 63 AWR, in stand.89 De beslis
sing van de minister verplicht echter de inspecteur zijn aanslag ambtshalve te her
zien en aan de beslissing van de minister aan te passen. Het toekennen van deze be
voegdheid aan de minister lijkt erop te wijzen dat de wetgever een duidelijk 
onderscheid tussen de bevoegdheden van de bewindsman en die van de inspecteur 
voor ogen heeft gehad. Art. 63 AWR zou immers niet zo zinvol zijn indien de minis
ter hoe dan ook zou kunnen inbreken in de aanslagregeling. 

Een tweede argument tegen een concrete aanwijzingsbevoegdheid is het gevaar 
voor rechtsongelijkheid. Degene die de departementale weg kent kan zich een voor
deliger behandeling laten toemeten dan degene die de ambtelijke wegen niet kent. 
Het argument spreekt mij aan. De door de Tweede Kamer en Langereis voorgestane 
verplichting tot periodiek publiceren van de gevallen die tot persoonlijk ingrijpen 
van de bewindsman in de aanslagregeling hebben geleid lossen dit probleem niet op 
daar deze openbaarmaking voor anderen dan de verzoeker en wellicht zijn naaste 
omgeving toch steeds minstens één aanslag te laat zal komen. 

Ten slotte moet men zich afvragen welk praktisch belang nu aan een concrete aan
wijzingsbevoegdheid toekomt. 

Voor welke situaties zou men een dergelijke bevoegdheid tot ingrijpen willen ac
cepteren en waartoe zou die bevoegdheid moeten strekken? 
- Een inspecteur, die op juiste wijze en binnen redelijke tijd een aanslag regelt of 

heeft geregeld behoeft geen correctie. De minister behoeft voor deze gevallen 
geen bevoegdheden. 

- Even daargelaten de mogelijkheid dat een bewindsman een inspecteur zou wil
len overhalen tot het vaststellen van een aanslag in strijd met de wet (de inspec-

88. Art. 5 RO, vergelijk ook hieronder, blz. 302. 
89. J.P. Schellens, Algemene wet, blz. 332. 
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teur heeft die bevoegdheid of mogelijkheid met,90 dus waarom zou men de mi
nister die mogelijkheid wél gunnen9) laat zich verder denken dat de inspecteur 
een aanslag heeft vastgesteld of dreigt te gaan vaststellen die weliswaar op geen 
enkele wijze in stnjd is met de wet, evenmin strijdt met toepasselijke aanschrij
vingen of departementale richtlijnen, maar op een punt waar verschil van waar-
denng mogelijk is de voor de belanghebbende minst voordelige weg kiest, ter
wijl de minister nu graag zag dat de inspecteur de voor de belanghebbende 
meest voordelige weg kiest. 
Binnen deze casus zijn dan weer twee vananten denkbaar Ofwel de minister 
(c.q. één van zijn stafdirecties) staat een nieuwe of gewijzigde invulling van het 
fiscale geschil in het algemeen voor, ofwel de minister wenst een persoonlijke 
relatie te bevoordelen 

- Een volgende mogelijkheid is, dat de inspecteur in kwestie een aanslag in strijd 
met de wet heeft vastgesteld. Dat mag hij met. Wellicht zou de minister willen 
ingrijpen en er is weinig reden om hem daarvan te weerhouden, op één ding na, 
en dat is dat tegen een aanslag contra-legem in principe een echte rechtsgang ge
regeld is. 

- Weer een andere mogelijkheid is, dat de inspecteur een aanslag heeft vastgesteld 
(of dreigt te gaan vaststellen) die niet in strijd is met de wet, maar wel m strijd is 
met reeds neergelegde departementale richtlijnen, aanschrijvingen en dergelij
ke, dan wel in stnjd is met de jurisprudentie. Dit laatste is voor alle praktische 
doeleinden even ernstig als strijd met departementale richtlijnen, daar het de
partement al sinds jaar en dag de inspecteurs voorschrijft om junsprudentiele 
opvattingen te respecteren en aan te houden, ook als die afwijken van tevoren 
kenbaar gemaakte departementale standpunten 

- Een laatste mogelijkheid is dat de inspecteur hetzij weigert een aanslag op te 
leggen (het is met ondenkbaar dat een belanghebbende voordeel zou hebben bij 
het vaststellen van een aanslag) of weigert bij beschikking vast te stellen dat een 
aanslag niet opgelegd zal worden, hetzij weigert uitspraak te doen op een be
zwaarschrift. Hieronder kan ook gebracht worden de weigenng om na een voor
lopige aanslag een definitieve vast te stellen In dat geval komt overigens na het 
verstrijken van de termijn voor het vaststellen van een definitieve aanslag (dne 
jaar) ook de rechtsgrond aan de voorlopige aanslag te ontvallen Eventueel op 
die voorlopige aanslag betaalde bedragen zijn dan onverschuldigd betaald. 

Het ministerieel verlangen naar instrumenten om de inspecteur te bewegen tot een 
onwettige aanslag behoeft geen erkenning Dat geldt ook voor de wens van een be
windsman zodanig in de aanslagregeling in te gnjpen dat één enkele persoon een 
voorkeursbehandeling zou genieten die andere belanghebbenden in dezelfde om
standigheden niet gegund wordt. 

Wél dienen de instrumenten er te zijn om de inspecteur af te houden van, dan wel 
te doen terugkeren van een aanslagregeling die hetzij in strijd is met de wet, hetzij in 
stnjd is met junsprudentie of aan de inspecteur bekende departementale standpun
ten omtrent de uitvoering van de belastingwetgeving en voorts om de inspecteur te 
dwingen te doen wat hij al (lang) had moeten doen. 

90 HR4januan 1978, BNB 1978/55 
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Daarbij blijft de vraag, hoe een ingrijpen van de bewindsman op de aanslagrege
ling zou moeten uitwerken. 

Langereis opteert kennelijk voor een ministeriële bevoegdheid om in een heel 
concreet geval ten aanzien van een specifiek punt het standpunt van de minister aan 
de inspecteur op te leggen. Hij laat echter een beetje in het midden, hoe hij zich die 
ministeriële aanwijzing voorstelt. 

Twee varianten zijn denkbaar. De ene: de minister daalt van zijn wolkje op de in
specteur neer en verkondigt: gij zult de aanslag van deze belastingplichtige volgens 
deze waardering regelen en tot deze hoogte vaststellen. De andere: de minister geeft 
de aanwijzing: gij zult (ook, dan wel voor het eerst) bij deze belastingplichtige op 
dit bepaalde punt de volgende waardering van feiten of normen toepassen. De eerste 
variant lijkt mij in strijd met de eerder ontwikkelde gedachten omtrent attributie. 
Het mag niet zo gaan worden dat de minister feitelijk beslist omtrent de posten van 
een aangifte, c.q. de elementen van het belastbare feit en de inhoud van een aangifte 
vaststelt. De tweede variant lijkt me zonder enig bezwaar, maar dat is in wezen niets 
anders dan de uitdrukkelijk in de Algemene wet inzake rijksbelastingen (art. 62) 
neergelegde ministeriële bevoegdheid tot het geven van algemene voorschriften be
treffende de uitvoering van de belastingwetgeving. Uiteraard zal de bewindsman bij 
gebruik van deze bevoegdheid voor ogen moeten houden dat 'uitvoering' van de be
lastingwetgeving niet impliceert: afwijken van een duidelijke wetstekst. Daarente
gen is de grens tussen 'uitvoering' en 'aanvulling' nauwelijks aan te geven.91 

Langereis ziet in de 'Doorbraakarresten' van 12 april 1978 een indicatie dat de 
Hoge Raad bij de minister een concrete aanwijzingsbevoegdheid zou erkennen.92 

Dat kan ik er niet in lezen. De Hoge Raad overwoog: 

'dat immers de voor de belastingdienst jegens de volksvertegenwoordiging 
verantwoordelijke bewindslieden bevoegd zijn om, desgeraden, in de door de 
wetgever niet voorziene of althans in de wet niet specifiek geregelde gevallen 
- bijvoorbeeld terwille van eenvormigheid van uitlegging of toepassing van 
de belastingwetgeving, ter bevordering van haar praktische uitvoerbaarheid 
en hanteerbaarheid, om een aan de wet ten grondslag liggend beginsel beter tot 
zijn recht te komen dan in de bewoordingen van de wet is geschied, dan wel ter 
tegemoetkoming aan onbillijkheden van overwegende aard - nadere regelen 
te geven en zij van die bevoegdheid in ruime mate gebruik plegen te maken;' 

Nota bene: 'bijvoorbeeld terwille van eenvormigheid van uitlegging of toepassing'. 
Ik kan er werkelijk niet anders in lezen dan een bevestiging van hetgeen art. 62 
AWR reeds vaststelt: de bevoegdheid om nadere regelen te stellen. Dat is heel wat 
anders dan de bevoegdheid om een aanslag te regelen. Dat neemt niet weg dat zo een 
door de minister gegeven nader voorschrift voor het ogenblik slechts op één bepaal
de belanghebbende betrekking kan hebben. Ik heb de indruk dat Langereis op dit 
punt nu net een nuance mist, waar hij zegt: 

91. Vakstudie AWR, aant. 3 op art. 62. 
92. HR 12 april 1978, BNB 1978/135,136en 137. 
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'Dat de bewindslieden wel de bevoegdheid zouden hebben om de belasting
dienst richtlijnen te geven die op groepen van gevallen zien, maar niet die op 
één geval betrekking hebben ontgaat mij. Wie bevoegd is tot het meerdere kan 
ook het mindere'.93 

Dat is waar. Maar 'geval' betekent in dit verband 'conflict of onduidelijkheid in de 
toepassing van een bepaald feitencomplex op een bepaalde rechtsnorm'. Het bete
kent per se niet 'een bijzondere belastingplichtige'. Die is bijzaak. De minister doet 
een uitspraak over de toepassing van een regel, niet over de behandeling van een bij
zondere persoon. Dat het kan gaan om één enkele belanghebbende omdat die nu 
juist de enige (of wellicht de eerste) is die met het probleem op de proppen komt ver
andert hieraan niets. Dat betreft echter een aanwijzing omtrent de toepassing van 
bepaalde - bestaande - normen op bijzondere feiten. Niet een aanwijzing omtrent 
de belastingschuldigheid van een enkele persoon, omdat hij die persoon is. Zo'n 
aanwijzing van de minister, hoezeer ook gegeven naar aanleiding van één enkele 
klacht, zal van toepassing zijn op elk gelijk geval dat zich ooit nog zou voordoen. 

Zou de minister die grens overschrijden, en een aanwijzing geven die een bepaal
de belanghebbende op diens persoonlijke titel een behandeling zou gunnen die niet 
aan andere, voldoende vergelijkbare 'gevallen', dus personen in bijzondere omstan
digheden, zou worden gegund, dan is voor mij de grens van het toelaatbare over
schreden. Dat zou waarlijk een 'concrete aanwijzing', in de zin van: 'per se niet een 
algemene aanwijzing' opleveren. De aanwijzingsbevoegdheid die ik in de wet be
sloten acht is per definitie de algemene aanwijzingsbevoegdheid, maar het aantal 
gevallen kan feitelijk (vooralsnog) tot één beperkt zijn. 

Deze beperking in de bevoegdheden van de minister doet het meeste recht aan het 
instituut van de wettelijke attributie van taken en bevoegdheden. Er volgt ook nood
zakelijk uit dat de ministeriële verantwoordelijkheid zich niet uitstrekt over de ei
genlijke aanslagregeling. Die verantwoordelijkheid kan in redelijkheid niet verder 
gaan dan de eigen taken en bevoegdheden van de minister. In verband met de aan
slagregeling liggen die op het gebied van het stellen van de nodige uitvoeringsvoor
schriften en daarnaast op het gebied van het nodige toezicht op alle ambtelijke dien
sten die binnen zijn departement werkzaam zijn. Voor zover die diensten hun taken 
krachtens een wettelijk uitgedrukte vorm van attributie verrichten, gaat de verant
woordelijkheid van de bewindsman niet verder dan erop toe te zien dat verwaarlo
zing van taken en een verkeerd gebruik van ambtelijke bevoegdheden op discipli
naire wijze bestraft wordt. Een zekere stabiliteit in de bevoegdheidsuitoefening is 
daarmee verzekerd. Voor de wetgever zal dat een zeer zwaarwegend argument zijn 
om deze specifieke vorm van bevoegdheidstoedeling te gebruiken.94 

93. Langereis, dissertatie, blz. 80. 
94. Vergelijk G.J.M. Corstens en P.J.P. Tak, Het openbaarministerie, Tjeenk Willink (serie studiepockets 
strafrecht nr. 10)Zwolle 1982, blz. 16. 
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III В 3 2 DF, POSITIE VAN DE DIRECTEURS DER RIJKSBELASTINGEN 

Op weg terug naar de hoofdlijnen van dit onderzoek stel ik de vraag aan de orde, 
welke betekenis het voorgaande toekomt voor de bevoegdheden van de regionale 
directeurs der rijksbelastingen. 

Het gaat daarbij juist om het centrale thema van dit onderzoek: de beslissingen, 
aan de fiscale kant te nemen in verband met de strafvorderlijke afdoening van ver
grijpen tegen de belastingwetgeving Het betreft de art. 76 AWR en 197 AWDA (be
voegdheid tot het aanbieden van transactie), 80 AWR en 203 AWDA (leiding over 
het opsporingsonderzoek en beslissing omtrent de wenselijkheid van een vervol
ging) en 82 AWR en 210 AWDA (bevoegdheden in verband met verzoek om terug
gave van inbeslaggenomen voorwerpen) 

Toepassing van deze bevoegdheden is in wezen de enige executieve taak van het 
bestuur van 's Rijks belastingen Overigens ontleent het zijn betekenis aan beheers
functies: personeel, materieel, doorgeven van departementale aanwijzingen en zul
ke zaken als opleidingen Na de reorganisatie van de belastingdienst zullen de taken 
en bevoegdheden van de huidige directeuren toe gaan vallen aan de hoofden (direc
teuren) van de landelijke directies-meuwe-stijl, terwijl een geografische verdeling 
van hun fiscaal-strafvorderlijke taken zal worden bereikt door gebruik te maken van 
de regionale fraudecoordinatoren 

In zowel de huidige als in de toekomstige situatie dient de vraag zich aan hoe 
zelfstandig de leden van 'het bestuur van 's Rijks belastingen' bij hun enige execu
tieve taak geacht worden te zijn ten opzichte van de minister9 De hiervóór ontwik
kelde gedachten omtrent de positie van de inspecteur gaan hier in elk geval niet zon
der meer op. De positie van de leden van het bestuur van 's Rijks belastingen is om 
een aantal redenen niet vergelijkbaar met die van de inspecteur. 

Ten eerste is er een verschil in de formulering van de wettelijke bevoegdheids
toedeling Bij de bepaling van bevoegdheden van inspecteurs stelt de wet steeds let
terlijk vast dat 'de inspecteur' adressaat is Ten aanzien van de fiscaal-strafvorder
lijke bevoegdheden stelt de wel slechts vast dat zij toekomen aan 'het bestuur van 's 
Rijks belastingen'. Verder laat de wet het aan de minister over nader te bepalen wel
ke ambtenaren dat bestuur zullen vormen 

Ten tweede is er een aanmerkelijk verschil in achtergrond Bij het formuleren van 
de positie van de inspecteur zal -naast de historische ontwikkeling van het ambt -
een grote rol hebben gespeeld dat zich bij de inspecteur veel deskundigheid verza
melt, zowel ten aanzien van de toepasselijke regelgeving als ten aanzien van de be
langhebbenden Bij het toekennen van de fiscaal-strafvorderlijke bevoegdheden 
aan het bestuur van 's Rijks belastingen lijkt veel meer gedacht te zijn aan het bevor
deren van eenheid in beleid, zowel landelijk als (zeker in de oude structuur van de 
belastingdienst) met het oog op de verschillende soorten belastingen. 

Het stabiliseren van de wijze waarop van een bepaalde bevoegdheid gebruik 
wordt gemaakt door de band met het politiek gezag te slaken is in dit geval kennelijk 
geen overweging geweest Dat lijkt een houdbaar argument vóór het standpunt dat 
de beslissingen van het bestuur onderworpen zijn aan een onbeperkte aanwijzings
bevoegdheid van het hoogste (ministerieel) gezag 

Op grond van deze overwegingen lijkt het standpunt goed verdedigbaar dat er ten 
aanzien van de directeuren van de belastingdienst, anders dan ten aanzien van de in-
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specteurs, geen sprake is van attributie van bevoegdheden die de door deze direc
teuren te nemen beslissingen onttrekt aan ingrijpen door de minister Bovendien. 
hieronder zal nog worden vastgesteld dat de minister van Justitie ten opzichte van 
officieren van justitie zonder twijfel een (beperkte) concrete aanwijzingsbevoegd
heid heeft Het betreft dan de beslissing een vervolging in te stellen, of (in theorie) 
de beslissing die vervolging juist mét in te stellen Als in de justitiële 'toren' die be
voegdheid voor de minister er is, waarom zou men dan in de fiscale 'toren' aan de 
staatssecretans van Financien een concrete aanwijzingsbevoegdheid onthouden als 
het gaat om de beslissing al dan niet aan het openbaar ministerie te verzoeken een 
vervolging in te stellen9 

Ш В 3 3 DE POSITIE VAN DE OFFICIER VAN JUSTmE TEN OPZICHTE VAN DE MINISTER 

VAN JUSTITIE 

Hiervóór werd reeds opgemerkt dat de - op zichzelf bepaald aanwezige - attributie 
van taken en bevoegdheden met betrekking tot de vervolging aan de justitiële zijde 
beperkt wordt door wetsduiding Art 5 van de Wet op de rechterlijke organisatie 
stelt uitdrukkelijk dat 'de ambtenaren bij het openbaar ministerie verplicht (zijn) de 
bevelen na te komen, welke hun in hun ambtsbetrekking door de daartoe bevoegde 
macht, vanwege de Koning, zullen worden gegeven' 

Er zijn echter grenzen aan de aanwijzingsbevoegdheid van de minister van Justi
tie Pas in de loop van het onderzoek ter terechtzitting verkrijgt een lid van het open
baar ministerie een zo volledig mogelijk beeld van alle feiten en omstandigheden 
die hij moet meewegen in zijn ter zitting te nemen requisitoir Zou een minister -
noodzakelijkerwijs vóór de opening van het onderzoek ter terechtzitting - bevel ge
ven in bepaalde zin te requireren dan zou hij dat moeten doen op de grondslag van 
een zó onvolledig inzicht m de omstandigheden van het geval, dat de officier van 
justitie op basis van dat inzicht niet overeenkomstig de wet de strekking van zijn 
requisitoir zou kunnen bepalen De aanwijzing van de minister zou niet uit te voeren 
zijn en het onderzoek ter terechtzitting zou, indien de minister de naleving van zijn 
aanwijzing zou willen forceren, van zijn betekenis ontdaan worden ^ 

Aan deze constatering wordt doorgaans de conclusie verbonden dat de minister 
van Justitie wél leden van het openbaar ministerie aanwijzingen kan geven om in 
een bepaalde zaak een vervolging in te stellen, maar geen invloed kan hebben op de 
inhoud van het requisitoir en overigens de houding van het openbaar ministerie ter 
terechtzitting 96 

Het resultaat van deze opvatting is uiteraard dat officieren van justitie in de prak
tijk de kans lopen dat zij uitvoering moeten geven aan in hun ogen onrechtvaardige 
beslissingen in de voorfase van het justitieel onderzoek, of dat zij gedwongen zijn 
een dagvaarding uit te brengen die met hun eigen rechtsgevoel niet strookt. 

Een individuele officier van justitie kan het dan - wellicht ten koste van zijn ei
gen carrièreperspectief- aan laten komen op een echte aanwijzing van de minister 

95 Corstens, dissertatie, blz 53 
96 Corstens en Tak, Het openbaar ministerie, Tjeenk Willink (sene studiepockets strafrecht nr 10) Zwol 
Ie 1982, blz 19 27 
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van Justitie (via de geijkte weg van procureur-generaal en hoofdofficier) maar uit
eindelijk zal hij de gegeven aanwijzingen moeten opvolgen. Hoezeer dat op zich
zelf voor zijn (rechts)gevoel onbevredigend kan zijn, er is een grens aan dalgene 
waartoe een officier van justitie gedwongen kan worden. De aanwijzingsbevoegd
heid van het hoger gezag strekt zich niet uit tot de inhoud van het ter terechtzitting te 
bepalen standpunt. Een officier van justitie die opdracht krijgt een bepaalde vervol
ging tegen zijn zin in te stellen, zal aan zijn eigen standpunt derhalve ten dele recht 
kunnen doen door wél te dagvaarden, doch op de zitting een rechterlijk pardon, ont
slag van alle rechtsvervolging of vrijspraak te vorderen. Tijdig bericht van dat voor
nemen aan het hoger gezag binnen het openbaar ministerie kan eventueel zelfs be
werkstelligen dat een andere officier met de klus wordt belast.97 

III.B.4. Opsporingsbevoegdheden en rol proces-verbaal 

Ш.В.4.1. BEVOEGDHEID TOT OPSPORING 

Bevoegd tot de opsporing van fiscale delicten zijn zowel de zogenaamde algemene 
opsporingsambtenaren, bedoeld in art. 141 van het Wetboek van Strafvordering, als 
de ambtenaren van de rijksbelastingdienst. Ook ambtenaren, werkzaam bij de regu
liere politiekorpsen (gemeentepolitie en rijkspolitie alsmede de Koninklijke mare
chaussee) zijn derhalve bevoegd om in de belastingwetgeving strafbaar gestelde 
feiten op te sporen. Indien en voor zover zij zich daarmee bezighouden hebben zij 
de bijzondere fiscale bepalingen omtrent gezag over de opsporing te volgen. Dat wil 
zeggen dat zij hun processen-verbaal niet bij het openbaar ministerie, doch bij het 
bestuur van 's Rijks belastingen deponeren en ook overigens zich dienen te voegen 
naar de aanwijzingen van dat bestuur. Een en ander behoudens door het bestuur ge
wenste of geaccepteerde andere afspraken omtrent de verantwoordelijkheid voor de 
opsporing in een concreet geval. 

Ook algemene opsporingsambtenaren (politiemensen) mogen (wederom: indien 
en voor zover zij bezig zijn met de opsporing van een fiscaal delict) gebruik maken 
van de afwijkende en aanvullende strafvorderlijke bepalingen die de fiscale wetge
ving bevat ten opzichte van het Wetboek van Strafvordering. Daarnaast blijven voor 
alle opsporingsambtenaren overigens - naar algemeen wordt aangenomen - de al
gemene opsporingsbevoegdheden uit het Wetboek van Strafvordering volledig toe
pasbaar. 

Er is nauwelijks verschil tussen de territoriale bevoegdheidsbegrenzingen tussen 
politie-ambtenaren en fiscale opsporingsambtenaren. Ambtenaren van politiekorp
sen zijn weliswaar in beginsel bevoegd in het hele land, doch zij worden geacht zich 
tot optreden in het (geografisch) gebied van hun aanstelling te beperken tenzij hun 
optreden daarbuiten dringend noodzakelijk is of door wet of bevel wordt gevor
derd.98 Dat geldt overigens alleen voor opsporingsambtenaren die hun bevoegdhe-

97. Vergelijk J.J. Abspoel, Studenten, moordenaars en ander volk, L.J. Veen, Ede, blz. 76-92. 
98. Art. 33 Politiewet. 
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den ontlenen aan de Politiewet, derhalve niet voor de officier van justitie, die krach
tens art 146 Sv slechts in het gebied van zijn aanstelling van zijn opsporingsbe
voegdheden gebruik mag maken 

Fiscale opsponngsambtenaren zijn niet voor een bepaald gebied aangesteld, zo
dat zij hun opsponngsbevoegdheden in het gehele vaderland mogen gebruiken 
Daarbij zij eraan herinnerd dat sinds enige tijd - en anders dan vroeger - ook contro
lebevoegdheden overal in Nederland mogen worden toegepast (vergelijk hiervóór, 
blz. 268) 

De toekenning van opsponngsbevoegdheden aan ambtenaren van de rijksbelas
tingdienst in de art. 80 AWR en 203 AWDA is een bevoegdheidstoekenning in de zin 
van art 142 Sv. Het gaat hier dus om (wat wel wordt genoemd) 'bijzondere opspo
ringsambtenaren' ofwel 'ambtenaren met beperkte opsporingsbevoegdheid' De 
wet is in het toekennen van opsporingsbevoegdheden op dit punt bijzonder ruimhar
tig. alle ambtenaren van de rijksbelastingdienst zijn bevoegd tot het opsporen van. 
a. de bij de belastingwetgeving strafbaar gestelde feiten,99 

b de misdrijven omschreven in de art 179 tot en met 182 van het Wetboek van 
Strafrecht, mits jegens henzelf begaan, en het misdrijf omschreven in art 184 
van het Wetboek van Strafrecht, indien de in die bepaling bedoelde handeling is 
ondernomen ter uitvoering van, dan wel het in art. 184 bedoelde bevel, с q. vor-
denng is gedaan krachtens, de belastingwetgeving 1 0 0 

Een ieder die krachtens een ambtelijke aanstelling werkzaam is bij de rijksbelas
tingdienst, heeft deze opsporingsbevoegdheid. Arbcidscontractanten vallen hier 
met onder.101 

Bij beschikking van de minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid102 zijn 
de ambtenaren van de njksbelastingdienst tevens belast met het opsporen van feiten 
strafbaar gesteld bij of krachtens de Algemene Ouderdomswet, de Algemene We
duwen- en Wezenwet en de Algemene Kinderbijslagwet. 

Eerder wees ik erop dat het op zichzelf opmerkelijk is dat de wetgever binnen het 
fiscaal apparaat een dubbele opsporingsvoorziening nodig heeft geoordeeld. Ener
zijds is iedereen, die op basis van een ambtelijke aanstelling bij de belastingdienst 
werkzaam is, bevoegd tot de opsporing van fiscale delicten; van de hoogste departe
mentsambtenaar tot aan de portiers van de belastinggebouwen. Anderzijds heeft 
men het nodig geoordeeld om voor de opsporing van de fiscale vergrijpen een af
zonderlijke, binnen de belastingdienst tot op hoog niveau onafhankelijk opererende 
instelling in het leven te roepen de Fiscale Inlichtingen- en Opsponngsdienst. 

Men zou kunnen zeggen dat de belastingdienst in de zin van art 142 van het Wet
boek van Strafvordering algemene bijzondere opsporingsambtenaren kent naast ge
specialiseerde bijzondere opsporingsambtenaren. 

In de praktijk is dit alles toch weer anders gaan functioneren, doordat ook buiten 
de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst de opsponngswerkzaamheden van de 

99 Art 80, hd 1 AWR en art 203, lid 1 AWDA 
100 Art 88, hd 1 AWR en art 208, lid 1 AWDA 
101 Par 61, lid 2 Leidraad AWR 1962 
102 De huidige beschikking ib van 2 mei 1968, nr 50706, Stcrt 1968,91 Voorlopers waren achtereen
volgens de beschikking van 4 januan 1963,nr 4982,Stcrt 1963,8 en de beschikking van 19juni 1959,nr 
2858, Sten 1959,118 
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fiscus worden verricht door een beperkt aantal fiscale ambtenaren, die in het bijzon
der voor de opsporing zijn vrijgemaakt. De FIOD-ambtenaren bedienen daarbij een 
ander 'segment van de markt' dan de opsporingsambtenaren, afkomstig van de in
specties. 

Een deel van de (en, naar het zich nu laat aanzien, binnenkort alle of nagenoeg 
alle) fiscale ambtenaren die zich met opsporing bezighouden zijn mede aangesteld 
als onbezoldigde ambtenaren van de rijkspolitie, aan welke aanstelling zij algeme
ne opsporingsbevoegdheid in de zin van art. 141 S ν ontlenen. 

Er is een strikte scheiding in de opsporing van overtredingen tegen de douanerech
ten en accijnzen enerzijds, en de overige belastingen die op grond van de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen worden geheven anderzijds. Het is de vraag of deze 
scheiding in bevoegdheden wel zo gelukkig is. Het is geenszins ondenkbaar dat het
geen een ambtenaar van de inspectie directe belastingen waarneemt of ondervindt, 
mede betrekking heeft op een feit, strafbaar gesteld in de douane- of accijnswetge
ving. Dan zal het nuttig zijn dat zijn proces-verbaal rechtstreeks als bewijsmateriaal 
gebruikt kan worden bij de vervolging van het douanedelict. Omgekeerd laat zich 
deze figuur evenzeer denken; ook al zijn de samengevoegde inspecties omzetbelas
ting en invoerrechten en accijnzen inmiddels weer ontvlochten, de feitelijk gemeen
schappelijke grondslag van de heffing van omzetbelasting en die van douanerech
ten en accijnzen maakt het zeer wel denkbaar dat ambtenaren van de douane 
omzetbelastingfraude op het spoor komen. Vergrijpen tegen de omzetbelasting-
wetgeving zijn strafbaar gesteld in hetzij de Wet op de omzetbelasting 1968, hetzij 
in de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Bij de opsporing van een dergelijk ver
grijp kunnen douaneambtenaren zeer goed een rol spelen. De zogenaamde 'carous-
selfraude' met video-apparatuur en (als gebruiksartikel eveneens zeer duurzaam 
blijkende) mayonaise, die enige tijd geleden voor nogal wat opschudding zorgde 
toont dat aan.103 

Het verdient daarom aanbeveling de tekst van het eerste lid van de art. 80 AWR 
en 203 AWD A gelijk te trekken. In beide bepalingen zou moeten worden vastgelegd 
dat de opsporing van 'bij de belastingwet strafbaar gestelde feiten' is opgedragen 
'aan de ambtenaren van de rijksbelastingdienst'. Desgewenst kan door wijziging 
van de eerste twee artikelen van de AWR en het eerste artikel van de AWDA buiten 
twijfel worden gesteld dat de toekenning van opsporingsbevoegdheden aan belas
tingambtenaren voor alle middelen geldt. 

1II.B.4.1.1. Algemene opsporingsambtenaren bij de belastingdienst 

Naast de bijzondere opsporingsbevoegdheid in de zin van art. 142 S ν die alle perso
nen, op ambtelijke aanstelling bij de belastingdienst werkzaam, bezitten zijn er bij 
de fiscus ook algemene opsporingsambtenaren in de zin van art. 141 Sv. 

Al veel langer waren de douanerechercheurs en de fiscale rechercheurs van de 
Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst, door een aanstelling als onbezoldigd 
ambtenaar van rijkspolitie, algemeen opsporingsbevoegd. 

103. B.J.M. Terra, BTW-fraude bij de in-enuitvoervangoederen, WFR 1987/5761, blz. 161-165. 

308 



ORG ANIS ΑΠΕ FISCALE FRAUDEBESTRIJDING 

Samenhangend met de nadruk die vanaf circa 1975 is gelegd op regionale opspo
ringsactiviteiten zijn daarnaast ook bij de opsporing betrokken inspectie-ambtena
ren van algemene opsporingsbevoegdheid voorzien. Die ontwikkeling heeft zich 
doorgezet in de nieuwe opzet van de opsporing van fiscale delicten, neergelegd in 
Aanschrijving 585-17.232 van 16 juli 1985 Opsporing in de regio', vergelijk hier
vóór, blz. 282 en volgende) en in de nieuwe structuur van de belastingdienst die nu 
is gekozen. 

In het algemeen heeft de minister van Justitie zijn bezorgdheid doen blijken omtrent 
de grote toename van algemene opsporingsambtenaren bij een grote verscheiden
heid van overheidsdiensten.104 Ook vertegenwoordigers van gemeente- en rijkspo
litie hebben uiting gegeven aan hun zorg op dit punt.105 Een zekere beduchtheid 
voor eigen positie speelt daarbij (uiteraard) een grote rol, temeer daar het opspo
ringswerk bij bijzondere opsponngdiensten (waar zeer wel algemene opsporings-
ambtenaren kunnen rondlopen, zoals bij de fiscus) door de specialisatie in werk
zaamheden in kwantitatief en kwalitatief opzicht boven het niveau van de 
werkzaamheden van de politiekorpsen uil kan stijgen. Gebrek aan toezicht (door het 
over 'echte' opsporingsambtenaren gestelde gezag en door het openbaar ministerie) 
werd gevreesd, waarbij de 'twee-petten problematiek' en het vaak rechtstreekse fi
nanciële belang bij de uitkomst van de opsporing voor bijzondere dienstvakken een 
rol speelt. Er wordt gestreefd naar een directer vorm van ambtelijk toezicht vanuit 
de reguliere politiediensten en het openbaar ministerie op het optreden van algeme
ne opsporingsambtenaren bij overheidsinstellingen, met de tenuitvoerlegging van 
specifieke delen van de wetgeving belast. Dat zal bereikt moeten worden door bij 
het toekennen van algemene opsporingsbevoegdheden een examen te eisen, een an
tecedentenonderzoek te houden en nadrukkelijk te regelen hoe de onbezoldigd al
gemeen opsporingsambtenaar onder toezicht van het politieel gezag en het open
baar ministerie komt te staan.106 

Deze zorg en dit verlangen hebben, wat de Fiscale Inlichtingen- en Opsporings
dienst betreft, geleid tot een nieuwe regeling van de bij die dienst werkzame alge
mene opsporingsambtenaren. Die nieuwe regeling is te vinden in het ministeriele 
beschikking 'Benoeming tot onbezoldigd ambtenaar korps rijkspolitie (bij de Fis
cale Inlichtingen- en Opsporingsdienst)'.107 

Het vereiste van het 'hebben blijk gegeven de geschiktheid te bezitten voor de 
politietaak, in het bijzonder wat betreft gedrag en betrouwbaarheid' vindt men in dit 
besluit terug. Ook wordt het met goed resultaat volgen van een door de minister van 
Justitie goedgekeurde opleiding vereist. Onder voorbehoud van het voldoen aan 
deze eisen, zijn (precies zoals voorheen) als onbezoldigd ambtenaar van rijkspolitie 

104. Aanh Hand. II, 1985-1986, nr. 350 (vragen van kamerlid Stoffelen met de antwoorden van minister 
Korthals Altes). 
105. Op congres CPVC: zorgen om ontwikkeling bijzondere opsporing. Algemeen Politieblad (redactio
neel), 1988, blz. 9 en volgende. 
106. Uitvoering voorstellen werkgroep onbezoldigde ambtenaren politie. Circulaire aan de procureurs
generaal, de algemeen inspecteur Korps Rijkspolitie en de ministers( !) dd. 16 september 1988/nr. 882/588 
Directoraat-Generaal Politie en Vreemdelingenzaken. 
107. Besluit van de minister van Justitie dd 28 september 1987, nr. 587/1764 Directie Politie, Staatscou
rant 1987, nr. 202; wijzigingsbeschikking in Stcrt. 1988,nr.39,DP 191/588. 
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aangesteld alle ambtenaren van de rijksbelastingdienst, werkzaam bij de afdelingen 
Fiscale Recherche en Douane Recherche. Dat wil dus zeggen: de hoofden van deze 
twee afdelingen, de teamleiders en de rechercheurs. 

Bepaald is, dat van de uit deze aanstelling voortvloeiende algemene opsporings
bevoegdheid uitsluitend gebruik gemaakt mag worden om bepaalde, in het besluit 
opgesomde, delicten uit het Wetboek van Strafrecht en de Wet toezicht kredietwe
zen op te sporen. 

Zoals voor alle 'bijzondere algemene opsporingsambtenaren' in de toekomst zal 
gelden is de opsporingsbevoegdheid derhalve bij ministerieel besluit toch weer tot 
een bijzondere, oftewel beperkte, bevoegdheid in de zin van art. 142 Sv gemaakt. 

Het gewenste toezicht op het functioneren van de FIOD-rechercheurs door politie 
en openbaar ministerie wordt nagestreefd door te bepalen, enerzijds, dat deze amb
tenaren in tuchtrechtelijke zin onder toezicht komen van de commandant van het 
district Amsterdam van de rijkspolitie, anderzijds door te bepalen dat van deze alge
mene opsporingsbevoegdheid 'gebruik wordt gemaakt overeenkomstig de bevelen 
door het openbaar ministerie te geven'. Deze laatste bepaling wordt nog weer on
dersteund door het voorschrift dat de hier bedoelde ambtenaren 'hun processen-ver
baal, de aangiften of berichten inzake strafbare feiten, met de inbeslaggenomen 
voorwerpen, rechtstreeks doen toekomen aan de officier van justitie, met inachtne
ming van art. 80 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en art. 203 van de Al
gemene wet inzake de douane en de accijnzen'. 

Dit is natuurlijk nogal curieus. De beide artikelen uit de algemene wetten hebben 
in het geheel geen betrekking op deze processen-verbaal. In deze wetsbepalingen 
gaat het om 'alle processen-verbaal betreffende bij de belastingwet strafbaar gestel
de feiten'. In het besluit dat de toekenning van algemene opsporingsbevoegdheid 
regelt gaat het om processen-verbaal die worden opgemaakt ter zake van de in dat 
besluit genoemde delicten uit (voornamelijk) het Wetboek van Strafrecht. 

Waarom de beide artikelen uit de algemene wetten in acht genomen zouden moe
ten worden is derhalve onduidelijk, tenzij men wantrouwend genoeg wil zijn om 
hierin een stapje verder op de weg naar de buitenwerking stelling van het fiscale 
straf(proces)recht wil zien. Een groot aantal van de vervolgenswaardige fiscale de
licten valt immers ook op de grondslag van art. 225 Sr te vervolgen, zodat dit aan
wijzingsbesluit een mogelijkheid temeer biedt om de opsporing van fiscale fraude 
aan toezicht van het bestuur van 's Rijks belastingen te onttrekken en bij het open
baar ministerie onder te brengen. 

Hoe de art. 80 AWR en 203 AWDA in acht genomen zouden kunnen worden is 
evenmin duidelijk. De beide wetsbepalingen schrijven dwingend voor dat proces
sen-verbaal steeds naar het bestuur van 's Rijks belastingen gaan (dat ingeval be
paalde dwangmiddelen zijn toegepast verplicht is die processen-verbaal door te stu
ren naar het openbaar ministerie). Het ontgaat mij hoe de FIOD-rechercheurs erin 
zouden kunnen slagen hun processen-verbaal steeds rechtstreeks aan de officier van 
justitie te doen toekomen, mét inachtneming van de wettelijke voorziening die pro
cessen-verbaal steeds eerst op het bureau van de regionale directeur te deponeren. 
Een onhandige formulering zal wel de verklaring van deze tegenstrijdigheid moe
ten zijn. De bedoeling zal geweest zijn de betrokken ambtenaren eraan te herinneren 
dat, ook al zijn ze algemeen opsporingsbevoegd, hun 'fiscale' processen-verbaal 
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steeds (tenzij één van de in de wet genoemde dwangmiddelen is toegepast) naar het 
bestuur moet, en niet naar het openbaar ministerie. 'Met inachtneming van' blijkt al
dus 'behoudens' te betekenen. Hiervoor (blz. 286) werd al vermeld dat het de be
doeling is dat in de toekomst alle belastingambtenaren die zich bezig houden met de 
opsporing van fiscale delicten over algemene opsporingsbevoegdheid zullen be
schikken. Dat wil zeggen niet alleen de, grotendeels regionaal werkzame, FIOD-re-
chercheurs, maar ook de regionale opsporingsambtenaren van de inspecties en de 
bureaus van de rijksaccountantsdienst. Koers en Kamerling delen mee, dat alle fis
cale opsporingsambtenaren in de regio Amsterdam die algemene opsporingsbe
voegdheid reeds ontvangen hebben.108 

III.B.4.1.2. Hulpofficieren van justitie bij de fiscus 

Binnen de belastingadministratie zijn er ambtenaren met de status van hulpofficier 
van justitie. Dat zijn: 
- het hoofd van de afdeling Fiscale Recherche van de Fiscale Inlichtingen- en Op

sporingsdienst; 
- het hoofd van de Douanerecherche van die dienst; 
- de bij de afdelingen Fiscale Recherche en Douanerecherche van de Fiscale In

lichtingen- en Opsporingsdienst werkzame zogenaamde teamleiders. 

Hun aanwijzing is vrij kort geleden opnieuw vastgesteld.109 Zij is thans aan een aan
tal beperkende voorwaarden gebonden. Ook in deze beschikking vindt men weer 
het vereiste terug van 'met goed gevolg een door de minister van Justitie goedge
keurde opleiding (te hebben) gevolgd'. 

Voorts komt de eveneens uit de 'beschikking benoemen van onbezoldigde amb
tenaren (enzovoort)' reeds bekende beperking tot bepaalde strafbare feiten weer 
voor: het moet gaan om fiscale delicten of de commune delicten in laatstgenoemde 
beschikking opgesomd. 

Een volgende, meer schijnbare dan wezenlijke beperking is, dat de FIOD-hulpof-
ficieren alleen mogen uitoefenen 'de bevoegdheden hun toegekend bij of krachtens 
het Wetboek van Strafvordering, art. 83 van de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen en art. 201 van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen'. Een grote 
handicap lijkt me dat niet op te kunnen leveren. Genoemde bepalingen uit de beide 
algemene wetten zien op het binnentreden in woningen ter fine van huiszoeking 
(waarin een aanvulling op de regeling uit het Wetboek van Strafvordering is te vin
den). Daarnaast kan volgens de aanwijzingsbeschikking gebruik gemaakt worden 
van alle bevoegdheden die het Wetboek van Strafvordering aan de status van hulp
officier van justitie verbindt. Daarvan is praktisch gesproken de inverzekeringstel
ling de belangrijkste. 

108. Koers/Kamerling, blz. 36. 
109. Beschikking van de Minister van Justitie, Directie Politie, nr. 190/588 (10 februari 1988) 'Aanwij
zing als hulpofficier van justitie de onbezoldigde ambtenaren van het Korps Rijkspolitie werkzaam bij de 
FIOD, Steri. 1988,39. 
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In de aanwijzingsbeschikking zijn onder IV en V nog twee voorschriften opgeno
men die onderstrepen dat bij de opsporing van andere dan in de belastingwetgeving 
strafbaar gestelde delicten, en indien van de in de wet genoemde dwangmiddelen 
gebruik wordt gemaakt, de algemeen opsporingsbevoegde belastingambtenaar van 
meet af aan en uitsluitend opereert onder het gezag van de officier van justitie. Ach
tereenvolgens: van de uit deze beschikking voortvloeiende bevoegdheden mag uit
sluitend gebruik worden gemaakt Overeenkomstig de bevelen door het openbaar 
ministerie te geven', en de aldus aangewezen hulpofficieren moeten 'hun proces
sen-verbaal, de aangiften of berichten inzake strafbare feiten, met de inbeslaggeno-
men voorwerpen, rechtstreeks doen toekomen aan de officier van justitie'. 

In de praktijk zullen de bedoelde fiscale hulpofficieren ál hun processen-verbaal, 
ook die betreffende 'puur' fiscale delicten rechtstreeks naar het openbaar ministerie 
sturen, in elk geval indien gebruik is gemaakt van de in de wet genoemde dwang
middelen. Dat vloeit al sinds 1962 voort uit de LAWR, waarin is bepaald (par. 77, 
eerste lid) dat ingeval bedoelde bijzondere dwangmiddelen zijn toegepast 'het pro
ces-verbaal - opgemaakt door ambtenaren van de FIOD - namens het bestuur door 
het hoofd van de FIOD onverwijld en rechtstreeks aan de officier van justitie 
(wordt) gezonden'. De verruiming die de aanwijzingsbeschikking aanbrengt is dat 
nu officieel is erkend dat ook de teamleiders namens de directeur van de FIOD het 
openbaar ministerie kunnen benaderen. 

Met betrekking tot de toepassing van de bijzondere dwangmiddelen door het fis
cale opsporingsapparaat dicht de LAWR de hulpofficieren van justitie van de FIOD 
overigens een centrale rol toe. Paragraaf 64, vierde lid, van die Leidraad stelt: 

'Indien aanhouding en voorgeleiding nodig wordt geacht, is het, tenzij gevaar 
bestaat dat de verdachte zich aan latere aanhouding zal onttrekken of zal sa
menspannen met andere bij de fraude betrokken personen, in het algemeen 
wenselijk daarvoor de tussenkomst in te roepen van de FIOD'. 

Men ziet de slagen om de arm. Indien vrees voor vlucht of (wat criminalisten noe
men) collusie terstond aanhouden wenselijk maakt, mag dat, terwijl de tussenkomst 
van de FIOD in dat geval niet behoeft te worden afgewacht. 

Paragraaf 66, tweede lid, van de LAWR stelt: 

'Voor het betreden van een woning tegen de wil van de bewoner stellen het 
tweede en het derde lid van art. 83 van de Algemene wet enige bijzondere 
voorwaarden. Indien het noodzakelijk is dat van die bevoegdheid gebruik 
wordt gemaakt, dient steeds de tussenkomst te worden ingeroepen van de 
FIOD.' 

Hier geen slagen om de arm; dwingend wordt de tussenkomst van de FIOD voorge
schreven, zonder ontheffing wegens geboden spoed. 

Ten slotte een laatste kwestie rond het optreden van hulpofficieren van justitie. Vol
gens het Wetboek van Strafvordering mogen 'normale' opsporingsambtenaren met 
algemene opsporingsbevoegdheid in de zin van art. 141 hun processen-verbaal niet 
rechtstreeks naar het openbaar ministerie sturen. Dat moet door tussenkomst van 
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een hulpofficier van justitie geschieden.110 De minister van Justitie kan anders be
palen. 

Daarentegen dienen de bijzondere opsporingsambtenaren in de zin van art. 142 
Sv hun processen-verbaal juist onverwijld en rechtstreeks naar de officier van justi
tie te sturen: art. 157 Sv. Daarbij is een dubbele nuancering aangebracht: bij de bij
zondere wet, krachtens welke de bijzondere opsporingsambtenaren optreden, kan 
een afwijkende regeling zijn getroffen terwijl ook hier wordt vastgesteld dat de mi
nister van Justitie anders kan bepalen. 

Wat betreft dit art. 157 Sv: uiteraard levert de fiscale wetgeving een uitstekend 
voorbeeld op van een bijzondere formele wet die een afwijkende regeling bevat. 
Processen-verbaal door de bijzondere fiscale opsporingsambtenaren ter zake van 
fiscale delicten opgemaakt, gaan niet naar het openbaar ministerie, doch naar het 
bestuur van 's Rijks belastingen. 

Op de fiscale opsporingsambtenaren die algemene opsporingsbevoegdheid ge
nieten zijn daarentegen, indien en voor zover zij doende zijn met het onderzoek naar 
andere dan fiscale delicten, de art. 156 en 155 Sv van toepassing. Op die opsporings
activiteiten hebben de art. 80 AWR en 203 AWDA geen betrekking. De zoeven aan
gehaalde bepaling uit de ministeriële beschikking 'Benoeming tot onbezoldigd 
ambtenaar korps rijkspolitie' (bij de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst) van 
28 september 1987 levert echter een afwijkende regeling als bedoeld in art. 156 van 
het Wetboek van Strafvordering op. 

Ш.В.4.2. CENTRALE ROL VAN HET PROCES-VERBAAL EN LEIDING OVER HET OPSPO

RINGSONDERZOEK 

De wetgever heeft als instrument om tot de beoogde taakverdeling te komen het 
proces-verbaal gebruikt. Door dat proces-verbaal al dan niet aan het openbaar mi
nisterie te doen toekomen bepaalt de belastingadministratie, voor zover dat in de 
haar door de wet toegekende macht ligt, de afloop van de zaak. 

De kembepalingen (de art. 80, lid 2 AWR en 203, lid 2 AWDA) beschrijven dan 
ook letterlijk genomen niets anders dan wat er met een proces-verbaal moet gebeu
ren. Daarnaast (het vierde lid van de beide bepalingen) is geregeld wie daadwerke
lijk leiding geeft aan fiscale opsporingsonderzoeken, of beter: wie die leiding niet 
geeft. Bepaald is namelijk dat bij dergelijke opsporingsonderzoeken het tweede lid 
van art. 148 van het Wetboek van Strafvordering buiten toepassing blijft. Daarin is 
bepaald, dat de officier van justitie 'bevelen geeft aan de overige personen, met de 
opsporing belast'. In de fiscale wetgeving is per saldo dus alleen bepaald wie niet de 
bevelen geeft aan opsporingsambtenaren, doende met een fiscaal opsporingsonder
zoek. Uiteraard is de bedoeling daarmee vast te leggen dat die daadwerkelijke lei
ding berust bij (het bestuur van) de belastingdienst. Ook algemene opsporingsamb
tenaren (politiemensen, werkzaam bij gemeentepolitie, rijkspolitie, eventueel de 
marechaussee) staan, indien en voor zover zij doende zijn met het opsporen van een 
fiscaal delict, onder de bevelen van het bestuur van 's Rijks belastingen, en niet on
der de bevelen van de officier van justitie. Ook deze algemene opsporingsambtena-

110. Art. 156, lid l e n i 55 Sv. 
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ren zijn gehouden, in afwijking van hetgeen daaromtrent in de art. 155 en volgende 
van het Wetboek van Strafvordering is bepaald, hun processen-verbaal rechtstreeks 
aan dat bestuur te doen toekomen 

Anderzijds heeft het bestuur van 's Rijks belastingen geen bevelsbevoegdheid 
ten aanzien van de opsporing, door fiscale opsporingsambtenaren, van de delicten, 
strafbaar gesteld in de art 179 tot en met 182 en 184 van het Wetboek van Strafrecht. 
Krachtens de art. 88 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en 208 van de Al
gemene wet inzake de douane en de accijnzen zijn belastingambtenaren tot de op
sporing van deze commune delicten bevoegd, doch daarbij is uitdrukkelijk bepaald 
dat de art. 152, 153, 157 en 159 van het Wetboek van Strafvordering toepasselijk 
zijn. 

In het voorgaande werd er al enkele malen op gewezen dat de officier van justitie m 
de praktijk vaak tóch reeds in een vroeg stadium met de leiding van de opsporing 
van fiscale delicten wordt belast. Dat kan samenhangen met de noodzaak de inspan
ningen van uiteenlopende opsponngsinstellingen te coördineren Het kan ook zijn 
dat het wenselijk wordt geacht bij het onderzoek gebruik te maken van bevoegdhe
den die alleen de officier ten dienste staan, of dat de rechter-commissans moet op
treden (welk optreden weer uitsluitend door de officier kan worden uitgelokt) 

Eveneens is er al op gewezen dat die handelwijze met zich meebrengt dat ondui
delijk kan zijn, of het bestuur van 's Rijks belastingen in een verder stadium van het 
onderzoek (waann groter duidelijkheid zal zijn verkregen aangaande de toedracht 
van het feit) niet aan redenen om te volstaan met een administratieve verhoging of 
een transactie voorbijgaat. Dit klemt temeer, doordat de Hoge Raad in gevallen van 
kennelijk intensief overleg tussen fiscus en openbaar ministene met vasthoudt aan 
een kenbare, formele overdracht (door middel van het toezenden van het (afslui
tend) proces-verbaal) van de zaak door de eerst- aan de laatstgenoemde organisatie 
als voorwaarde voor vervolgingsbevoegdheid 111 

ΠΙ В 4 3 IS DF BEVOEGDHEIDSREGELING BIJ DE FISCALE OPSPORING WERKELUK EEN 

BELANGRIJKE UITZONDERING OP DE NORMALE STRAFVORDERLIJKE REGE 

LING-) 

Om twee redenen is de bijzondere regeling van de verantwoordelijkheid voor de fis
cale opsporing aanmerkelijk minder afwijkend van de normale gang van zaken in de 
strafvordering dan op het eerste gezicht lijkt 

Ten eerste draagt de officier van justitie die de fiscale strafzaak ter terechtzitting 
moet aanbrengen een materiele verantwoordelijkheid voor hetgeen in de opspo-
nngsfase is gepasseerd. Op wat daann fout gaat kan hij ter terechtzitting worden 
aangesproken.112 

Met name twee consequenties kunnen onregelmatigheden in de opsporing -
waarover hij formeel niets te zeggen had - voor de officier van justitie hebben Het 
is mogelijk dat onrechtmatig optreden bij de opsporing van fiscale delicten tot uit-

111 O a HR 15 september 1986, NJ 1987,304 
112 H de Doelder, Politioneel en justilieel optreden in belastingzaken. Maandblad Belastingbe
schouwingen 1984 nr l.blz 25 
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sluiting van het door het onrechtmatig opsporingsgedrag gevonden bewijsmateriaal 
voert De consequentie daarvan kan bewijsnood, en dus vrijspraak zijn 

Ook is niet uitgesloten dat in extreme gevallen het onrechtmatig optreden van fis
cale opsporingambtenaren zelfs het vervolgingsrecht van de officier van justitie 
aantast, met-ontvankelijkheid is dan zijn deel Die sanctie kan met name uitkomst 
bieden indien de onbehoorlijkheid van het optreden in de opsponngsfase een onvol
doende rechtstreeks verband houdt met de productie van bewijsmateriaal De Hoge 
Raad is echter over het algemeen zeer huiverig voor het 'besmet' verklaren van het 
vervolgingsrecht als gevolg van onrechtmatigheden in de opsporing, zeker indien 
die onrechtmatigheden worden begaan door functionarissen voor wie het openbaar 
ministerie geen formele verantwoordelijkheid draagt.113 Op deze wijze zal de ver
antwoordelijkheid van de officier voor de fiscale opsporing zich daarom niet snel 
verwezenlijken, al is er wel een uitspraak van een lagere rechter waarbij wél het ver
band is gelegd tussen onrechtmatigheden in de fiscale opsporing en het vervol
gingsrecht van de officier '14 

Ten tweede is het nog maar de vraag of de praktische gang van zaken bij het op
sporingswerk door algemene opsponngsambtenaren ter zake van commune, al
thans met-fiscale delicten, wel zo veel afwijkt van hetgeen voor de fiscale opspo-
nng wettelijk geregeld is 

Men kan twijfelen over de centrale rol die de officier van justitie met betrekking 
tot zo'n commuun opsponngsonderzoek in de praktijk speelt Kort gezegd het is 
mogelijk - de wet, met name art 148, lid 1 en art 159 Wetboek van Strafvordering, 
lijkt daarop te wijzen - de officier van justitie te zien als degene die steeds, bij elk 
opsponngsonderzoek zo snel mogelijk de leiding neemt. Du impliceert een wette
lijke fictie dat elke opsponngsdaad onder leiding en verantwoordelijkheid van het 
openbaar ministerie geschiedt 

De andere zienswijze kent aan de met opsporing belaste instellingen veel meer 
een eigen taak en verantwoordelijkheid voor de opsporing toe. In die visie zou het 
bepaalde in de tweede en de derde afdeling van het tweede boek van het Wetboek 
van Strafvordering aldus uitgelegd worden, dat deze instellingen op eigen gezag 
een opsponngsonderzoek ter hand kunnen nemen De wet verplicht de betrokken 
ambtenaren echter om de resultaten van dat opsporingsonderzoek aan de officier 
van justitie voor te leggen zodra het vergaarde materiaal, in samenhang met hetgeen 
ovengens bekend is omtrent vervolgingsbeleid en de besteding van het budget voor 
opsponngswerk, een oordeel van het openbaar mimstene omtrent de zin van een la
tere vervolging mogelijk maakt 

De wet lijkt duidelijke aanwijzingen te bevatten dat de eerste versie de juiste is. An
derzijds kan niet ontkend worden dat de verdeling van taken en bevoegdheden rond 
het voorbereidend onderzoek in het Wetboek van Strafvordenng is opgebouwd op 
grond van een maatschappijbeeld dat thans niet meer realistisch is De wet gaat uit 
van een samenleving die kleinschalig genoeg is om de officier van justitie in staat te 
stellen zich hoogstpersoonlijk naar de plaats van het misdrijf te begeven om daar het 
nodige onderzoek te doen. Daarbij wordende andere, lagere opsponngsambtenaren 

113 HR23maartl988,NJ1989,161 
114 Rechtbank Rotterdam 29 maart 1983, NJ 1983, 540 
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min of meer voorgesteld als plaatselijke koddebeiers, tot niet méér in staat dan het 
treffen van conservatoire maatregelen om vervolgens de lijfelijke komst van de of
ficier (die op zijn beurt eigenlijk alleen maar mag optreden in afwachting van het 
persoonlijk verschijnen van de rechter-commissaris) afte wachten. 

De maatschappelijke werkelijkheid is thans, dat 'de politie' een overheidsinstel
ling is met een heel eigen positie, die zowel wat ambtelijke structuur als wat rechts
grond van handelen betreft in verregaande mate naast het openbaar ministerie staat. 
Ook de taakomschrijving in de Politiewet wijst daarop. 'De politie' is de haar toebe
deelde taken in hoge mate zelfstandig gaan vervullen, ook voor zover het gaat om de 
traditioneel 'justitiële' taak: het opsporen van strafbare feiten. De benadering van 
die opdracht gaat steeds duidelijker uit van het bredere 'daadwerkelijk handhaven 
van de rechtsorde' en laat een duidelijk eigen politiebeleid zien. Men stelt prioritei
ten en ontwerpt procedures voor afhandeling. 

Vanzelfsprekend worden die prioriteiten voor een voornaam deel ingegeven -
meestal door overleg, een enkele maal afgeleid van eigen ervaring - door het ver
volgingsbeleid dat het openbaar ministerie voert. Dat neemt echter niet weg dat de 
voorkant van het opsporingswerk - in elk geval als het gaat om 'alledaagse' crimi
naliteit, die opsporingstechnisch kan worden afgehandeld vanuit routine - in verre
gaande mate ontglipt is aan praktisch toezicht, laat staan leiding, van het openbaar 
ministerie. In de regel verneemt de officier van justitie pas wat er aan opsporings
werk is verricht als het (afsluitend) proces-verbaal, geheel gereed gemaakt voor 
verwerking in een tenlastelegging, op zijn bureau belandt. Dat is natuurlijk anders 
indien de voortgang van het onderzoek de toepassing van dwangmiddelen of maat
regelen vergt die niet zelfstandig door (lagere) opsporingsambtenaren gebruikt mo
gen worden doch die uitsluitend ter beschikking staan van de officier van justitie of 
de rechter-commissaris. Minstens zal de officier van justitie zich dan terdege op de 
hoogte willen stellen van hetgeen het opsporingsonderzoek tot dan toe heeft opgele
verd. Soms zal de officier vanaf dat moment ook intensieve bemoeienis met het ver
loop van het onderzoek blijven houden. Een grote uitzondering op de zoeven ge
noemde zelfstandigheid van de politie bij het uitvoeren van haar opsporingstaak is 
dit intussen niet. Bevoegdheden die uitsluitend de officier van justitie, en niet de 
hulpofficier van justitie ter beschikking staan zijn er niet zo veel. Voor alle prakti
sche doeleinden gaat het hier voornamelijk om de verlenging van de inverzeke
ringstelling (en soms om beslag op poststukken, inlichtingen omtrent telefoonver
keer, de 'schouw' enzovoort). Bevoegdheden tot het treffen van maatregelen en 
toepassen van bevoegdheden door de rechter-commissaris zijn er des te meer, maar 
daarbij gaat het weer niet om opsporingsbevoegdheden. Een tussenpositie neemt de 
spoedhuiszoeking, bedoeld in art. 97 Sv in. De wet gaat ervan uit dat het in beginsel 
de rechter-commissaris zal zijn die een huiszoeking verricht, terwijl die - wederom 
in beginsel - daartoe eerst machtiging van de rechtbank moet vragen (art. 111 Sv). 
De praktijk wijst echter uit dat huiszoekingen nogal eens op grond van art. 97 Sv 
worden verricht. Dat wil zeggen dat de huiszoeking wegens spoedeisende omstan
digheden wordt verricht door een officier van justitie of, en dat komt nog veel vaker 
voor, door een hulpofficier van justitie. Ook hier treft men aldus een bevoegdheid 
waarover de politie tot op zekere hoogte zelfstandig kan beschikken. Het gezag van 
de rechter-commissaris wordt dan achteraf bevestigd doordat na die zogenaamde 
spoedhuiszoeking steeds een gerechtelijk vooronderzoek moet worden gevorderd. 
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Ook in complexe zaken, waarbij het opsporingsonderzoek meer mankracht en 
tijd zal gaan vergen, is de leiding van het openbaar ministerie wel duidelijk herken
baar. Het openbaar ministerie fungeert dan daadwerkelijk als centraal gezag voor 
het opsporingsonderzoek. Het kostenaspect treedt op de voorgrond: voordat een 
tijdrovend en arbeidsintensief onderzoek ter hand genomen wordt, verlangt men zo 
veel mogelijk duidelijkheid ten aanzien van de opstelling van het openbaar ministe
rie. Als niet zeker is dat de officier van justitie in beginsel wil vervolgen (of schik
ken), zal ook een kostbaar opsporingsonderzoek achterwege blijven.115 

Hiermee zijn in de praktische verhouding tussen het openbaar ministerie en de 
politiediensten uitersten geschetst. Enerzijds oefent het openbaar ministerie bij al
ledaags opsporingswerk nauwelijks gezag uit over de opsporing. Voor zover dat ge
zag wel wordt uitgeoefend geschiedt dat in de regel in de vorm van beleidsoverleg. 
Anderzijds is de officier van justitie bij opsporingswerk dat zeer tijdrovend lijkt te 
gaan worden of waarbij ingrijpende dwangmiddelen gebruikt zullen moeten wor
den die niet ter zelfstandige beschikking van politiemensen staan, en bij opspo
ringsonderzoeken waarbij het optreden van verschillende opsporingsdiensten ge
coördineerd moet worden nog steeds een leidinggevende figuur. Tussen deze twee 
uitersten ligt de praktische betekenis van art. 148, met name het tweede lid, van het 
Wetboek van Strafvordering. Tegen de achtergrond van deze stand van zaken op het 
gebied van de commune strafvordering moet ook de uitzonderingsbepaling voor 
fiscale opsporingsonderzoeken gewaardeerd worden. 

Dan blijkt naar mijn mening dat die fiscale uitzondering meer principieel dan 
praktisch belang toekomt. Immers, zo lang het gaat om opsporingsverrichtingen die 
geen bijzondere ingrepen vereisen en die voortgang kunnen vinden vanuit de routi
ne van de opsporingsambtenaar zou een commune opsporingsambtenaar net zo min 
als de fiscale ambtenaar de aanwijzingen van de officier van justitie afwachten. An
derzijds, indien zich complicerende factoren voordoen die bijzondere ingrepen 
noodzakelijk maken, een lange en kostbare opsporingsfase voorspellen, of samen
werking met andere gespecialiseerde opsporingsdiensten noodzakelijk maken zul
len niet alleen de fiscale opsporingsambtenaren, doch ook hun functionele chef en 
formele leider van het opsporingsonderzoek: de regionale directeur, precies dezelf
de neiging vertonen als 'gewone politiemensen' zouden laten zien: beginnen met de 
zaak onder hoede van het openbaar ministerie te brengen, en diens aanwijzingen af
wachten. 

Wat de bijzondere maatregelen betreft kan ik mij voorstellen dat het voornemen 
om een onderzoek in een woning in te stellen, ter inbeslagneming van administra
ties en dergelijke, op zichzelf de fiscale opsporingsambtenaar nog niet het gevoel 
zou geven dat hij dringend de aanwijzingen van het openbaar ministerie nodig 
heeft. 

Alleen indien dat onderzoek aan te merken valt als een (spoed)huiszoeking - de 
hulpofficieren van justitie bij de fiscale recherche en douanerecherche zijn daartoe 
bevoegd - zal dan het vorderen van de opening van een gerechtelijk vooronderzoek 
moeten volgen (en dat kan alleen een officier van justitie). Voor het ' rondbreien' van 
het proces-verbaal en het opsturen daarvan naar de officier van justitie laat de Hoge 

115. H.G. van de Bunt en J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, Wolters Noordhoff (Rechtsweten
schappelijke Reeks), Groningen 1987, passim. 
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Raad de opsporingsambtenaar echter een alleszins comfortabele termijn.116 In alle 
gevallen waarin een onderzoek op een plaats of in een woning niet een huiszoeking 
betekent heeft de fiscale opsporingsambtenaar een eigen bevoegdheid tot het instel
len van zo een onderzoek. Bovendien laten de administratieve afhandeling en de na
sleep van een dergelijk onderzoek zich zeer wel binnen de personele en materiële 
mogelijkheden van de fiscale opsporingseenheden behappen. 

Gaat het om (het voornemen tot) de toepassing van de inverzekeringstelling, dan 
ligt dat weer anders. Weliswaar hebben de hulpofficieren van justitie, die bij de be
lastingdienst rondlopen de bevoegdheid dit dwangmiddel zelfstandig toe te passen, 
maar de fiscus heeft niet de daartoe noodzakelijke voorzieningen. Bij mijn weten 
beschikt geen onderdeel van de belastingdienst over cellen, geschikt en goedge
keurd tot het bieden van onderdak aan ingeslotenen voor twee dagen. Om in verze
kering te stellen is daarom de medewerking van een (gemeente- of rijks-) politie-
eenheid nodig. Het is, gezien de schaarste aan cellen die in een groot deel van het 
land heerst en de kosten van het onderbrengen van een arrestant, zeer de vraag of die 
medewerking zonder meer verkregen wordt. Daar ligt derhalve weer een taak voor 
het openbaar ministerie. 

III.B.4.4. PROCES-VERBAALPLICHT, IN HET BIJZONDER IN VERBAND MET DE ALTERNA
TIEVE AFDOENINGSVORMEN: FISCAAL OPSPORINGSSEPOT KOMTBUZONDER 
GEWICHT TOE 

Afzonderlijke aandacht verdient nog de vraag in hoeverre een individuele opspo
ringsambtenaar de vrijheid heeft van het opmaken van een strafvorderlijk proces
verbaal af te zien, in verband met de bevoegdheden die er binnen de fiscale organi
satie zijn met betrekking tot administratieve afdoening van een overtreding. 

In het algemeen doet zich bij iedere ambtenaar, met de opsporing van strafbare 
feiten belast, de kwestie voor: is de met opsporing belaste ambtenaar steeds ver
plicht om van elk door hem waargenomen of ernstig vermoed strafbaar feit proces
verbaal op te maken? De wet lijkt die verplichting inderdaad ondubbelzinnig vast te 
leggen: art. 152 van het Wetboek van Strafvordering. 

Men neemt echter doorgaans aan dat zo een absolute verplichting niet bestaat, 
doch dat de met opsporing belaste ambtenaar een zekere ruimte wordt gelaten om 
welbewust af te zien van het opmaken van proces-verbaal. Dit standpunt is ook 
onontkoombaar, gezien het buitengewoon grote aantal strafbare feiten waarmee op
sporingsambtenaren worden geconfronteerd. Zowel de met opsporing belaste in
stellingen als de parketten en de griffies zouden binnen de kortste keren volledig ge
stremd raken indien van werkelijk elk door opsporingsambtenaren geconstateerd 
feit een proces-verbaal zou worden vervaardigd. 

De bevoegdheid van de individuele opsporingsambtenaar om bewust van het opma
ken van proces-verbaal af te zien werd in de litteratuur tot voor kort in verband ge
bracht met het zogenaamde 'broodjeswinkel-arrest'.117 Daarin zou de Hoge Raad 

116. HR24juni 1986, NJ 1987,128. 
117. HR 31 januari 1950, NJ 1950,668. 
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die bevoegdheid, die aangeduid kan worden als het 'opsporingssepot', hebben er
kend. 

Strikt genomen deed de Hoge Raad in dit arrest geen uitspraak over het al dan niet 
aanwezig zijn van een verplichting om consequent proces-verbaal op te maken. De 
uitspraak had in rechtstreekse zin alleen betrekking op de vraag of een opsporings
ambtenaar die geld aanneemt als beloning voor het achterwege laten van proces
verbaal daarmee zijn ambtsplicht verzaakt op een wijze die een strafbaar feit ople
vert. 

Inmiddels heeft het Opsporingssepot' een veel vastere basis gekregen. Het gaat 
om het arrest van 19 september 1988, NJ 1989,379. Een parkeerwachter deelde de
gene die hij betrapte op een parkeerovertreding mede dat hij die ene overtreding nog 
door de vingers zou zien, maar dat de volgende overtreding tot een bon zou leiden. 
Op onduidelijke wijze leidde die ene parkeerovertreding toch nog tot een vervol
ging. Voorspelbaar spitst het geschil zich vervolgens toe op de verbindendheid van 
de toezegging die de parkeerwachter deed. De grootste waarde van deze zaak ligt 
erin, dat de Hoge Raad uitsprak dat de verdachte op de mededeling van de parkeer
wachter mocht vertrouwen, hetgeen met zich meebracht dat het openbaar ministerie 
door toch te vervolgen het vertrouwensbeginsel had geschonden en deswege niet-
ontvankelijk verklaard moest worden. Dit is een opmerkelijke afwijking van voor
afgaande jurisprudentie, waarbij star werd vastgehouden aan de wettelijke be-
voegdheidsregeling: anderen dan leden van het openbaar ministerie zijn niet tot 
seponeren bevoegd zodat mededelingen in die richting van niet tot het openbaar mi
nisterie behorende personen het openbaar ministerie nooit binden. 

In het kader van dit betoog is de 'parkeerwachter' echter van belang omdat de 
Hoge Raad zijn waardering van de bindende werking van de toezegging verbond 
aan de feitelijke vaststelling dat er een 'politiesepot' had plaatsgevonden. Daarbij 
zij aangetekend dat men het 'politiesepot' rustig kan lezen als Opsporingssepot'. 
Parkeerwachters maken lang niet altijd deel uit van reguliere (gemeentelijke) poli
tiekorpsen, terwijl de verhouding tussen deze bijzondere opsporingsambtenaren en 
het openbaar ministerie niet principieel verschilt van de verhouding tussen het 
openbaar ministerie en politiemensen. Het ' opsporingssepot' heeft aldus uitdrukke
lijk erkenning gevonden in de rechtspraak, al blijft er nogal wat onzekerheid. Ner
gens is immers te vinden waar de grenzen van deze bevoegdheid liggen; voor welke 
feiten, en onder welke omstandigheden welke opsporingsambtenaren mogen sepo
neren. Het precieze antwoord op die vragen is intussen alleen voor belang voor de 
nadere kwestie welke sepotmededelingen van opsporingsambtenaren bij de ver
dachte te honoreren vertrouwen kunnen wekken. Zonder enige twijfel is het opspo
ringssepot als rechtsinstituut nu erkend. 

Het opsporingssepot wordt bij fiscale delicten al sinds jaar en dag intensief toe
gepast. Het afzien van van proces-verbaal krijgt in verband met fiscale delicten 
evenwel een bijzondere lading door de aanwezigheid van een administratieve vorm 
van strafoplegging naast een straf(proces)rechtelijke. 

Beide vormen van bestraffing brengen voor belastingambtenaren bevoegdheden 
met zich mee. De administratieve weg naar bestraffing kan uitsluitend door de fis
cus worden afgelegd. Van de strafvorderlijke weg is alleen het eerste deel aan de fis
cus voorbehouden. De ambtenaar die in beginsel proces-verbaal kan opmaken (alt
hans dat kan nastreven) kan dat ook nalaten, teneinde aan de administratieve wijze 
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van strafoplegging voorrang te geven. Daar is principieel uiteraard niets tegen. Dit 
is juist de kem van de door de wetgever aan de fiscus voorbehouden keuze in het af
doeningsinstrumentarium. 

Toch kunnen zich hier bedenkelijke dingen gaan voordoen. Het is geenszins on
denkbaar dat de fiscale ambtenaar die meent nog beide wegen tot strafoplegging te 
kunnen bewandelen, de belanghebbende onder druk gaat zetten door het al dan niet 
opmaken van proces-verbaal afhankelijk te maken van de door hem gewenste me
dewerking van de zijde van de betrokkene. 

De aldus afte dwingen coöperatie kan vele vormen aannemen. Verklaringen met 
betrekking tot derden kunnen aldus afgedwongen worden. De belanghebbende kan 
ertoe gebracht worden zich neer te leggen bij de hoogte van de administratieve boe
te, hetgeen in het bijzonder kwalijk zou zijn indien er in wezen onvoldoende bewijs 
voorhanden is om die verhoging te rechtvaardigen. Zelfs het accepteren van correc
ties op de samenstelling van het belastbaar inkomen of belastbaar bedrag met de 
daaraan verbonden vaststelling van de enkelvoudige belasting kan worden afge
dwongen met het proces-verbaal als dreigmiddel. 

Bij geruchte vemam ik van deze praktijken enkele voorbeelden. Voor zover die 
geruchten op waarheid berusten gaat het uiteraard om zeer kwalijke knevelpraktij-
ken. Op die wijze kan de belanghebbende er immers van weerhouden worden een 
voor de fiscus nadelig, doch in beginsel pleitbaar standpunt aan zijn aangifte ten 
grondslag te leggen. Men bedenke daarbij dat niet alleen een kwaad geweien de 
drijfveer kan zijn achter het zwichten voor de dreiging van een proces-verbaal. Met 
name in de sfeer van de onderneming kan een strafprocedure, ook al schatten be
langhebbende, diens consulent en eventueel de raadsman de kans op een veroorde
ling verwaarloosbaar, domweg te duur zijn in termen van verlies van goede naam, 
om van rechtstreekse schade als gevolg van opsporingshandelingen maar te zwij
gen. Deze complicatie is bijzonder voor de fiscale opsporing. Bij andere bijzondere 
opsporingsinstellingen doet zij zich niet (althans niet in deze omvang) voor. Dat 
hangt ermee samen dat alleen de fiscus over een in zo hoge mate geformaliseerd 
tweeledig sanctiesysteem beschikt. 

Intussen kan worden vastgesteld dat de kans op misbruik van het opsporingssepot 
beduidend is verkleind als gevolg van de herstructurering van de fiscale opsporing. 
'Opsporing in de regio' en de daarop volgende nog meer omvattende reorganisaties 
bij de belastingdienst hebben immers met zich meegebracht dat de fiscale opsporing 
(wederom) de exclusieve bezigheid is geworden van een aantal ambtenaren die niet 
bij de aanslagregeling of de controle betrokken zijn. 

Misbruik in de zo even bedoelde zin is daardoor nog niet uitgesloten. Er blijft al
tijd iemand in het fiscale apparaat die zowel op de administratieve straf kan aanstu
ren, als besluiten de zaak de strafvorderlijke kant uit te duwen. Dat is de aanslagre
gelaar of degene die tijdens een boekenonderzoek meent op onregelmatigheden te 
stuiten: de controle-ambtenaar of de rijksaccountant. 

Het inslaan van de strafvorderlijke weg moet nu echter ter sprake komen in gere
geld overleg. De inspecteur of teamleider ter inspectie beoordeelt de noodzaak van 
opsporing, terwijl daarna in beginsel ook de regionale teamleider van de opspo
ringsambtenaren (en/of de contactambtenaar) nogmaals nagaat of de strafvorderlij
ke weg de beste is. Daargelaten dat de belanghebbende waarschijnlijk niet of nau-
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welijks inzicht zal hebben in deze interne waarborgen rondom het fiscale opspo
ringsbeleid, verkleinen zij uiteraard de zeggenschap over de opsporing van degene 
die in de administratieve sfeer meent onregelmatigheden aan te treffen en daarmee 
de mogelijkheid tot dreigen met een proces-verbaal als drukmiddel op de belang
hebbende bij correctie in de administratieve sfeer. 

ΠΙ.Β.4.5. IN DE FISCALE WETGEVING VOORKOMENDE AFWUKINGEN IN DE NORMERING 

VAN OPSPORINGSBEVOEGDHEDEN 

Ten behoeve van de opsporing van fiscale delicten kent de fiscale wetgeving een 
aantal bijzondere bepalingen met betrekking tot bijzondere onderzoeksbevoegdhe
den die tegen burgers kunnen worden aangewend. Deze bepalingen bevatten afwij
kingen ten opzichte van hetgeen in het Wetboek van Strafvordering is geregeld. 

Voor zover in de fiscale (formele) wetten niet een afwijkende of aanvullende re
geling is opgenomen verloopt de opsporing van fiscale delicten zoals in het Wet
boek van Strafvordering aangegeven. Dat volgt uit het (reeds meermalen genoem
de) streven van de wetgever om zoveel mogelijk aansluiting te zoeken bij het 
algemene straf- en strafprocesrecht. In het fiscale opsporingsonderzoek blijven 
overigens alle bevoegdheden uit het Wetboek van Strafvordering toepasselijk. 

Afwijkingen van, en aanvullingen op de commune regeling heeft de wetgever 
destijds alleen willen aanbrengen indien en voor zover de specifieke behoeften van 
de handhaving van fiscale wetgeving zulks wenselijk maakt. Te bezien valt uiter
aard in hoeverre dergelijke afwijkingen ook nu nog nodig en verantwoord zijn. Die 
afwijkingen en aanvullingen worden - voorlopig alleen voor zover rechtstreeks 
kenbaar uit de beide Algemene wetten — hieronder in kaart gebracht. 

III.B.4.5.1. Verdenking en verhoor 

Een tweetal meer algemene opmerkingen omtrent de toepassing van opsporingsbe
voegdheden in fiscale onderzoeken zijn hier op hun plaats. De eerste opmerking be
treft de algemene ondergrens voor de rechtmatige toepassing van bijzondere 
dwangmiddelen: de graad van verdenking in verband met de hoedanigheid van ver
dachte. 

Verdenking 

Een aanknopingspunt om de toepassing van dwangmiddelen te beperken tot de si
tuaties waarin werkelijk noodzaak aanwezig zal zijn, heeft de wetgever in het Wet
boek van Strafvordering gevonden bij de persoon van de betrokkene: vrijwel alle 
dwangmiddelen vereisen dat deze betrokkene 'verdachte' genoemd kan worden. 
Wat een 'verdachte' is, regelt art. 27 van het Wetboek van Strafvordering: 
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(lid 1) ' Als verdachte wordt vóórdat de vervolging is aangevangen, aange
merkt degene te wiens aanzien uit feiten of omstandigheden een redelijk ver
moeden van schuld aan eenig strafbaar feit voortvloeit.' 
(lid 2) 'Daama wordt als verdachte aangemerkt degene tegen wien de vervol
ging is gericht. ' 

Het vereiste van 'verdacht' zijn van degene tegen wie de toepassing van de be
voegdheid zich richt is in het Wetboek van Strafvordering steeds aanwezig, behalve 
bij de dwangmiddelen die uitsluitend ten dienste staan van leden van de rechterlijke 
macht en de dwangmiddelen die zó geformuleerd zijn dat zij bij dringende noodza
kelijkheid en in afwachting van het optreden van een lid van de rechterlij 
ook door bepaalde (hogere) opsporingsambtenaren toegepast mogen worden. Het 
ontbreken van concrete aanwijzingen betreffende de band tussen daad en dader 
wordt bij deze dwangmiddelen gecompenseerd door de hogere positie van de 
dwangmiddel-toepasser in het opsporingsapparaat (officier van justitie, eventueel 
hulpofficier van justitie) en de op korte termijn te verwachten toetsing door de rech
ter. Bovendien gaat het bij deze dwangmiddelen, die niet het vereiste van een 'ver
dachte' kennen, steeds om dwangmiddelen die een inbreuk mogelijk maken op het
zij het huisrecht (de beslotenheid van de privé-woning, te denken valt hierbij tevens 
aan de beslotenheid van de bedrijfsuitoefening), hetzij bezitsrechten. Het gaat dus 
alleen om huiszoeking en inbeslagneming maar nooit - dat spreekt eigenlijk zeer 
voor zichzelf - om dwangmiddelen tegen de persoon. Alleen de rechter-commissa-
ris kan maatregelen treffen tegen personen die niet 'verdacht' worden in de zin van 
het Wetboek van Strafvordering. '18 

Ook op dit punt is de wetgever in bijzondere wetten soms soepeler geweest. Op
sporingsbevoegdheden in die wetten vereisen namelijk lang niet altijd een 'ver
dachte', hoewel het gaat om dwangmiddelen die ten dienste staan van alle ter zake 
bevoegde opsporingsambtenaren, ongeacht hun rang. Men kan zich zelfs afvragen 
of niet het Wetboek van Strafvordering zelf een voorbeeld bevat van een opspo
ringsbevoegdheid - ten behoeve van alle algemene opsporingsambtenaren - die 
geen verband legt met concrete aanwijzingen dat zich een strafbaar feit heeft voor
gedaan. Ik doel op art. 552 Sv. Anderzijds wordt wel beweerd dat dit geen opspo
ringsbevoegdheid is, doch een zuivere controlebevoegdheid, die in het Wetboek 
van Strafvordering verzeild is geraakt. De verwijzing naar art. 141 Sv komt in die 
visie geen bijzondere betekenis toe. 

Met name op het gebied van de sociaal-economische wetgeving treft men deze, 
aldus ten opzichte van het Wetboek van Strafvordering sterk verruimde, bevoegd
heden aan. De Wet op de economische delicten is het belangrijkste voorbeeld. '19 In 
art. 19 WED is neergelegd dat opsporingsambtenaren 'te allen tijde inzage (kunnen) 
vorderen van alle bescheiden, waarvan naar hun redelijk oordeel inzage voor de 
vervulling van hun taak nodig is'. In art. 20 WED is de bevoegdheid geregeld 'te al-

118. Art. 214 (inverzekeringstelling) en 221 (gijzeling) Sv. Zie ook art. 213, lid 2 (bevel medebrenging) 
en 195, lid 1 (onderzoek aan de kleding) Sv. 
119. De bevoegdheden uit de WED zijn niet steeds als 'zuivere' opsporingsbevoegdheden aangemerkt. 
De minister van Justitie heeft aan het einde van dejaren zestig de knoop doorgehakt en gesteld dat het hier 
opsporingsbevoegdheden betreft. Vergelijk hieronder (III.D.4.1.) en Aler, dissertatie, blz. 59 en volgende. 
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len tijde' toegang te nemen 'tot alle plaatsen, waarvan naar hun redelijk oordeel de 
betreding voor de vervulling van hun taak nodig is'. In deze bepalingen is in wezen 
geen enkel verband gelegd met vermoedelijke betrokkenheid bij een strafbaar feit. 
Voor opsporingsbevoegdheden vertonen zij opmerkelijk weinig normatieve mo
menten. De toepassing van de opsporingsbevoegdheden uit de WED is met name 
niet - zoals in het Wetboek van Strafvordering voor opsporingsambtenaren onder 
het niveau van hulpofficier van justitie gebruikelijk is - gebonden aan de persoon 
van de 'verdachte'. Zelfs vergen zij niet de 'verdenking' dat een strafbaar feit heeft 
plaatsgevonden. De uitzondering is art. 18 WED, waarin de bevoegdheid is neerge
legd te allen tijde de daarvoor vatbare voorwerpen in beslag te nemen. Aangezien de 
WED geen eigen regeling van 'voor inbeslagneming vatbaar' kent is art. 94 van het 
Wetboek van Strafvordering toepasselijk (vergelijk art. 25 WED). Dat betekent dat 
vereist is dat de in beslag te nemen voorwerpen vermoedelijk tot bewijs zullen die
nen of door de rechter zullen worden verbeurd verklaard danwei onttrokken aan het 
verkeer. In elk van deze drie gronden voor inbeslagneming is een rechtstreeks ver
band met het strafbare feit terug te vinden. 

Aan het einde van dejaren zestig heeft de toenmalige minister van Justitie echter 
het standpunt betrokken dat de hier genoemde WED-bevoegdheden aangemerkt 
moeten worden als 'zuivere' opsporingsbevoegdheden (tot dan toe werd ook wel 
verdedigd dat deze bevoegdheden tevens voor het controle-onderzoek gebruikt mo
gen worden) en dat daaruit voortvloeit dat voor rechtmatige toepassing ervan steeds 
een 'verdenking' dat een strafbaar feit is gepleegd aanwezig moet zijn. 

Van de Wet op de economische delicten naar de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen en de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen: ook in die twee kader
wetten zijn opsporingsbevoegdheden opgenomen die aan de verdenkingseis geen 
bijzondere beperkingen verbinden. 

Art. 81 AWR, een inbeslagnemingsbevoegdheid die geheel overeenkomt met het 
zo even genoemde art. 18 WED, verwijst naar concrete aanwijzingen betreffende 
het strafbare feit, op dezelfde wijze als de WED-bepaling: door de aanduiding van 
voorwerpen als voor inbeslagneming vatbaar. 

Art. 83 AWR daarentegen bevat wederom de ruime be- en binnentredingsbe-
voegdheid, 'te allen tijde' beschikbaar en verder alleen afhankelijk gemaakt van 
'het redelijk oordeel' van de ambtenaar omtrent de vervulling van diens taak. 

De Algemene wet inzake de douane en de accijnzen kent in dit opzicht strakker 
genormeerde opsporingsbevoegdheden. Zij bevatten alle op de één of andere wijze 
een verwijzing naar de verdenkingseis. Het betreden van plaatsen en binnentreden 
in woningen tegen de wil van de bewoner kent als voorwaarde dat het moet gaan om 
plaatsen 'waarvan redelijkerwijs vermoed (kan worden) dat aldaar overtreding van 
wettelijke bepalingen plaats heeft'(art. 201 AWDA). 

De eigen aanhoudingsbevoegdheid in de Algemene wet inzake de douane en de 
accijnzen (art. 202) is bepaald dat die aanhouding - door of op bevel van de inspec
teur - alleen is toegestaan ' met betrekking tot bij wettelijke bepalingen strafbaar ge
stelde feiten'. 

Wat de opsporingsbevoegdheden ten aanzien van voorwerpen betreft kent ook 
art. 209 AWDA de beperking 'ten aanzien van bij wettelijke bepalingen strafbaar 
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gestelde feiten'. Daaronder wordt verstaan: wettelijke bepalingen inzake de douane 
en accijnzen (art. 1, lid 1, onder e, AWDA). 

Een opmerkelijke opsporingsbevoegdheid is echter te vinden in art. 213 AWDA, 
waarbij de inbeslagneming wordt bevolen (in de imperatieve vorm) van 'vervoer
middelen, kennelijk ingericht of toegerust om goederen aan het ambtelijk toezicht 
te onttrekken of' (enzovoort, smokkelvoertuigen en andere hulpmiddelen voor de 
smokkel). Hier wordt niet de verdenking dat een strafbaar feit heeft plaatsgevonden 
geëist, doch het vermoeden dat het zal gaan plaatsvinden. 

Art. 214 AWDA (de administratieve inbewaringneming en eventuele executie 
van voorwerpen met betrekking waartoe niet de administratieve verplichtingen zijn 
nageleefd) vormt op dit punt de uitzondering. Hier vindt men generlei verwijzing 
naar het strafbare van de niet-naleving. Het betreft dan ook geen opsporingsbe
voegdheid, maareen administratiefrechtelijk dwangmiddel tegen voorwerpen. 

Omtrent de verdenkingseis komt in paragraaf 62, eerste lid van de LAWR een op
merkelijke bepaling voor: 

'De bevoegdheden welke de wet aan opsporingsambtenaren toekent kunnen 
slechts worden uitgeoefend tegenover personen die verdacht worden een 
strafbaar feit te hebben begaan (.. .) ' (cursivering van mij, J.W.). 

Daarmee wordt een beperking in de toepasbaarheid van opsporingsbevoegdheden 
uitgedrukt die uniek is. Een dergelijke generieke beperking komt noch in het Wet
boek van Strafvordering, noch bij mijn weten in enige andere bijzondere wet voor. 

Paragraaf 62 van de LAWR verbiedt naar haar letterlijke tekst de opsporings
ambtenaar, die gebruik maakt van de bijzondere fiscale opsporingsbevoegdheden, 
om de wettelijke ruimte volledig te benutten door die bevoegdheden tegenover niet-
verdachte personen in stelling te brengen. 

Deze beperkende bepaling is echter de facto afgeschaft. In een uitspraak van 14 
november 1986 heeft het Amsterdamse Gerechtshof overwogen: 

'Zoals door de Procureur-Generaal met juistheid is betoogd dient art.' (lees: 
par.) '62 lid 1 aldus te worden uitgelegd dat bedoelde bevoegdheden slechts 
kunnen worden uitgeoefend in het geval er sprake is van een persoon die ver
dacht wordt van een strafbaar feit, maar dan ook, in het kader van dat geval, 
zowel tegen de verdachte als tegen derden. Op deze wijze uitgelegd sluit art. 
62 lid 1 van de leidraad nauw aan bij het hierboven besproken art. 81 AWR.' 

De Hoge Raad heeft de beslissing van het Hof in stand gelaten: 

'7.3. 's Hofs uitleg van art. 81 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
geeft geen blijk van een onjuiste rechtsopvatting. Tot een nadere motivering 
was het Hof niet gehouden.' 

De opmerkelijke beperkende bepaling die par. 62, lid 1, LAWR 1962 bevat had naar 
mijn mening niet gepasseerd en in wezen afgeschaft mogen worden, zoals het Am
sterdamse Gerechtshof en de Hoge Raad nu wél hebben gedaan. 
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Voor dit standpunt zijn in hoofdzaak twee argumenten aan te voeren 1 2 0 Ten eer
ste acht ik de laatste zin uit de aangehaalde overweging van het gerechtshof beden
kelijk. Deze zin verwijst naar 's Hofs eerdere beschouwingen aangaande de tekst 
van art 81 AWR zelf, die naar 's Hofs oordeel gelijkenis vertoont met de bevoegd
heden die de rechter-commissaris aan de art. 104 en 105 van het Wetboek van Straf-
vordenng ontleent 

Zo een vergelijking mag naar mijn mening niet gemaakt worden. Het gaat juist op 
dit gevoelige terrein van strafvorderlijke bevoegdheden met aan om bevoegdheden 
extensief te interpreteren aan de hand van een in andere bepalingen aangetroffen 
'parallel' (uitdrukking van het Hof). Het bezwaar wordt des te sterker als men be
denkt dat hier bevoegdheden van opsponngsambtenaren worden afgemeten aan 
hetgeen de rechter-commissaris wordt toegestaan Daarbij komt nog weer, dat het 
hier gaat om de toepassing van een opsporingsbevoegdheid die niet noodzakelijk 
aan een officier van justitie ter beoordeling wordt voorgelegd 

Veel indruk zal dit bezwaar praktisch gesproken overigens niet maken, want het 
Hof had ook kunnen wijzen op de aan art. 81 AWR gelijkluidende bevoegdheid, te 
vinden in art. 18 WED of ook op art 551 Sv. 

Ten tweede maakt de bepaling uit de LAWR mijns inziens deel uit van de norme-
nng van opsporingsbevoegdheden Weliswaar gaat het hier niet om een onderdeel 
van de formeel-wettelijke omschrijving van die bevoegdheden, maar dat neemt met 
weg dat hier op het eerste gezicht een bindende aanwijzing van hoger gezag aan la
ger gezag wordt aangetroffen Indien die aanwijzing aan de toepasbaarheid van be
voegdheden engere grenzen stelt dan de formele wet waarin die bevoegdheden zijn 
gegeven, maakt die engere ambtelijke aanwijzing naar mijn overtuiging deel uit van 
de normering van die bevoegdheden en is om die reden verbindend voor de ambte
naar, maar ook voor de rechter die over de rechtmatigheid van de toepassing van die 
bevoegdheden moet oordelen 

Een probleem daarbij vormt de rangorde tussen de wet in formele zin waann op
sporingsbevoegdheden zijn genormeerd, en bepalingen uit instrumenten als de 
LAWR, indien daarin instructies voorkomen die scherpere grenzen aan de toepas
sing van die bevoegdheden stellen Dat besef ik zeer wel. 

Men zal echter niet zonder meer mogen aannemen dat de wet in formele zin 
steeds de doorslag geeft indien in lagere regelgeving meer beperkende bevoegd
heidsbepalingen voorkomen Over het algemeen wordt immers de stelling aange
hangen dat art 1 van het Wetboek van Strafvordering weliswaar verbiedt om elders 
dan in de formele wetgeving strafvorderlijke regelingen op te nemen die de burger 
extra belasten, maar dat het wél toegestaan is om in met-formele regelgeving van de 
wet in formele zin afwijkende verlichtingen voor de burger aan te brengen. 

Nu staat Leidraad op de rangorde van vormen van 'pseudo-wetgeving' natuurlijk 
met hoog Leest men het stuk, dan dient zich onweerstaanbaar de indruk aan van een 
explicatie van de bestaande, toepasselijke wettelijke voorschriften, uitsluitend be
doeld om ambtenaren - letterlijk - tot leidraad te zijn De aanwijzingen, hoe een 

120 Uitgebreider weergegeven in Fishy business, geen vangstbeperkingen voor fiscale rechercheurs, in 
DD1989,blz 124 en volgende 
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proces-verbaal overeenkomstig de eisen der wet in te richten (par. 68 en volgende 
van de leidraad), wijzen daar in hoge mate op. 

Anderzijds bevat de LAWR ook een niet gering aantal zelfstandige, dat wil zeg
gen nog niet elders vastgelegde, bepalingen met betrekking tot het optreden van op
sporende ambtenaren. De Leidraad mag daarom minstens worden aangemerkt als 
een instructienorm, die een zelfstandige bron van aanwijzingen voor de betrokken 
ambtenaren vormt. Bovendien is de Leidraad door de belastingdienst gepubliceerd. 
Naar mijn mening is die Leidraad door de openbaarmaking van karakter veranderd 
en méér geworden dan een instructienorm, slechts gericht tot ambtenaren. Die 
openbaarmaking wekt de verwachting dat de (opsporende) fiscus zich overeenkom
stig de bepalingen van de Leidraad zal blijven gedragen. 

Het is mogelijk dat Hof en Hoge Raad hebben geoordeeld dat een beperkende be
paling omtrent de toepassing van dwangmiddelen die verder gaat dan de wet in for
mele zin geen rechtskracht kan hebben, omdat de wet in formele zin nu eenmaal 
vóór gaat. Een andere mogelijkheid is dat deze colleges oordeelden dat de opsteller 
van de LAWR zich kennelijk onzorgvuldig heeft uitgedrukt en onbedoeld een be
perking heeft opgenomen die de wet niet kent. Zo dit laatste inderdaad een overwe
ging is geweest lijkt zij mij niet juist. De belastingdienst wordt gekenmerkt door een 
bijzonder fenomeen: alle (thans) ruim dertigduizend ambtelijke medewerkers zijn 
opsporingsbevoegd. Slechts een klein deel van hen houdt zich regelmatig met op
sporingswerk bezig. Het overgrote deel van belastingambtenaren vindt zijn taken 
op het gebied van heffing, controle en invordering. Door deze wel buitengewoon 
ruime toekenning van opsporingsbevoegdheid aan een grote groep van ambtenaren 
die in hoofdzaak met andere taken belast zijn was en is de noodzaak van uiterste te
rughoudendheid gegeven. Het kan heel goed zijn - zekerheid is daaromtrent niet te 
krijgen - dat de opsteller van de LAWR bewust koos voor een beperking die uit de 
wet niet noodzakelijk voortvloeit, om te voorkomen dat van opsporingsbevoegdhe
den door belastingambtenaren een ongewenst gebruik gemaakt gaat worden. Die 
redenering zou ook heden ten dage nog opgeld doen. Paragraaf 62, lid 1 van de 
LAWR is, letterlijk genomen, ook nu nog een zinvolle vorm van zelfbeperking. 

Verhoor 

Een tweede algemene opmerking betreft het verhoren als opsporingsmiddel en het 
ophouden voor verhoor als dwangmiddel. Op zichzelf brengt de fiscale wetgeving 
geen afwijkende bevoegdheden met betrekking tot het verhoor met zich mee. De 
aanhouding (zo nodig) en het verhoren verlopen - bij gebreke aan afwijkende fisca
le bepalingen - volgens het Wetboek van Strafvordering. Men zij er echter op be
dacht dat het eigenlijke (ver)horen in fiscale onderzoeken een heel bijzondere ach
tergrond heeft. 

Ik doel op de zogenaamde sfeerovergang. De positie van de verdachte/belasting
plichtige die wordt gehoord of verhoord verschilt aanmerkelijk, al naar gelang hij 
wordt gehoord (juister: van hem het geven van inlichtingen wordt gevorderd) als 
belastingplichtige, dan wel hij wordt verhoord als verdachte. In het eerste geval 
heerst de spreekplicht, terwijl tekort schieten in deze spreekplicht ernstige gevolgen 
kan hebben. Indien de inspecteur (of de andere ambtenaar die bevoegd is om de on-
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derzoeksbevoegdheden die de wet aan de inspecteur toekent te hanteren) van me
ning is dat de ondervraagde persoon niet genoegzaam voldoet aan zijn wettelijke 
verplichting tot spreken, volgt de zogenaamde omkering van de bewijslast. De in
specteur stelt naar eigen inzicht de aanslag vast terwijl een bezwaarschrift of beroep 
daartegen wordt verworpen tenzij de belanghebbende kan aantonen dat de inspec
teur van verkeerde gegevens is uitgegaan. Daarbij is de inspecteur bevoegd ambts
halve een voorlopige aanslag vast te stellen (waartegen geen enkel rechtsmiddel 
openstaat), terwijl een wettelijke verplichting voor de inspecteur binnen zekere ter
mijn op een bezwaarschrift (tegen een primitieve aanslag of tegen een naheffings
aanslag) te reageren ontbreekt. 

Gaat het om een verhoor van de betrokkene als verdachte, derhalve in de opspo
ringssfeer, dan liggen de zaken - in elk geval wat het verhoren betreft - fundamen
teel anders. Dan heerst het zwijgrecht, terwijl de verdachte daarop steeds gewezen 
moet worden. 

Het is voor de betrokkene derhalve van wezenlijk belang tijdig duidelijkheid te 
verkrijgen omtrent de grondslag waarop de ondervraging plaatsvindt. Bij beschou
wing van de fiscale opsporing is dit een feitelijke complicatie die vérstrekkende in
vloed heeft op de positie van de verdachte/belastingplichtige. Intussen betreft het 
hier niet de bevoegdheid tot het afnemen van een verhoor als opsporingsbevoegd
heid op zichzelf beschouwd. De problematiek van de sfeerovergang wordt daarom 
niet hier behandeld, doch in de hiernavolgende, in het bijzonder aan de samenloop 
van onderzoeksbevoegdheden gewijde paragrafen. 

Wél wordt hieronder een enkele opmerking gemaakt aangaande een in de AWDA 
voorkomend bijzonder voorschrift betreffende de aanhouding voor verhoor. 

III.B.4.5.2. Art. 202 AWDA: een bijzondere aanhoudingsbevoegdheid 

Art. 202 van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen bevat een regeling 
met betrekking tot de aanhouding voor verhoor, die ten opzichte van het Wetboek 
van Strafvordering een uitbreiding van bevoegdheden betekent. Een uitbreiding, 
geen afwijking: de aanhouding en voorgeleiding geheel volgens de art. 53 of 54 van 
het Wetboek van Strafvordering blijft mogelijk. 

Volgens art. 202 AWDA komt kort gezegd aan de inspecteur (der invoerrechten 
en accijnzen) de verhoorsbevoegdheid toe die op grond van de art. 57 en 61 van het 
Wetboek van Strafvordering aan de officier van justitie of hulpofficier van justitie 
toevalt. Het moet daarbij echter steeds gaan om een verdachte die is aangehouden 
op een terrein van toezicht, een onmiddelijk daaraan grenzend terrein krachtens art. 
21, lid 3 AWDA aangewezen als gebied waar eveneens bijzonder toezicht gehouden 
kan worden, en de door de minister op grond van art. 75 onder 4" AWDA aangewe
zen haven- of luchtvaartterreinen of spoorwegemplacementen waarop douane
ambtenaren bevoegd zijn personen aan visitatie te onderwerpen. 

Kort gezegd: het grensgebied en de haven-, luchthaven- en spoorwegterreinen 
waarop douaneambtenaren krachtens ministeriële aanwijzing bijzondere bevoegd
heden kunnen uitoefenen. 

Met betrekking tot verdachten die op dergelijke terreinen worden aangetroffen 
kan volgens het eerste lid, letter a. van art. 202 AWDA de inspecteur hetzij zelf aan-
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houden en overbrengen naar een plaats van verhoor, hetzij bevelen dat de verdachte 
wordt aangehouden en aan hem wordt voorgeleid. In beide gevallen is de inspecteur 
degene die het verhoor afneemt. 

De memorie van toelichting op het ontwerp voor de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen motiveert deze bevoegdheid met de overweging dat 

'de dienst der belastingen bij de opsporing van de hier bedoelde strafbare fei
ten zelfstandig' (optreedt) 'en (...) niet onder de bevelen en derhalve evenmin 
onder de leiding van de officier van justitie' (staat). 'Met de leiding van de op
sporingstaak is in feite belast de inspecteur der invoerrechten en accijnzen'. 

Onder letter b. is voorts nog bepaald dat de aangehouden persoon, indien hij van 
misdrijf wordt verdacht, 'mede (kan) worden geleid voor de inspecteur in wiens 
ambtsgebied hij is aangehouden'. Een intrigerende bepaling. De wetsgeschiedenis 
verschaft geen helderheid. Bedoeld zal waarschijnlijk zijn dat in zo'n situatie er 
geen voorafgaand bevel tot aanhouding van de inspecteur is, doch dat de douaniers 
de verdachte zelf aanhouden en vervolgens overbrengen naar de burelen van de re
gionaal bevoegde inspecteur, die nogal ver van de plaats van aanhouding af kunnen 
liggen. 

De inspecteur dient na aanhouding volgens het eerste lid te verhoren. Verdere be
voegdheden heeft hij niet. Lid 3 bepaalt dat indien de inspecteur inverzekeringstel
ling of bewaring noodzakelijk acht, hij de verdachte dient te geleiden voor een offi
cier van justitie of hulpofficier van justitie. Het alternatief is in vrijheid stellen. In 
lid vijf volgt de overbekende tournure: 'In geen geval mag de verdachte langer dan 
zes uren voor het verhoor worden opgehouden, met dien verstande dat de tijd tussen 
middernacht en negen uur voormiddags niet wordt medegerekend.' 

De hulpofficier van justitie of officier van justitie, voor wie de verdachte door de 
inspecteur wordt geleid, zal niet nog eens de zes uur van art. 61 mogen benutten. De 
maximale termijn van vrijheidsberoving blijft, ook bij een dergelijke gefaseerde 
voorgeleiding, in totaal zes uur. 

III.В.4.5.3. Aansluitende vrijheidsberoving; art. 67 Sv en smokkel 

Niet alleen de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen, ook het Wetboek 
van Strafvordering bevat nog een relict uit die mooie dagen van eerlijke smokkel. In 
het tweede lid van art. 67 S ν wordt (naast het ontbreken van een vaste woon- of ver
blijfplaats in Nederland) als bijzonder 'geval' voor voorlopige hechtenis genoemd 
de recidive bij smokkel. Indien nog geen vijfjaren zijn verlopen sedert de onherroe
pelijke veroordeling van de verdachte tot gevangenisstraf wegens de misdrijven 
van art. 168, tweede lid of 172, eerste lid, AWDA- kort gezegd smokkel, het opzet
telijk vervoeren, voorhanden hebben enzovoort van niet correct aangegeven goede
ren en de illegale uitslag uit een accijnsentrepot - en opnieuw de verdenking bestaat 
dat een van die feiten is begaan, levert dat zelfstandig een geval op waarin voorlopi
ge hechtenis mogelijk is (en dus, krachtens art. 58 Sv, ook inverzekeringstelling). 
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III.BA.5.4. Bijzondere bepalingen met betrekking tot betreden en binnentreden 

Zowel de Algemene wet inzake rijksbelastingen als de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen kennen bijzondere bepalingen met betrekking tot het betre
den van plaatsen en het binnentreden (tegen de wil van de bewoner) in woningen. 

Art. 83, lid 1 AWR en art. 201, lid 1 AWDA vormen de aanvulling op hetgeen het 
Wetboek van Strafvordering daaromtrent bepaalt die in veel meer bijzondere wetten 
gevonden wordt: de met opsporing belaste ambtenaren hebben 'te allen tijde toe
gang tot alle plaatsen ten aanzien waarvan redelijkerwijs kan worden vermoed' dat 
aldaar overtreding plaats heeft. Zo nodig kan de ambtenaar zich door andere perso
nen doen vergezellen. 

Het tweede lid van de beide artikelen regelt de procedurevoorschriften die gelden 
indien de op grond van het eerste lid te betreden plaats een woning is en de bewoner 
bezwaar maakt tegen dat binnentreden. Deze voorschriften zijn in het Wetboek van 
Strafvordering in de art. 120 en volgende opgenomen. Inhoudelijk is er enige afwij
king van hetgeen in het wetboek is bepaald; ook dat komt in meer bijzondere wetten 
voor. De ambtenaren dienen zich ofwel te laten vergezellen van een commissaris 
van politie of de burgemeester, ofwel zij moeten zich van een schriftelijke last voor
zien: algemeen (af te geven door de procureur-generaal bij het gerechtshof of door 
de officier van justitie) of bijzonder (af te geven door een (hulp)officier van justitie). 

Het derde lid bevat het vereiste van een proces-verbaal, binnen vierentwintig uur 
op te maken, met vermelding van tijdstippen en doel, en eventueel welke personen 
de ambtenaar vergezeld hebben. Ook dit is in overeenstemming met hetgeen het 
Wetboek van Strafvordering (en de Grondwet) vereisen. Het proces-verbaal dient 
(rechtstreeks) naar het openbaar ministerie gezonden te worden. Hier is een bevesti
ging te vinden van de fiscaal-strafvorderlijke regel, dat de opportuniteitsbeoordc-
ling, indien bepaalde dwangmiddelen zijn toegepast, weer volledig bij het openbaar 
ministerie ligt. Art. 203, lid 2 AWDA is iets anders geredigeerd dan het daarmee cor
responderende art. 80, lid 2 AWR. Krachtens art. 203, lid 2 AWDA is het bestuur ge
houden de processen-verbaal ter zake van feiten waarbij 'inverzekeringstelling of 
voorlopige hechtenis is toegepast dan wel een woning tegen de wil van de bewoner 
is binnengetreden op de voet van het Wetboek van Strafvordering of van art. 201 ' 
naar het openbaar ministerie te sturen. Er is derhalve een beperking naar de rechts
grond van het binnentreden aangebracht, die in de AWR-bepaling niet voorkomt. 
De memorie van toelichting op de AWDA-bepaling vermeldt slechts dat deze 'van 
overeenkomstige strekking' als de ontwerp-AWR bepaling is.121 De achtergrond zal 
zijn dat de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen nog andere binnentre-
dingsbepalingen kent, in de controlesfeer, en dat de wetgever voor alle zekerheid 
nogmaals heeft willen duidelijk maken dat art. 203 AWDA niet voor zulk controle
rend binnentreden geschreven is. 

121. Bijl. Hand. Π, 1957-1958,5005, nr. 3, blz. 52. 
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III В 4 5 5 Inbeslagneming 

Ook de regeling van de strafvorderlijke inbeslagneming die in de fiscale wetgeving 
voorkomt is ten dele een aanvulling op de bevoegdheden uit hoofde van het Wet
boek van Strafvordering, ten dele een afwijking daarvan. De aanvulling bestaat er 
uit dat inbeslagneming op grond van de art. 81 AWR en 209 AWDA onder alle om
standigheden toegestaan is. Art. 81 AWR spreekt van 'te allen tijde bevoegd'. In art. 
209 AWDA is dit geformuleerd als 'ook buiten de in de art. 95 en 96 van het Wet
boek van Strafvordering omschreven gevallen'. Wel moet het gaan om voorwerpen 
die volgens het Wetboek van Strafvordering voor inbeslagneming vatbaar zijn. Dat 
wil zeggen dat het in beslag te nemen voorwerp op één van de dne in art. 94 Sv ge
noemde wijzen in verband gebracht moet kunnen worden met een strafbaar feit. Aan 
de 'gevallen van' inbeslagneming, in het Wetboek van Strafvordering beperkt tot de 
drie situaties bedoeld in de art 95,96 en 97 Sv, is men in het fiscale opsporingson
derzoek echter niet gebonden. 

Afwijkende werking kennen de art. 81 AWR en 209 AWDA voorts doordat de op 
grond van deze bepalingen opererende ambtenaar, anders dan volgens het Wetboek 
van Strafvordering, de uitlevering van de in beslag te nemen voorwerpen mag vor
deren. 

In dit verband verdient aandacht het arrest van de Hoge Raad van 20 maart 
1984.122 Daarbij oordeelde de Hoge Raad dat een vordering tot uitlevering van in 
beslag te nemen voorwerpen ook gericht mag worden tot de persoon die op dat mo
ment reeds als verdachte aangemerkt wordt. Dat is een opmerkelijke afwijking van 
de gang van zaken op grond van het Wetboek van Strafvordering. Op grond van het 
wetboek hebben opsponngsambtenaren geen vordenngsbevoegdheid, terwijl de 
rechter-commissans die tijdens een gerechtelijk vooronderzoek die bevoegdheid 
wél heeft de vordering nadrukkelijk niet mag richten tot de verdachte. De Hoge 
Raad oordeelde, dat het aan dit art 107 Sv ten grondslag liggende nemo tenetur-be-
ginsel met geldt voor de inbeslagnemingsbevoegdheid (met vordenngsbevoegd
heid) uit de bijzondere wet (in dat geval art 15 van de Vuurwapenwet), aangezien 
de in art 107 Sv besloten beperking bij die bevoegdheid in de bijzondere wet niet 
herhaald is. Kennelijk heeft de wetgever overeenkomstige toepassing van de beper
king niet nadrukkelijk gewild, zo is de redenenng en dan geldt zij ook met. In de
zelfde geest oordeelde de Hoge Raad ongeveer tegelijkertijd dat ook de vordering 
tot het ter inzage geven van bescheiden mag worden gericht tot degene die op dat 
moment reeds als verdachte wordt aangemerkt.123 Deze uitspraken zijn te plaatsen 
in een breder verband een lijn in de junsprudentie van de Hoge Raad die reeds van
af 1977 zichtbaar werd.124 De Hoge Raad neemt vanaf dat tijdstip het standpunt in 
dat ons strafprocesrecht met kent een onvoorwaardelijk recht of beginsel dat de ver
dachte zich mag onthouden van iedere vorm van medewerking aan zijn veroorde
ling. 

De uitspraak omtrent het mogen vorderen van uitlevering ter inbeslagneming 
van de verdachte zelf is rechtstreeks toe te passen op het fiscale opsponngsonder-

122 NJ 1984,5476110084311 
123 HR 9 oktober 1984, NJ 1985,176, beireffende art 19,lid 1 vande Wet op de economische delicten 
124 HR 15 februari 1977, NJ 1977,557 
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zoek en de art 81 AWR en 209 AWDA. Ook de uitspraak omtrent het mogen vorde
ren van inzage in bescheiden van de verdachte zelf is m het fiscale opsporingsonder
zoek bruikbaar, echter via een omweg. De Hoge Raad staat namelijk toe dat ook on
derzoeksbevoegdheden die de wet alleen kent als controlebevoegdheden worden 
gebruikt in de opsporing De fiscale wetgeving kent zulke controlebevoegdheden. 
De matene van 'nemo tenetur' en de samenloop van onderzoeksbevoegdheden 
komt hierna echter nog uitgebreid aan de orde. 

In de 'Gedragscode fiscus-banken' is nog een bijzonderheid rond de fiscaal-
strafvorderlijke inbeslagneming te vinden. Indien bij een bankinstelling boeken en 
bescheiden in beslag worden genomen (bedoeld is: terwijl de bank met zelf de ver
dachte is) wordt de bank toegestaan tevoren fotocopieen te maken Indien het be
lang van het opsporingsonderzoek zulks met toestaat, zal het maken van fotoco
pieen pas worden toegestaan op een moment waarop het opsponngsonderzoek met 
meer wordt belemmerd.125 

Een opmerkelijke bepaling is ten slotte art 213 AWDA. Deze bepaling kwam in het 
tweede deel van deze studie, bij het overzicht van de diverse afdoemngsmogelijkhe-
den, reeds ter sprake. Art. 213 AWDA is zowel een zelfstandige sanctie op fiscale 
overtredingen (verval van rechtswege van het inbeslaggenomene aan de staat) als 
een inbeslagnenungsbevoegdheid. 

Ook afgezien van de omstandigheid dat de inbeslagneming op grond van art. 213 
AWDA overgaat in een zelfstandige sanctie, vertoont deze bepaling een afwijking 
van hetgeen in het Wetboek van Strafvordering, doch meestal ook in bijzondere 
wetten wordt gevonden. Deze inbeslagneming is namelijk toegestaan van vervoer
middelen, kennelijk ingericht of toegerust om goederen aan het ambtelijk toezicht 
te onttrekken of om (kort gezegd) wegversperringen te doorbreken of de visitatie te 
frustreren, en van alle andere voorwerpen, kennelijk bestemd om goederen aan het 
ambtelijk toezicht te onttrekken. 'Kennelijk bestemd' is een aanmerkelijke versoe
peling van de vereiste band tussen het in beslag te nemen voorwerp en een strafbaar 
feit Het Wetboek van Strafvordering en bijna alle bijzondere bepalingen in andere 
wetten eisen dat de voorwerpen op grond van art. 94 Sv voor inbeslagneming vat
baar moeten zijn. Dat wil zeggen bewijsfunctie, reële mogelijkheid van verbeurd
verklaring of idem uitzicht op onttrekking aan het verkeer Elk van deze dne criteria 
impliceert een concrete verdenking dat een bepaald strafbaar feit is begaan en dat 
het voorwerp met dat feit m verband staat De inbeslagneming op grond van art. 213 
AWDA vereist dat met. voldoende is dat het voertuig of voorwerp 'kennelijk' is in
gericht of toegerust voor smokkclpraktijken. 

IIIВ 4 5 6 Executie- en betekemngsbevoegdheden 

In Algemene wet inzake rijksbelastingen en Algemene wet inzake de douane en de 
accijnzen zijn een aantal vnjwel gelijkluidende bepalingen opgenomen aangaande 
de bevoegdheden van belastingambtenaren op het gebied van betekening van ge
rechtelijke stukken en executie van sancties 

125 Besch Vdnl9januan 1984,nr W/lóSO.Stcrt 15,paragraaf 13 
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Dat begint met de bepaling dat griffiers op verzoek (kosteloos) aan het bestuur 
van 's Rijks belastingen afschrift of uittreksel van arresten en vonnissen betreffende 
fiscale strafzaken verstrekken.126 Voorts is bepaald dat ambtenaren van de rijksbe
lastingdienst (art. 86 AWR) en ambtenaren der invoerrechten en accijnzen (art. 206 
AWDA) met betrekking tot gerechtelijke mededelingen 'de bevoegdheden hebben 
die bij het Wetboek van Strafvordering aan dienaren van de openbare macht is toe
gekend'. Dat houdt in dat de belastingambtenaren in fiscale strafzaken rechtsgeldig 
dagvaardingen en andere stukken aan de verdachte (en anderen) kunnen betekenen. 
Daarnaast hebben de ambtenaren van de rijksbelastingdienst c.q. de ambtenaren der 
invoerrechten en accijnzen de bevoegdheden van een deurwaarder ten aanzien van 
de tenuitvoerlegging van rechterlijke beslissingen, voor zover die betrekking heb
ben op bij de belastingwetgeving strafbaar gestelde feiten. 

Al met al kan de belastingdienst enige invloed op het verloop van het fiscale 
strafproces uitoefenen. Aangenomen dat de officier van justitie daar behoefte aan 
heeft, kan hij bij het betekenen van de dagvaarding en van andere stukken gebruik 
maken van de diensten van belastingambtenaren. Voorts kan de belastingdienst een 
eigen beleid en werkwijze ontwikkelen ten aanzien van de executie van strafsanc
ties, in het bijzonder geldboeten. Ook op dat punt is medewerking van de officier 
van justitie echter noodzakelijk. Hij is degene die de tenuitvoerlegging beveelt en 
de verdere modaliteiten van het voldoen van de geldstraf of eventueel verhaal op re
keningen of bezittingen van de veroordeelde.127 

Zowel voor het betekenen van gerechtelijke stukken als voor het executeren van 
geldboeten achtte de wetgever het optreden van belastingambtenaren in het bijzon
der nuttig indien het gaat om personen die hier te lande geen vast adres hebben, zo
als schippers.128 

De executie- en betekeningsbevoegdheden uit de AWR zijn niet toepasselijk op ver
volging wegens overtredingen van gemeentelijke belastingverordeningen. 

III.C. DE TRANSACTIE ALS BEVOEGDHEID 

III.C.l. Inleiding; het wettelijk kader 

In hoofdstuk II kwam de transactie als straf aan de orde. Daarbij stond centraal de 
wijze waarop de transactie zich aan de betrokkene vertoont; de voorwaarden die aan 
een schikkingsvoorstel kunnen worden verbonden. In dit hoofdstuk wordt de trans
actie als bevoegdheid benaderd. 

De bepalingen met betrekking tot de fiscale transactie behoren tot de voorschrif
ten die uitsluitend op fiscale delicten betrekking hebben en niet op overtredingen 
van de niet-fiscale wetten, waarop de Algemene wet inzake rijksbelastingen overi
gens van toepassing is verklaard. Vergrijpen tegen gemeentelijke belastingen of het 

126. Art. 85 AWR en art. 205 AWDA. 
127. Art. 572 en volgende Sv. 
128. Bijl. Hand. II, 1954-1955,4080, nr. 3, blz. 30. 
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strafbare met-voldoen aan verplichtingen uit hoofde van milieuwetten zijn derhalve 
onderworpen aan de normale transactieregeling van art. 74 Sr, ook al zijn ten dien
ste van de naleving van die wetten bepalingen van de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen van overeenkomstige toepassing verklaard. De wetgever heeft gemeend 
in dit soort zaken het openbaar ministerie transactiebevoegd te moeten maken ten
einde de landelijke eenheid in de rechtsbedeling te bevorderen. 

De bevoegdheid tot het aanbieden van de transactie ter zake van fiscale delicten is 
neergelegd in art. 76 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en art. 197 van de 
Algemene wet inzake de douane en de accijnzen Bij het redigeren van deze bepa
lingen m de wetsontwerpen voor de beide Algemene wetten heeft de wetgever zich 
laten inspireren door de op dat moment nog niet zo oude Wet op de economische de
licten Er zijn dan ook duidelijke overeenkomsten tussen de beide fiscale transactie-
bepalingen en het oude art. 36 Wet op de economische delicten. Evenals het oude 
art. 36 WED betreft de fiscale transactiebevoegdheid alle vergrijpen, zowel overtre
dingen als misdrijven. In dit opzicht beschikte de fiscus tot 1983 bij de transactie 
over een ruimer toepasbaar wapen dan het openbaar ministerie op grond van het 
Wetboek van Strafrecht kon hanteren. Vóór de invoering van de Wet op de Vermo-
genssancties129 was op grond van de art. 74 en volgende Wetboek van Strafrecht 
slechts transactie mogelijk bij overtredingen. Dit verschil is met de invoering van de 
Wet op de Vermogenssancties weggevallen. Nog een overeenkomst met de transac
tie, zoals die is geregeld in de economische delicten is, dat de zogenaamde submis-
sie130 in de fiscale transactiebepalingen met is opgenomen De wetgever meende 
dat het openbaar belang onder omstandigheden zou kunnen vorderen dal een straf
vervolging wordt doorgezet, ook als de verdachte liever zou transigeren en een 
geldstraf de enige in aanmerking komende hoofdstraf lijkt te zijn 

'( ); ook dan nog kunnen er echter belangen zijn, die het nodig maken, behan
deling ter openbare terechtzitting uit te lokken. In verband daarmede is, in 
overeenstemming met de regeling in de Wet op de economische delicten aan 
de bekeurde met de bevoegdheid gegeven de zaak af te doen door betaling van 
het maximum van de geldboete op de wijze als is voorzien in' (thans art. 74a 
Sr).131 

Dit standpunt wordt nogmaals naar voren gebracht in de LAWR.132 Juist omdat de 
submissie met is overgenomen, viel oorspronkelijk op dat bij de fiscale transactie 
volgens de wet het initiatief van de belanghebbende moet uitgaan. In dit opzicht we
ken de fiscale bepalingen af van art. 74 Sr dat alleen vaststelt dat de officier van jus
titie een of meer voorwaarden ter voorkoming van strafvervolging 'kan' vaststellen. 

129 Wet van 31 maart 1983, Stb 153 
130 Het de verdachte toekomende recht om door aan te bieden het maximum van de op het feit gestelde 
geldstrafte betalen een strafvervolging te voorkomen, de officier van justitie moet daarop ingaan, mits op 
het feit geen andere hoofdstraf is gesteld dan geldboete In het commune strafrecht is de submissic neerge
legd in art 74a Wetboek van Strafrecht 
131 Bijl Hand II, 1954-1955,4080, nr 3,blz 29, toelichting op art 74(lhans76) 
132 Paragraaf50,lidi 
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In de praktijk neemt veelal toch de fiscus het initiatief door aan de verdachte/be
lastingplichtige te laten weten of een schikking mogelijk wordt geacht en zo ja, aan 
welke voorwaarden voldaan zal moeten worden. De wet is aan deze praktijk aange
past door de woorden 'op verzoek van de verdachte' te doen vervallen. Bij gelegen
heid van dezelfde wetswijziging (strekkende tot het aanscherpen van de strafrechte
lijke sancties in de fiscale wetgeving)133 is tevens van het oorspronkelijke 
'voorwaarde' (enkelvoud) 'voorwaarden ' gemaakt. Ook in dit opzicht week de tekst 
van art. 76 AWR af van art. 74. Die afwijking heeft in de litteratuur tot een menings
verschil geleid. Enkelen meenden, dat het bestuur van 's Rijks belastingen inder
daad slechts één voorwaarde zou mogen stellen. Dat was niet des wetgevers opvat
ting en dat is nu duidelijk gemaakt. Het is overigens aardig op te merken dat het 
transactie-artikel in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen (art. 197) 
van meet af aan 'voorwaarden' (meervoud) kende. 

Binnen de fiscale organisatie is de bevoegdheid tot schikken toebedeeld aan het be
stuur van 's Rijks belastingen. Dat betekent tot uiterlijk 1994: de acht regionale di
recteurs. Wie de strafvorderlijke bevoegdheden van het bestuur, met name de be
voegdheid een schikking aan te bieden, gaat waarnemen na de reorganisatie van de 
fiscus is op dit moment nog niet duidelijk (vergelijk hiervóór, paragraaf III.B.2.3.1 ). 

Er is een relatieve competentieregeling in de LAWR te vinden. Bevoegd is de di
recteur binnen wiens ambtsgebied de verdachte/belastingplichtige woont of geves
tigd is of, indien op grond van dat critenum geen bevoegdheid valt vast te stellen, de 
directeur binnen wiens ambtsgebied het feit is begaan of, indien ook dat niet helpt, 
de directeur te Amsterdam.134 

Zodra het bestuur de zaak aan het openbaar ministerie overdraagt vervalt zijn 
schikkingsbevoegdheid.135 Die bevoegdheid herleeft weer indien de officier van 
justitie op de voet van art. 80, lid 3 AWR of art. 203, lid 3 AWDA de zaak ' ter afdoe
ning weder in handen van het bestuur' stelt, hetwelk 'daarmede alsdan kan handelen 
overeenkomstig' (art. 76 AWR dan wel art. 197 AWDA). 

De strekking van de art. 76 AWR en 197 AWDA is, dat uitsluitend het bestuur van 
's rijks belastingen tot transactie bevoegd zal zijn.136 Officieren van justitie hebben 
deze bevoegdheid met betrekking tot fiscale delicten niet, ook niet in het stadium 
dat het bestuur hun de zaak heeft overgedragen. Vanaf die overdracht is derhalve 
niemand tot schikken bevoegd. Meent de officier van justitie dat een schikking toch 
wenselijk is, dan moet hij de zaak weer teruggeven aan het bestuur, als voorzien in 
de art. 80, lid 3 AWR en 203, lid 3 AWDA. 

Uiteraard berust de wettelijke verdeling van bevoegdheden rond de fiscale trans
actie op het principiële argument dat het bestuur van 's Rijks belastingen in de gele
genheid gesteld moet worden een eigen, uniform beleid te voeren, onafhankelijk 
van gedachten omtrent prioriteiten en posterioriteiten die zich bij het openbaar mi
nisterie mochten ontwikkelen. Dit kwam naar voren in paragraaf III.A.3. Overigens 

133. Wetvan 19mei 1988, Stb. 251, in werking getreden 11 juni 1988. 
134. Paragraaf 49, lid 1 LAWR. 
135. Art. 76, hd 2 AWR en art. 197, lid 2 AWDA. 
136. Niet de (aanslagregelende) inspecteur. Vergelijk Wattel, 1985, 103-104. Met een inspecteur kan 
weer wel een compromis worden gesloten Een compromis verknjgt echter niet het rechtsgevolg van een 
transactie. 
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ademt de memorie van toelichting zeker ook praktische zin: het werd eenvoudig 
veel praktischer geacht om een deel van de te nemen beslissingen door de belasting
dienst te laten nemen. Die is van oudsher ingesteld op massale produktie. Daarnaast 
moet men het op dit punt bereikte compromis ook zien in historisch perspectief. De 
beide Algemene wetten betekenden immers een scherpe breuk met het verleden, 
waarin op wisselende wijzen steeds een aan de minister van Financiën onderge
schikte ambtsdrager bijzondere vervolgingsrechten uitoefende. Ongetwijfeld heeft 
de wetgever op dit punt ook rekening gehouden met gevoeligheden op het ministe
rie van Financiën, voortkomend uit het verlies van een zelfstandige vervolgingsbe-
voegdheid.137 

Sinds 1987 is het gebruik van de fiscale transactie nader beschreven in een richt
lijn.138 Deze 'transactierichtlijn' sluit nauw aan bij de in 1985 openbaar gemaakte 
'vervolgingsrichtlijn' in die zin dat de beide richtlijnen beogen duidelijk te maken 
dat het niet accepteren door de verdachte van een aangeboden transactievoorstel tot 
vervolging zal leiden. De wijze waarop fiscale delicten in deze richtlijnen respectie
velijk 'vervolgingswaardig' en 'transactiewaardig' worden verklaard is niet fraai. 
Dat heeft alles te maken met de verdeling van bevoegdheden tussen bestuur van 's 
Rijks belastingen en openbaar ministerie, die wel tot gewrongen constructies moet 
leiden. 

De regeling van de fiscale transactie, neergelegd in de art. 76 AWR en 197 AWDA 
vormt niet de enige uitzondering op het uitgangspunt, dat alleen leden van het open
baar ministerie kunnen transigeren. Ook in de WED (art. 37) is de mogelijkheid ge
creëerd aan andere functionarissen dan leden van het openbaar ministerie de be
voegdheid tot transigeren te verschaffen. Deze toekenning (bij Koninklijk Besluit) 
van transactiebevoegdheid kan echter aan grenzen worden gebonden en geschiedt 
steeds tot wederopzeggens. Bovendien maken de personen en lichamen, die aldus 
tot transigeren bevoegd zijn verklaard, van die bevoegdheid gebruik 'onder toezicht 
van en volgens richtlijnen, te geven door het openbaar ministerie' (art. 37, lid 2 
WED). Daarenboven sluit art. 37 WED geenszins uit, dat de leden van het openbaar 
ministerie zelf hun bevoegdheden volledig behouden. Van een werkelijke verleg
ging van bevoegdheden tot buiten de hiërarchische organisatie van het openbaar mi
nisterie is hier derhalve geen sprake; veeleer treft men hier een een uitbreiding van 
de kring van bevoegde personen aan, zoals het Wetboek van Strafrecht die ook kent 
in de vorm van de politietransactie bij sommige overtredingen. De uitsluiting van 
bevoegdheden van de leden van het algemene openbaar ministerie, maakt de fiscale 
transactieregeling wél uniek in ons recht. 

Naar aanleiding van het bepaalde in art. 37 WED valt overigens nog op te mer
ken, dat op grond van deze bepaling de bevoegdheid tot het aangaan van een trans
actie ter zake van overtredingen van de In- en uitvoerwet is verleend aan de direc
teuren der rijksbelastingen.139 Op deze transacties zijn uiteraard de voorschriften 

137. Hand. 1,1959, blz. 76, rechterkolom. 
138. 'Richtlijnen bij het aanbieden van een transactie ingevolge art. 76' (namelijk van de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen), Staatscourant 1987, nr. 229. 
139. Koninklijk Besluit van 1 mei 1951, Stcrt 1951,90 
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van de Wet op de economische delicten toepasselijk, en niet de bepalingen uit de Al
gemene wet inzake rijksbelastingen of de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen. 

III.C.2. De verhouding tussen de administratieve boete, de transactie als straf 
en de strafvorderlijke strafoplegging 

Als wijze van afdoen is de zwaarte van de fiscale transactie geplaatst tussen de ad
ministratieve boete en de vervolging voor de strafrechter in. De fiscale transactie 
immers wordt enerzijds omschreven als de aangewezen reactie voor gevallen waar
in met alleen een administratieve verhoging (indien mogelijk) niet volstaan kan 
worden maar waarin anderzijds een strafvervolging nog (net) niet op haar plaats is 
hoewel, als het tot een strafvervolging zou komen, zeker een geldboete (doch weer 
niet méér dan dat) zou worden geëist.140 Anderzijds dient, indien door het feit ook 
een administratieve boete is belopen, maar met die verhoging niet kan worden vol
staan, bij een schikkingsvoorstel altijd de betaling van een hoger bedrag dan die ad
ministratieve verhoging als voorwaarde gesteld te worden.141 Dat neemt niet weg 
dat de transactie als bijkomend doel zeker ook kan hebben, de aan het heffingspro
ces toegebrachte schade ongedaan te maken. De LAWR noemt uitdrukkelijk de mo
gelijkheid, dat het bestuur mede als voorwaarde stelt het alsnog betalen van de ten 
onrechte niet betaalde belasting (mits daarbij par. 51, lid 2 LAWR maar in acht ge
nomen wordt: als voorwaarde mag niet gesteld worden het vrijwillig alsnog betalen 
van (enkelvoudige) belasting die niet meer nagevorderd kan worden)142 en/of het 
alsnog doen van ten onrechte niet gedane aangiftes en/of het anderszins alsnog vol
doen aan fiscale (informatie)vcrplichtingen. 

Uit dit geheel van regels, met name paragraaf 50 LAWR, lijkt echter te volgen dat 
het bestuur niet mag volstaan met te eisen dat alsnog wordt voldaan aan wettelijke 
verplichtingen. Dat lijkt in elk geval uitgesloten in situaties waarin wegens het feit 
reeds een administratieve boete is belopen. De schikkingsvoorwaarden moeten dan 
volgens de leidraad immers in elk geval de betaling van een bedrag, hoger dan de 
belopen boete inhouden. Een opvallende nuancering van dit voorschrift lijkt beslo
ten te liggen in de 'transactierichtlijn',143 waarin wordt gesteld: 

'Bij de bepaling van de hoogte van de transactiesom zal er zoveel mogelijk 
naar gestreefd moeten worden een hoger bedrag op te leggen dan de admini
stratieve boete die in een voorkomend geval opgelegd had kunnen worden'. 

Ook in de (zeldzame) gevallen dat op de overtreding niet tevens een administratieve 
boete is gesteld, zal bij een schikkingsvoorstel de steeds de voldoening van een 

140. Par. 50, lid 1 LAWR. 
141. Par. 50, leden 3 en 4 LAWR In iets andere woorden wordt dit herhaald in de 'transactienchtlijn'. 
142. Deze bepaling rept alleen van 'navordering', en met van 'naheffing'. Bij gebreke aan argumenten 
voor het tegendeel zal men het ervoor moeten houden dat hier sprake is van een onbedoelde omissie: ook 
belasting die niet meer nageheven kan worden mag niet via een fiscale transactie worden binnengehaald. 
143. 'Richtlijnen bij het aanbieden van een transactie ingevolge art. 76' (AWR), Staatscourant 1987, nr. 
229. 
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geldsom gevraagd moeten worden. Het uitgangspunt blijft immers dat een transac
tie alleen wordt aangeboden in zaken waarbij, zouden zij voor de strafrechter wor
den gebracht, een geldboete (doch geen zwaardere straf) zou worden geëist. Met die 
vooronderstelling lijkt niet te verenigen, dat de voorwaarden voor een schikkings
voorstel zich zouden beperken tot het alsnog voldoen aan fiscale verplichtingen. 

Van het voorgaande wél te onderscheiden is de vraag, welke ruimte het bestuur van 
's Rijks belastingen heeft voor het nemen van een sepotbesluit, al dan niet onder het 
stellen van voorwaarden. 

Het lijkt niet aan enige twijfel onderhevig, dat dit bestuur in enige mate heeft te 
onderzoeken of de hem voorgelegde zaak bewijsrechtelijk rond te krijgen is. Zou 
het ooit voorkomen dat het bestuur bemerkt, dat het hem voorgelegde feit niet te be
wijzen valt, dan dient het ófwel een nader onderzoek te gelasten, ófwel te besluiten 
dat de zaak verder buiten gevolg blijft (vergelijk paragraaf 50, lid 2 LAWR). Dat 
laatste is strikt genomen een technisch sepot. Overigens zou in dit, moeilijk voor
stelbare, geval tevens zeer twijfelachtig zijn of een eventueel opgelegde administra
tieve verhoging in stand kan blijven. In dit verband wijs ik op een passage in de 
'transactierichtlijn': 

'In het fiscaal-administratieve recht, waarvan de regels de oplegging van de 
administratieve boeten deel van uitmaken, geldt in tegenstelling tot het straf
recht de vrije bewijsleer. Deze vrije bewijsleer is niet gebonden aan wettelijk 
voorgeschreven bewijsmiddelen en vereist in vergelijking met het strafrecht 
een minder zware bewijslast.' 

Het is maar de vraag of de bewijslast bij het opleggen van een verhoging nog zoveel 
minder zwaar is dan in de strafprocesrechtelijke bewijsvoering. De Hoge Raad 
heeft inmiddels vastgesteld dat het strafkarakter van de fiscale verhoging, dat met 
zich meebrengt dat het opleggen van zo een verhoging moet worden aangemerkt als 
het instellen van een strafvervolging in de zin van art. 6 van het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens tot gevolg heeft dat de inspecteur die de boete wil toe
dienen moet bewijzen, niet alleen dat er te weinig belasting is geheven, maar ook dat 
zulks te wijten is aan aanmerkelijke nalatigheid of aan opzet van de belanghebben
de.144 Hiermee gaat de bewijslast die op de inspecteur rust veel lijken op de strafvor
derlijke bewijsvoering, zij het dat natuurlijk de strafvorderlijke beperking tot be
paalde soorten van bewijsmateriaal (die overigens nauwelijks soorten van bewijs 
uitsluit) en de strafvorderlijke vormvoorschriften op bewijsrechtelijk gebied in fis-
calibus niet gelden. 

Terzijde wil ik nog wijzen op het wat afwijkende standpunt van De Lange en De 
Wit in verband met be wijsperikelen en de transactie.145 Zij zien geen bezwaar tegen 
het afkopen door het bestuur van onzekerheid met betrekking tot het bewijs. Die 
zienswijze valt uiteraard alleen te verdedigen vanuit de vooronderstelling dat het 
bestuur tegenover de verdachte/belastingplichtige volmaakt eerlijk is en hem goed 
informeert omtrent de twijfels van bewijsrechtelijke aard die er zijn. 

144. HR ISjuli 1988,FED 1988,708. 
145. De Lange/De Wit, Kort begrip, blz. 91. 
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Dit gebruik van de transactie doet nogal angelsaksisch aan. In die rechtscultuur is 
men tot op zekere hoogte vertrouwd met het onderhandelen over, en verhandelen 
van, procesposities en risico's. 

In ons rechtstelsel past dit afkopen van procesrisico's echter niet zo goed. Mij 
dunkt dat vast te houden ware aan het uitgangspunt dat een schikkingsvoorstel 
steeds een bestaand, volwaardig recht om de vervolging in te stellen vereist. Dat im
pliceert de redelijke zekerheid dat de zaak ook bewijsrechtelijk rond is. 

Overigens zie ik ook niet goed waarin het voordeel voor het bestuur van dergelijk 
afkopen van een bewijsrechtelijk onzekere positie gelegen kan zijn. Het laat zich ra
den dat de verdachte ook zijnerzijds zijn prijs zal noemen: als hij het al de moeite 
waard vindt om een dergelijke schikking aan te gaan zal de prijs drastisch omlaag 
moeten. Het is dan maar de vraag of zodoende nog het bedrag van administratieve 
boeten, indien reeds opgelegd, overtroffen zal kunnen worden. Daargelaten nog, dat 
(zoals zoeven reeds opgemerkt) bewijsnood ook heel wel repercussies kan hebben 
voor de mogelijkheid administratieve boeten op te leggen of in stand te laten. 

III.C.3. (Fiscale) transactie kent onvoldoende rechtsbescherming 

De transactie is een rechtsinstituut dat niet wordt omgeven door een specifieke 
vorm van rechtsbescherming. Een rechtsmiddel tegen een ten onrechte achterwege 
gebleven schikkingsvoorstel of tegen een transactie-aanbod dat volgens de ver
dachte ontoelaatbare voorwaarden bevat is er niet. A fortiori is er geen rechtsmiddel 
tegen een aanvaarde en nageleefde transactie. 

Dit ligt voor de hand. Kenmerkend voor de transactie is, dat zij een overeenkomst 
is die partijen vrijwillig aangaan. Het staat de verdachte (in theorie) volkomen vrij 
om een transactievoorstel naast zich neer te leggen. De wettelijke grondslag impli
ceert anderzijds dat de overheid een schikkingsvoorstel kan doen; een verplichting 
daartoe is niet in de wet voorzien. 

Toch dient de vraag zich aan of niet op de één of andere wijze zou moeten worden 
voorzien in een vorm van rechtsbescherming; een middel om op te komen tegen het 
uitblijven van een schikkingsvoorstel of tegen een schikkingsvoorstel dat ontoe
laatbare voorwaarden bevat. Die vraag kan reeds in algemene zin worden gesteld. 
Met betrekking tot de fiscale transactie krijgt zij een bijzonder belang. 

In het algemeen kan worden geconstateerd dat de vrijwilligheid, waarmee een ver
dachte op een transactievoorstel kan reageren, betrekkelijk is. De druk van een ver
volging bij het niet-accepteren van een transactievoorstel doet zich zeker gevoelen. 
Alleen al de negatieve publiciteit die door schikken vermeden kan worden zal een 
krachtig argument kunnen zijn om op een transactievoorstel in te gaan, hoewel de 
betrokkene wellicht meent dat een vervolging niet in een veroordeling en/of een 
straf van enige betekenis zal uitlopen. Dit klemt temeer waar de verdachte in de hoe
danigheid van ondernemer bijzonder kwetsbaar is voor negatieve publiciteit. Elk 
gerucht van betrokkenheid bij een strafzaak kan dan, meer dan bij verdachten die 
strikt als privé-persoon zijn betrokken, grote schade opleveren. Klanten, leveran
ciers, werknemers en vakverenigingen zullen spoedig negatief op het gerucht van 
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een strafzaak reageren. Die schade wordt niet weggenomen indien naderhand zou 
blijken dat er geen veroordeling komt. 

Bovendien kunnen vraagtekens geplaatst worden bij de evenwaardigheid van de 
twee 'contractspartijen'. Veel verdachten hebben nauwelijks inzicht in de overwe
gingen van de tegenpartij. Bijgevolg zal een belanghebbende zijn eigen onderhan
delingspositie nauwelijks kunnen inschatten. Hij weet doorgaans niet welk beleid 
gevoerd wordt, hij kent niet de kracht of de zwakte van het op dat moment vergaarde 
bewijsmateriaal en hij zal geen inzicht hebben in de openingen die de verdediging 
in een eventuele vervolging zou hebben om verweren te voeren. 

Hier ligt een taak voor de raadsman. Van de belanghebbende mag verwacht wor
den dat hij zich van rechtskundige bijstand voorziet als hij onzeker is over de conse
quenties van een transactie-aanbod, de juistheid van de daarbij gestelde voorwaar
den of de onderhandelingsruimte die er misschien nog inzit. 

Van veel groter praktisch belang is de kwestie of een verdachte zou moeten kunnen 
opkomen tegen het uitblijven van een wettig en redelijk schikkingsvoorstel. Bij de 
huidige stand van zaken brengen de middelen die de verdachte heeft in elk geval te 
laat (en daarom eigenlijk geen) uitkomst. 

De verdachte kan twee dingen doen indien hij meent dat een (deugdelijk) trans-
actievoorstel ten onrechte is uitgebleven. Hij kan een bezwaarschrift tegen de dag
vaarding indienen. Daarnaast kan hij ter terechtzitting een ontvankelijkheidsver-
weer voeren. Beide mogelijkheden impliceren dat de vervolgingsfase moet worden 
afgewacht. De remedie komt derhalve steeds te laat (de behandeling van een be
zwaarschrift tegen de dagvaarding wordt weliswaar in de beslotenheid van de raad
kamer behandeld, maar de zaak staat dan wel op de rol en komt zodoende onder de 
aandacht van de media). De transactie is bedoeld om de zaak buiten de door de dag
vaarding ingeluide, en dus openbare, fase van het eindonderzoek te houden. Daar
aan ontleent dit instituut voor de verdachte juist zijn bijzondere waarde. De huidige 
wetgeving biedt de verdachte geen handvat om af te dwingen dat de transactie in
derdaad dat effect heeft in de gevallen waarin de verdachte een aanspraak op een 
schikkingsvoorstel heeft. Nu is met deze laatste zin natuurlijk reeds een principieel 
standpunt betrokken. Men kan betwisten dat de verdachte ooit zo'n aanspraak heeft. 
Het blijft pleitbaar dat de transactie een gunst is, die de verdachte verleend kan, 
maar nooit behoeft te worden. Dat zou mij uiteindelijk toch niet juist lijken. Welis
waar wijst de wetsgeschiedenis in het bijzonder ten aanzien van de fiscale transactie 
uit dat de overheid een eigen recht heeft om toch op een vervolging aan te sturen, 
ook als de verdachte een transactie zou wensen, maar de praktijk is intussen dat het 
transactiebeleid in hoge mate is gecodificeerd. In het bijzonder met betrekking tot 
de fiscale transactie kan geconstateerd worden dat zowel de gevallen, waarin een 
transactie in de visie van het hoogste gezag de meest aangewezen wijze van afdoen 
vormt, als de voorwaarden die daartoe gesteld mogen worden zó nauwkeurig vast
gesteld en aan het publiek kenbaar gemaakt zijn, dat de verdachte die 'zijn geval' in 
de gepubliceerde uitvoeringsvoorschriften als transigabel terugvindt, ervan uit mag 
gaan dat hem inderdaad een voorstel overeenkomstig die voorschriften wordt aan
geboden. Dat de verdachte - wat er zij van de kans van slagen van zijn verweer -
moet wachten op een vervolgingsdaad om te klagen over het uitblijven van de trans
actie is onder deze omstandigheden onwenselijk. 
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Hier wordt verdedigd, dat de verdachte een aanspraak heeft op een transactie-
voorstel in die (betrekkelijk zeldzame) gevallen waarin het hem tenlastegelegde de
lict als vatbaar voor transactie in de richtlijnen is terug te vinden. Daaruit voort
vloeiend maar praktisch gesproken van veel groter belang: in elk geval heeft de 
verdachte er recht op dat een verzoek zijnerzijds om een transactie daadwerkelijk 
wordt overwogen en dat hem een behoorlijk gemotiveerd antwoord bereikt vóórdat 
de dagvaarding mag worden uitgebracht. 

Een werkelijke mogelijkheid om een beslissing uit te lokken vóórdat de dagvaar
ding wordt uitgebracht zou een nieuw in te voeren rechtsgang vergen. Zo'n afzon
derlijke rechtsgang is beslist geen onzinnige gedachte. Er zijn bovendien veel meer 
klachten denkbaar die betrekking hebben op hetgeen er vóór de uiteindelijke ver
volgingsbeslissing geschiedt. Er is al herhaaldelijk op gewezen dat een 'strafrechte
lijk kort geding' in ons strafproces een wezenlijke functie zou kunnen vervullen. 
Schalken heeft daar bijvoorbeeld in zijn inaugurele rede voor gepleit.146 

Tijdige uitkomst kan de verdachte binnen de huidige wettelijke mogelijkheden 
niet geboden worden. De dagvaarding zal moeten worden afgewacht. Met die be
langrijke beperking is het naar mijn mening dringend gewenst dat de strafrechter 
nauwkeuriger gaat toezien op het gebruik dat van de transactie gemaakt wordt. 

Kwantitatief zal het bepaald niet vaak voorkomen dat van transactiebevoegdhe-
den een onrechtmatig gebruik (of juist een onrechtmatige vorm van niet-gebruik) 
wordt gemaakt. Men mag aannemen dat het om incidenten zal gaan. Des te veelvul-
diger lijkt het voor te komen dat de verdachte geen behoorlijk antwoord krijgt op 
een verzoek om transactie. Dit verschijnsel beperkt zich overigens niet tot de trans
actie. Vanuit de praktijk kan men regelmatig de klacht beluisteren dat verdachten en 
hun raadslieden in fiscale strafzaken in het geheel geen, soms een ongemotiveerde 
of veel te late reactie krijgen op hun verzoeken. Bij de inbeslagneming bijvoorbeeld 
vormen volstrekt ontoereikende en/of veel te late reacties evenzeer een bron van ir
ritatie en onzekerheid.147 

Juist in fiscale strafzaken is het van groot belang dat een verzoek om transactie 
tijdig en zorgvuldig wordt overwogen en, vooral, dat de uitkomst van die overwe
ging aan de verdachte wordt medegedeeld. De, veelal grote, financiële belangen die 
in fiscale strafzaken bij de verdachte en diens bedrijf - indien die tenminste niet de
zelfde (rechts)persoon zijn - met de uitkomst van de procedure gemoeid zijn maken 
dat noodzakelijk. 

Van groot belang in dit verband is dat de Hoge Raad een zeker evenwicht heeft 
verstoord. Door te oordelen dat de overdracht van een fiscale strafzaak van het be
stuur van 's Rijks belastingen aan het openbaar ministerie op zeer feitelijke (en ge
leidelijke) wijze kan plaatsvinden is het moment van die overdracht voor de betrok
kene niet meer voldoende bepaalbaar. Hij dient voorzien te worden van een middel 

146. T.M. Schalken, Strafrecht als systeem van rechtsbetrekkingen; Een ontwikkeling naar evenwicht? 
(rede) Gouda Quint, Arnhem 1987, blz. 24. Schalken verwijst daarbij naar het voorgestelde art. 42 van het 
ontwerp voor een nieuw Wetboek van Strafvordering voor de Nederlandse Antillen, waann een dergelijke 
procedure is opgenomen. 
147. Vergelijk HR 23 december 1986, NJ 1987, 949, waarin de OvJ liet antwoorden 'contact is opgeno
men met de afdeling belastingen, als de belastingen het geld niet hebben wil, dan wordt het geld teruggege
ven'. Annolalor G.J.M. Corstens noemt dat met rechteen 'knullig briefje'. 
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om een goed beredeneerd oordeel over de wijze van afdoen af te dwingen en tijdig 
duidelijkheid te forceren 

Zeker indien de huidige bevoegdheidsverdeling tussen fiscus en justitie in stand 
blijft (in het hiernavolgende zal worden betoogd dat een andere bevoegdheidsver
deling goed te verdedigen is) kan men de verdachte/belastingplichtige dit middel in 
handen geven door de ontvankelijkheid van het openbaar ministene te verbinden 
aan de vraag of op een verzoek om een (rechtmatig) transactievoorstel een tijdige en 
toereikende reactie is gekomen 

Hier wordt aldus gepleit voor een belangrijk scherpere toetsing aan het onge
schreven zorgvuldigheidsbeginsel dat beslissingen van de overheid goed gemoti
veerd en tijdig aan de belanghebbende kenbaar gemaakt moeten zijn De strafrech
ter zou aan dit beginsel veel meer belang moeten toekennen, in het bijzonder in 
fiscale strafzaken, waann de verdachte te maken heeft met twee verschillende 
staatsorganen Is dit beginsel met naar behoren nageleefd, dan ligt de met-ontvan-
kehjkheid van het openbaar ministene als effectieve sanctie zeer voor de hand 

Uitgangspunt zou moeten zijn dat, indien de verdachte behoorlijk aannemelijk 
maakt dat hij eerder een zinnig verzoek heeft gedaan de zaak niet op de terechtzit
ting te laten komen, daarmee de ontvankelijkheid van het openbaar ministene kan 
worden aangetast De rechter dient dan te onderzoeken of het verzoek van de ver
dachte werkelijk is beoordeeld en dat de verdachte tijdig een behoorlijk gemoti
veerd antwoord heeft gekregen Indien dal niet het geval blijkt, dient het openbaar 
ministene met-ontvankelijk te worden verklaard 

Zodoende zou de strafrechter wederom een redelijke mate van toezicht uit kun
nen oefenen op de zorgvuldigheid, waarmee tussen de drie verschillende mogelijk
heden voor bestraffing is gekozen Ook de (toenmalige officier van justitie) Visser 
heeft hierop gewezen 

'Rechtens is, dat de officier van justitie zijn vervolgingsbeslissing pas neemt 
nádat hij een proces-verbaal van de directeur van 's Rijks belastingen heeft 
ontvangen Als de officier zich daarvóór onherroepelijk heeft vastgelegd te 
vervolgen en om die reden weigert seneus met de advocaat van gedachten te 
wisselen over de mogelijkheden buiten rechte, dan is er naar mijn mening ad
ministratiefrechtelijk sprake van handelen in strijd met het beginsel van be
hoorlijk bestuur, dat beslissingen zorgvuldig behoren te worden voorbe
reid.'148 

Visser knoopt hieraan de conclusie vast, dat nchtlijnen, noch het geregelde overleg 
tussen het parket en het bestuur van 's Rijks belastingen de officier van justitie kun
nen ontslaan van de verplichting 'elke afzonderlijke vervolgingsbeslissing met de 
nodige zorgvuldigheid voor te bereiden' De omstandigheid dat het vervolgingsbe
leid in hoge mate in nchtlijnen is vastgelegd ontslaat de officier van justitie, aldus 
Visser, met van de verplichting door de raadsman aangedragen alternatieven seneus 
te beoordelen Schiet de officier van justitie hierin tekort, dan ontstaat een vervol-

148 FM Visser, Hel officiersmodel m fiscale strafzaken, in Advocaat en fiscus (Jonge Balie Congres 
bundel 1986) W E J Tjeenk Willink, Zwolle 1986, blz 36 
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gingsbeslissing die met in overeenstemming is met beginselen van een behoorlijke 
procesorde, hetgeen kan leiden tot een niet-ontvankelijkverklanng. 

Ш.С.4. De bevoegdheden van fiscus en officier van justitie zijn nodeloos 
gecompliceerd en de wet wordt geweld aangedaan 

Ook het verzwaren van de motiveringsplicht aan de zijde van de fiscus en een ver
scherpt toezicht door de strafrechter zouden niet kunnen wegnemen dat de fiscale 
transactieregelmg het openbaar ministerie in een eigenaardige positie brengt 

In paragraaf II A 4 1 werd opgemerkt dat de beide richtlijnen, de 'beleidsuit
gangspunten' uit 1985 en de transactierichthjn van 1987, m hun onderlinge samen
hang een beeld van onzuiver gebruik van bevoegdheden scheppen De achterlig
gende gedachte is volkomen verdedigbaar: in de 'lichtste zware zaken', de gevallen 
die op zichzelf de overstap naar de strafrechtelijke regie zouden rechtvaardigen, 
maar die nog niet per se een openbare terechtzitting en/of een vrijheidsstraf vergen, 
kan worden volstaan met transigeren 

De wijze waarop de beide richtlijnen deze verhouding tussen de transactie en de 
overige vormen van afdoen vastleggen ís echter ongelukkig De indruk wordt ge
wekt dat een transactie zal worden aangeboden in zaken díe 'volgens de Beleidsuit
gangspunten niet voor strafvervolging in aanmerking komen' 

Deze wal ongelukkige tekst zou vnj gemakkelijk verbeterd kunnen worden. Er is 
echter een onderliggend probleem dat zich niet goed laat oplossen De officier van 
justitie wordt gedwongen zijn oordeel over zowel haalbaarheid als wenselijkheid 
van een vervolging vrijwel geheel afhankelijk te maken van wat er aan fiscale zijde 
wordt besloten De vervolgingsrichtlijn laat daar geen misverstand over bestaan: 

'Indien een belastingplichtige met op een transactie-aanbod van het bestuur 
van 's Rijks belastingen is ingegaan, zal, ongeacht de hoogte van het bedrag tot 
overdracht ter strafrechtelijke vervolging aan de officier van justitie worden 
besloten (art. 76, lid 2 AWR) 
Deze gaat tot vervolging over (...)' 

Reeds in het algemeen is het niet bijster gelukkig dat een officier van justitie zich bij 
zijn oordeel over haalbaarheid en opportuniteit van vervolging in een concreet ge
val moet verlaten op de beslissingen die daaromtrent elders genomen worden Uit
gangspunt bij het concipiëren van de bijzondere verdeling van bevoegdheden rond 
de vervolgingsbeslissing in het fiscale strafproces was dat de officier van justitie, 
indien een fiscale strafzaak eenmaal bij hem is beland, ruimte zou houden om zijn in 
art 167 Sv verwoorde manoeuvreerruimte te benutten Die ruimte is er nu niet meer. 

Ten dele is dat de prijs die betaald moet worden voor vastleggen en openbaar ma
ken van beleid In verband met de fiscale transactie worden de verhoudingen echter 
verder vertroebeld doordat het al dan niet doen van een transactievoorstel (en daar
mee onvermijdelijk ook het al dan niet overgaan tot strafvervolging indien het 
voorstel met wordt geaccepteerd) mede afhankelijk is gemaakt van factoren die 
mets te maken hebben met de toedracht van het eigenlijke feit en de rol die de be
trokkene daarbij heeft gespeeld Met name de bepaling dat een transactie (dus de 
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overstap naar de strafvorderlijke regie) mede aangewezen is indien een eerder op
gelegde administratieve boete niet invorderbaar blijkt is in dit verband bedenkelijk. 
Het al dan niet uitbrengen van een dagvaarding behoeft niet steeds meer te berusten 
op het eigen oordeel van de officier van justitie dat het tenlastegelegde feit, op zich
zelf beschouwd, inderdaad zó ernstig is dat het tot veroordeling en strafoplegging 
moet leiden. Dit levert een zwak punt op bij de vervolging van fiscale delicten. Het 
oordeel over de wenselijkheid van het instellen van een vervolging zou eigenlijk 
voorbehouden moeten zijn aan degene aan wie de exclusieve bevoegdheid daartoe 
toekomt: de officier van justitie. De regeling rond de transactie staat daaraan soms 
in de weg. 

De wet voorziet ook nog in een spiegelbeeldige figuur, die evenzeer twijfel op
roept. Het gaat om het bepaalde bij art. 80, lid 3 AWR en art. 203, lid 3 AWDA. In
dien een zaak met het oog op een strafvervolging is overgegeven aan de officier van 
justitie, maar deze officier van justitie om hem moverende redenen besluit niet tot 
die vervolging over te gaan, is hij bevoegd de stukken weer terug te sturen naar de 
directeur van 's Rijks belastingen 'hetwelk' (dat wil zeggen het bestuur) 'daarmede 
alsdan kan handelen overeenkomstig art. 76' (in de Algemene wet inzake de douane 
en de accijnzen: art. 197). Een wonderlijke figuur. In de eerste plaats dient de vraag 
zich aan wat moet worden begrepen onder een 'bevoegdheid' van deze strekking. 
Zou hij er ook van af mogen zien om de stukken weer terug te sturen naar het bestuur 
van 's Rijks belastingen? Zo ja, dan zijn er dus alleen al aan de kant van het openbaar 
ministerie minstens twee modaliteiten van sepot op dit gebied denkbaar. Het al dan 
niet terugsturen van de stukken naar het bestuur van 's Rijks belastingen heeft im
mers voor de betrokken belastingplichtige een belangrijk rechtsgevolg. Ziet de offi
cier niet alleen af van vervolgen, maar bovendien ook van terugsturen van de stuk
ken naar de fiscus, dan kan die fiscus, naar men mag aannemen, niet meer overgaan 
tot het aanbieden van een transactie op de voet van art. 76 AWR c.q. art. 197 AWDA. 
Bovendien is er een duidelijke tegenstrijdigheid in de gedachte dat het bestuur eerst 
besluit dat een zaak zó ernstig is dat zij in aanmerking komt voor strafvervolging, 
maar vervolgens, omdat de officier van justitie op dat punt met hem van mening ver
schilt, gedwongen is te grijpen naar de transactie, een wijze van afdoen die vooron
derstelt dat de zaak juist niet zo ernstig is dat er per se vervolgd moet worden. 

Indien, op het moment dat een officier van justitie besluit dat een schikking aan
gewezen is, zodat de zaak weer terug moet naar de fiscus, de vervolgingsfase reeds 
is aangebroken, dient hij de voorschriften van het Wetboek van Strafvordering in 
acht te nemen. De vervolgingsfase treedt in door het vorderen dat een gerechtelijk 
vooronderzoek wordt geopend en/of het vorderen dat (een vorm van) voorlopige 
hechtenis wordt toegepast. Onder deze omstandigheden zal de officier van justitie 
die de zaak terugstuurt naar het bestuur aan de verdachte een kennisgeving van ver
dere vervolging moeten doen betekenen, op straffe van verval van zijn vervolgings-
recht.149 

149. Art. 244 en 245 Sv. In dezelfde zin de ministère van Justitie en Financiën in hun memorie van ant
woord naar aanleiding van het eindrapport van de commissie van rapporteurs uit de Eerste Kamer betref
fende het ontwerp voor de AWR, Bijl. Hand. 1,1958/1959,4080 nr. 7a, blz. 11 rechterkolom. 
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Voor het voldoen aan de voorwaarden bij een schikkingsvoorstel wordt als regel 
een maand gegund vanaf het moment dat het definitieve voorstel aan de belangheb
bende ter kennis wordt gebracht.150 De termijn van ten hoogste één maand voor het 
uitbrengen van hetzij een kennisgeving van verdere vervolging, hetzij een dagvaar
ding (art. 244 Sv, toepasselijk indien een gerechtelijk vooronderzoek is gehouden) 
zal daardoor verlopen. Indien (tevens) voorlopige hechtenis is toegepast, mag de of
ficier van justitie zelfs geen maand nemen voor het uitbrengen van dagvaarding of 
kennisgeving: dat moet hij doen 'zodra de zaak tot klaarheid is gebracht' (art. 245 
Sv). 

In de praktijk vangt men dit probleem op door een kennisgeving van (niet) verde
re vervolging in voorwaardelijke vorm te doen, waarbij de voorwaarde luidt dat de 
verdachte (niet) zal voldoen aan door het bestuur van 's Rijks belastingen te stellen 
schikkingsvoorwaarden. De wet voorziet in die mogelijkheid, waarbij de termijn 
zelfs op langer dan een maand gesteld mag worden.151 

Inmiddels zal men moeten aannemen dat de art. 80, lid 3 AWR en 203, lid 3 AWDA 
tot een buitengewoon slaperig voortbestaan zijn veroordeeld als gevolg van de bei
de bovengenoemde richtlijnen die niet alleen een zekere duidelijkheid verschaffen 
over de vraag wat (volgens het hoogste gezag in beide organisaties) getransigeerd 
mag worden, maar die tevens voorschrijven dat in bijzondere gevallen in een vroeg 
stadium overleg zal plaatsvinden tussen fiscus en openbaarministerie, terwijl de of
ficier van justitie een vervolging niet meer uit een oogpunt van opportuniteit mag 
weigeren indien een zaak hem in overeenstemming met de richtlijnen is toege
stuurd. De voorziening van het derde lid van art. 80 AWR en van art. 203 AWDA 
lijkt daardoor goeddeels van praktisch belang beroofd. 

Een officier van justitie zou ook nog, nadat hem een fiscale strafzaak is toege
stuurd, kunnen besluiten dat er bijzondere omstandigheden zijn die moeten mee
brengen dat de zaak geheel en al geseponeerd wordt. Komt hij tot dat oordeel op 
technische gronden (onvoldoende bewijs, feit niet te kwalificeren of verjaard en al 
die dingen meer) dan is de zaak duidelijk: dan staat vast dat elk strafrechtelijk ver
volg van de baan is tenzij het defect reparabel is, zoals tekort aan bewijs nog herstel
baar kan zijn. 

Interessanter is wat er moet gebeuren indien een officier van justitie om opportu
ni teitsredenen tot seponeren zou willen besluiten. Dan weet hij zich ingeklemd tus
sen conflicterende voorschriften. Enerzijds is die situatie in de LAWR voorzien en 
dus voor mogelijk gehouden. Paragraaf 48, tweede lid, van de Leidraad stelt voor 
dat geval vast dat dan ook voor een transactie door het bestuur der rijksbelastingen 
geen plaats meer is. Anderzijds moet hij rekening houden met de 'Beleidsuitgangs
punten' van 1985. Die behelzen in feite vervolgingsdwang indien de zaak door het 
bestuur van 's rijks belastingen bij het openbaar ministerie is gedeponeerd. 

Ten slotte kan men zich nog afvragen of het de officier van justitie wellicht is toege
staan om voorwaardelijk te seponeren. De inmiddels ingevoerde 'vervolgingsricht-

150. Par. 51, lid 4 Leidraad AWR. 
151. Art. 244, lid 3 en 245, lid 4 Sv. 
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lijn'lijkt een zekere vervolgingsdwang in te houden. Een vervolging botweg achter
wege laten is in strijd met die richtlijn. Maar een sepot onder voorwaarden? 

Er is inmiddels betoogd, dat een dergelijk voorwaardelijk sepot in handen van het 
openbaar ministerie inderdaad toegestaan is en ook wenselijk kan zijn. Visser heeft 
naar voren gebracht dat bij een dergelijk sepot in elk geval bij de betrokkene con
creet belang kan bestaan, doordat hij, door het opleggen van een administratieve 
boete en door negatieve publiciteit al flink gestraft is. De overheid wil, aldus Visser, 
ook publiciteit, maar kan die alleen bereiken door een openbaar strafproces. Als een 
zaak al voor de vervolging de aandacht van de pers heeft getrokken heeft de over
heid minder belang bij het strafproces en bovendien zal de strafrechter (ik neem aan 
dat Visser hier bedoelt: bij het vaststellen van de strafmaat) met die publiciteit zeker 
rekening houden. Voorts wijst Visser op de mogelijkheid dat bij een voorwaardelijk 
sepot de vervolgende overheid belang zou kunnen hebben bij de overeenkomst, dat 
verdachte of diens raadsman en de officier een gezamenlijke persverklaring open
baar maken. Zodoende kan voorkomen worden dat het publiek de indruk krijgt dat 
wederom een belastingontduiker iets heeft weten te regelen.152 

Visser voert hier zeker steekhoudende argumenten aan. Het gevolg van dit stand
punt is echter, dat ook het tot de officier van justitie gerichte verbod tot transigeren 
in fiscale strafzaken wat minder overtuigend is geworden. Het verschil tussen trans
igeren en voorwaardelijk seponeren is maar klein; in de praktijk komen beide vaak 
op hetzelfde neer. Daarbij is het maar de vraag of de art. 76 AWR en 197 AWDA wel 
een onderscheid tussen transactie en voorwaardelijk sepot toestaan. Elk door de be
trokkene nageleefd voorstel tot voldoening aan voorwaarden doet zowel het vervol-
gingsrecht als (het recht tot oplegging van) administratieve boeten vervallen. 

III.C.5. Een volgende complicatie: samenloop van strafbaarstellingen 

Hiervóór kwam het verschijnsel van de samenloop van strafbaarstellingen afzon
derlijk aan de orde, in het bijzonder toegesneden op de strafbaarstelling van vergrij
pen tegen de fiscale wetgeving. De samenloop van strafbaarstellingen kan proble
men opleveren in verband met de transactiebevoegdheden. 

De wet gaat aan de kwestie geheel voorbij. Opmerkelijk genoeg bevat ook de 
'transactierichtlijn' geen enkele verwijzing naar samenloopkwesties. Dat is temeer 
opmerkelijk, daar de samenloop in dit verband toch bepaald een rol van praktische 
betekenis speelt. 

De enige verwijzing naar samenloopproblemen in verband met de transactie treft 
men in de LAWR. Deze bepaling heeft alleen betrekking op de meerdaadse samen
loop in de Ouderwetse' vorm: indien er samenloop ontstaat van een fiscaal delict 
met een commuun delict dat niet louter in het kader van de fiscale fraude is begaan 
(dat is derhalve de meerdaadse samenloop), pleegt de directeur, alvorens te beslis
sen dat hij de zaak buiten gevolg stelt153 of vóórdat hij gelegenheid geeft tot schik-

152. F.M. Visser, Het officiersmodel in fiscale strafzaken, in: Advocaat en fiscus (Jonge Balie Congres
bundel 1986) W.EJ.Tjeenk Willink, Zwolle 1986, blz 37-38. 
153. 'buiten gevolg stellen' is fiscaal bargoens voor 'buiten vervolging stellen'. 
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ken, overleg met de officier van justitie.'54 Hierbij zal men moeten denken aan een 
geval als in HR 26 januari 1986, FED 1988/34: aannemen van steekpenningen, an
ders dan als ambtenaar, en die steekpenningen vervolgens niet aan de belasting
dienst opgeven. Verder valt te denken aan de bedrogs- en benadelingshandelingen 
in verband met faillissement (art. 340 en volgende Sr), flessetrekkerij en oplichting 
en ook geweldpleging tegen (fiscale) opsporingsambtenaren. 

De ratio van deze bepaling in de LAWR zal duidelijk zijn: indien mede delicten 
gepleegd zijn die niet fiscaal van aard zijn heeft het openbaar ministerie een duide
lijk eigen belang bij vervolging van die delicten. Teneinde te voorkomen dat de be
trokkene met het bestuur van 's Rijks belastingen transigeert voor het fiscale deel en 
daarna een vervolging wegens de commune (althans niet-fiscale) aspecten poogt te 
frustreren met een beroep op art. 68 Sr (ne bis in idem) dient in een vroeg stadium 
overleg met het openbaar ministerie plaats te vinden. Overigens is het de vraag of de 
belanghebbende veel succes zou hebben met zijn ne bis-verweer: ook in het kader 
van dit leerstuk hanteert de Hoge Raad een tamelijk juridisch-normatief (als tegen
overgesteld aan feitelijk) begrip van 'het feit' waarvoor eerder vervolgd c.q. ge
transigeerd is, met gevolg dat in het geschetste geval de strafrechter allicht zou oor
delen dat er niet (ten tweede male) wordt vervolgd voor 'hetzelfde feit'. 

Deze Leidraadbepaling heeft derhalve uitdrukkelijk geen betrekking op de situa
tie dat het commune delict wel geheel is samengegaan met, zo men wil opgegaan in, 
het fiscale delict: de eendaadse samenloop. 

In hoofdstuk II.E is betoogd dat de wijze waarop de Hoge Raad, in het bijzonder 
met betrekking tot fiscale valsheidsdelicten, het samenloopvraagstuk hanteert met 
zich meebrengt dat eendaadse samenloop aan het uitsterven is. Toch is het juist de 
eendaadse samenloop, die op het punt van de transactie vragen opwerpt. Het komt 
in de praktijk namelijk regelmatig voor, dat een feitencomplex dat 'fiscale fraude' 
genoemd kan worden, wordt aangepakt via de commune strafbaarstelling van vals
heid in geschrifte: art. 225 Sr. Met name in de voorfase van het strafproces, de op
sporing, wordt van het commune valsheidsdelict veelvuldig gebruik gemaakt. Eén 
van de redenen daarvoor is dat het hogere strafmaximum dat bij deze strafbaarstel
ling hoort, toepassing van dwangmiddelen binnen bereik brengt die niet beschik
baar zijn indien een opsporingsonderzoek wordt gebaseerd op art. 68 AWR (verge
lijk hiervóór, blz. 110-111). Een andere reden kan zijn om lastige vragen van de 
zijde van de verdediging omtrent (het moment van) de overdracht van de zaak door 
het bestuur van 's Rijks belastingen aan het openbaar ministerie te vermijden. 

Komt het tot een vervolging dan ziet men niet zelden dat in een later stadium (bij 
de vordering (van uitbreiding van) een gerechtelijk vooronderzoek, een kennisge
ving van verdere vervolging of de dagvaarding) de grondslag van de rechtsstrijd als
nog wordt omgezet in de fiscale strafbaarstelling of zelfs uitgebreid, zodat naast el
kaar de commune en de fiscale strafbepaling onder de vervolging worden 
geschoven. 

De transactie echter, speelt zich vóór dat moment af en daarom blijft de vraag van 
belang: kan een officier van justitie op de grondslag van art. 225, lid 2 Sr een trans
actie aanbieden wegens een feit, dat in wezen een fiscaal delict is? 

154. Par. 77, lid 5. 
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Die vraag komt onvermijdelijk voort uit het gegeven dat de fiscale en de commu
ne strafbaarstellingen van valsheid in geschrift volgens de Hoge Raad samenlopen 
Eéndaads of meerdaads doet er in dit verband met toe de samenloopregeling is per 
saldo een straftoemetingsleerstuk. Echter het feit dat deze strafbepalingen in elk 
geval samenlopen (in welke vorm dan ook), anders gezegd dat zij beide onverkort 
in aanmerking komen als toelaatbare kwalificatie van het fiscale 'fraudegebeuren', 
brengt in beginsel onherroepelijk met zich mee dat aan beide strafbepalingen be
voegdheden ontleend kunnen worden Het bestuur der rijksbelastingen kan trans
igeren op grond van de art 68 en 76 AWR, het openbaar ministerie kan transigeren 
op de grondslag van de art 74 en 225 Sr 

Het verdient opmerking dat de praktijk zich uitstekend lijkt te redden Transacties in 
handen van het openbaar ministerie komen voor, en kennelijk vaker dan sporadisch 
Tot hoorbare protesten van de belastingdienst voert dit niet, kennelijk de vrucht van 
vroegtijdig en intensief overleg Feit blijft, dat art 225 Sr als grondslag voor afdoe
ning van fiscale fraude gebruikt wordt en dat op deze grondslag ook door het open
baar ministerie getransigeerd wordt 

Toch dnngt de vraag zich op, of dergelijk transigeren ter zake van fiscale vergrij
pen door het openbaar ministerie wel in overeenstemming is te brengen met de wet 
Wattel meent van niet 

'Mijns inziens is het zelfs zo dat de OvJ überhaupt niet bevoegd is tot transac
tie ter zake van feiten die 'fiscaal' gekwalificeerd kunnen worden, hoezeer zij 
ook tevens onder art 225 Sr zijn te brengen ' ' ^ 

Daarentegen bepleit Visser dat de officier van justitie wel degelijk bevoegd is een 
vergrijp tegen de belastingwetgeving, indien te kwalificeren als valsheid in ge
schrift in de zin van art 225 Wetboek van Strafrecht, te schikken op basis van deze 
commune strafbaarstelling en volgens de bepaling van art 74 Wetboek van Straf
recht 156 Hij beroept zich daarbij op de al eerder genoemde beschikking van de 
Hoge Raad \ an 23 februari 1982 157 

De redenering verdient instemming Het valt zeer moeilijk in te zien hoe men zou 
kunnen volhouden dat art 225, lid 2, Wetboek van Strafrecht beschikbaar blijft als 
grondslag om fiscale fraude te vervolgen en niet wordt verdrongen door art 68 
AWR, maar daarnaast ontkennen dat het openbaar ministerie van zijn bevoegdhe
den gebruik mag maken om ter zake van deze, toepasselijk blijvende, strafbaarstel
ling af te doen 

Visser heeft hier, lijkt mij, een sterk argument Hij betoogt voorts, dat er belang 
kan zijn bij een transactie op grond van de art 74 en 225 Wetboek van Strafrecht ter 
zake van een fiscale fraudezaak Hij meent dat deze wijze van afdoen veelal 'het 
enige reële alternatief kan zijn voor dagvaarden', daar in de meeste grote fraudeza
ken (kleinere fiscale fraudezaken bereiken immers nimmer het stadium van een op-

155 Wattel, 1985, blz 162 
156 FM Visser, Het officiersmodel m fiscale strafzaken, in Advocaat en fiscus (Jonge Balie Congres
bundel 1986)WE J TjeenkWillink,Zwolle 1986,blz 38 
157 N11982,647 
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sporingsonderzoek, laat staan dat van een vervolging) een al dan niet voorwaarde
lijk sepot niet mogelijk is. Bovendien gaat, aldus Visser, van een transactie door de 
directeur der rijksbelastingen, die altijd vertrouwelijk is, veel minder generaal-pre-
ventieve werking uit dan van een openbaar gemaakte transactie door het openbaar 
ministerie. 

De opmerking in de laatste zin lijkt mij juist. Of dat als een argument voor het 
aanvaarden van transactie in handen van het openbaar ministerie moet worden aan
vaard is een tweede. Er is niet een wettelijke reden voor de grotere openbaarheid 
van de transactie door het openbaar ministerie. In principe zou het bestuur der rijks
belastingen evenveel ruchtbaarheid aan door hem bereikte schikkingen kunnen ge
ven als het openbaar ministerie. 

Zowel de belastinginspecteur als de officier van justitie zijn als rijksambtenaren 
tot geheimhouding verplicht 'voor zover die verplichting uit de aard der zaak 
volgt'.158 Voor het openbaar ministerie zijn er geen wettelijke voorzieningen om
trent de relatie met de media die niet evenzeer op de belastingdienst toepasselijk 
zijn. Toch heeft het openbaar ministerie, in verband met de gewenste openbaarheid 
bij 'echte' vervolgingsdaden, een geweldige voorsprong op de fiscus wat contacten 
met de pers betreft. Justitie beschikt over vaste procedures en contacten met de me
dia, maar de belastingdienst, als het aankomt op strafvorderlijk optreden door het 
bestuur, bij mijn weten niet. 

Dat neemt niet weg dat dit bestuur, zou het dat gewild hebben, de openbaarheid 
zou hebben kunnen zoeken. De transactie is weliswaar niet automatisch of dwin
gend openbaar maar het is bepaald gebruikelijk dat als onderdeel van de 'deal' de 
belanghebbende zich neerlegt bij een persbericht. Met name in de grotere zaken die 
sterk de (regionale) aandacht getrokken hebben (bijvoorbeeld door de toepassing 
van dwangmiddelen) zou dit geen onzinnige gedachte zijn. 

Dat gebeurt bij de fiscus niet of nauwelijks. Kennelijk is het een onderdeel van de 
fiscale bedrijfscultuur dat discretie betracht wordt. De beslotenheid van de transac
tie in handen van het bestuur der rijksbelastingen is het gevolg van de wijze waarop 
het bestuur van zijn bevoegdheden gebruik maakt. Zo beschouwd is hier eigenlijk 
meer een argument te vinden om transactie door het openbaar ministerie maar niet 
wenselijk te verklaren. 

De verdachte/belastingplichtige heeft om deze reden in elk geval veel minder be
lang bij een transactie in handen van het openbaar ministerie. 

Van veel groter belang zijn de gevolgen van een transactie. Schikking doet het ver-
volgingsrecht vervallen. Alsnog vervolgen leidt tot niet-ontvankelijkheid wegens 
strijd met de wet: art. 74 Sr en 76, eerste lid AWR. Van cruciaal belang is hierbij ech
ter de vraag of de voorafgaande transactie wérkelijk betrekking had op het feit waar
voor naderhand een vervolging geëntameerd wordt. Deze vraag: al dan niet 'het
zelfde feit', wordt in de jurisprudentie benaderd op een wijze die grote 
verwantschap vertoont met de eerder genoemde vraag: één of meer feiten in de zin 
van het samenloopvraagstuk. 

Ook hier betracht de Hoge Raad 'de strekking der normen', dat wil zeggen van de 
strafbepaling ter zake waarvan eerst is gestransigeerd en van de strafbepaling die 

158. Art. 59 lid 1 Algemeen Rijksambtenaren Reglement. 
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aan de daaropvolgende dagvaarding ten grondslag ligt. Loopt die strekking der nor
men aanwijsbaar uiteen, dan dient de conclusie te luiden dat er niet wordt vervolgd 
voor 'hetzelfde feit' als waarvoor eerst is getransigeerd. De Hoge Raad maakt in dit 
verband overigens nog een voorbehoud, dat in de jurisprudentie omtrent de samen
loop niet voorkomt: naast de 'strekking der normen' noemt de Hoge Raad steeds 
'gelijksoortigheid van het verwijt' (waarvan de transactie en daarna de vervolging 
uitdrukking zijn). Tot daadwerkelijke correctie op grond van dit aanvullend criteri
um is het overigens nooit gekomen. 

Eerder wees ik erop dat de Hoge Raad van mening is dat de strafbepaling van art. 68 
AWR een ander rechtsgoed op het oog heeft dan de strafbaarstelling van art. 225, lid 
2, Sr. Kort gezegd: Bij vervolging wegens art. 68 AWR wordt de verdachte verwe
ten dat hij de schatkist heeft benadeeld, door een vervolging op grond van art. 225, 
lid 2 Sr wordt tot uitdrukking gebracht het verwijt dat de betrouwbaarheid van be
paalde geschriften waaraan in het rechtsverkeer bijzondere betekenis toekomt is 
aangetast. 

In dit licht is het maar de vraag, of de bepaling van de art. 74, eerste lid, laatste 
volzin Sr en 76, idem AWR voldoende bescherming blijft bieden indien het open
baar ministerie wordt toegestaan te transigeren ter zake van hetgeen feitelijk be
schouwd een 'fiscaal delict' is. Een zekere kans op dubbele vervolging is dan aan
wezig. 

Ook in relatie met de administratieve boeten is niet geheel uit te sluiten dat afdoe
ning door het openbaar ministerie op grond van art. 225 tot dubbele bestraffing 
leidt. 

In fiscale (uitvoerings)voorschnften vindt men boeteverval na een transactie in 
handen van het openbaar ministerie uiteraard niet geregeld. Die voorschriften zijn 
geschreven vanuit de vooronderstelling dat transactie anders dan op grond van de 
art. 76 AWR en 197 AWDA niet voorkomt. Het enige aanknopingspunt vormt het 
vierde lid van paragraaf 19 van de LAB 1984: 

'Indien ( ) de rechterlijke uitspraak is gewezen ter zake van overtreding van 
een niet in de belastingwet opgenomen strafbepaling (bijvoorbeeld art. 225 
van het Wetboek van Strafrecht) wordt de zaak voorgelegd aan de directeur. 
Deze legt zo nodig de zaak voor aan het ministerie (Directie Algemene Fiscale 
Zaken).' 

De transactie op grond van art. 74 Sr op één lijn stellend met een veroordeling we
gens art. 225 Sr is de conclusie dus dat boeten in elk geval niet zonder meer verval
len. 

Inmiddels vernam ik al enkele malen dat het in de praktijk inderdaad voorkomt 
dat met het openbaar ministerie wordt getransigeerd op basis van de art. 74 en 225 
Sr (soms ook op grond van andere strafbaarstellingen uit het Wetboek van Straf
recht; zo schijnt art. 326 Sr (oplichting) soms gebruikt te worden) maar dat reeds op
gelegde verhogingen in stand blijven. Uiteraard is dit een factor die het voor de ver
dachte/belastingplichtige minder aantrekkelijk kan maken om de zaak afte kopen. 
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III.C.6. Suggestie 

Dit alles overziende geloof ik niet dat het aanbeveling verdient om het openbaar mi
nisterie toe te staan voor fiscale vergrijpen te transigeren met instandhouding van de 
bevoegdheden van de fiscus op dit punt. 

Hier moet een keuze gemaakt worden. Ofwel men behoudt de huidige -exclusie
ve - bevoegdheden van het bestuur van 's Rijks belastingen. Ofwel men schrapt de 
bijzondere fiscale bepalingen en maakt de officier van justitie de enige tot transactie 
bevoegde figuur. Deze keuze valt uiteraard niet los te zien van de vraag, hoe men te
gen de bevoegdheidsverdeling tussen fiscus en openbaar ministerie voor het overi
ge aankijkt. 

De eerste oplossing (behoud van de transactie exclusief in handen van het bestuur 
van 's Rijks belastingen) heeft voor de verdachte/belastingplichtige het voordeel 
dat in een enkel geval wellicht in wat vroeger stadium getransigeerd kan worden. 
Bovendien is deze transactie - tot nu toe - wat discreter dan als het openbaar minis
terie eraan te pas komt. Voor verdachte en fiscus beiden lijkt mij een voordeel dat de 
deskundigheid bij het bestuur en zijn intensief contact met de inspecties garandeert 
dat transactievoorwaarden nauwkeuring kunnen aansluiten op de behoeften van het 
(verstoorde) heffingsproces. 

Het is de vraag of de leden van het openbaar ministerie over voldoende inzicht in 
de fiscaliteiten beschikken om voorwaarden die te maken hebben met het alsnog 
voldoen aan fiscale verplichtingen nauwkeurig te formuleren. Daarvoor zouden ve
len van hen wellicht toch weer terug moeten vallen op de fiscale autoriteiten. 

Daarentegen heeft de transactie in handen van het bestuur voor de verdachte het 
nadeel dat zij slechts mogelijk is tot aan het moment van overdracht van de zaak aan 
het openbaar ministerie. Vanaf dat moment krijgt hij met twee verschillende instan
ties te maken die zich bij wijlen treffend in slaat tonen tot impersonificatie van een 
kast en een muur. Wat zou moeten gebeuren is, dat de behandelend officier van jus
titie bij zichzelf te rade gaat of een transactie hem inderdaad mogelijk lijkt. Zo ja, 
dan dient hij de zaak te dien einde, en op de voet van het derde lid van art. 80 AWR 
(danwei 203 AWDA), aan het bestuur terug te geven om de transactie mogelijk te 
maken (waama ook het bestuur zich nogmaals over de toewijsbaarheid van het ver
zoek moet buigen). Wat in de praktijk niet zelden schijnt te gebeuren is dat de offi
cier van justitie mededeelt niet op een verzoek tot transigeren in te kunnen gaan om
dat niet hij, maar het bestuur bevoegd is, terwijl het bestuur te kennen geeft niet 
meer op het verzoek te kunnen ingaan omdat de zaak reeds bij het openbaar ministe
rie ligt. Aangezien het doen van al deze mededelingen aan de verdachte de nodige 
tijd vergt haalt de dagvaarding niet zelden de correspondentie over het schikkings-
verzoek moeiteloos in. Door de wijze waarop de Hoge Raad de overdracht door het 
bestuur aan het OM heeft gedeformaliseerd is dat moment voor de verdachte boven
dien in veel gevallen niet meer te herkennen. 

Om recht te kunnen doen aan de aanspraken die een verdachte/belastingplichtige op 
een transactievoorstel zou kunnen hebben, zou de strafrechter intensief toezicht 
moeten houden op de wijze waarop het bestuur zijn bevoegdheden gebruikt, in het 
bijzonder indien de verdachte duidelijk om een transactie heeft verzocht. Daartoe 
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heb ik hierboven een grote opwaardering van het motiveringsbeginsel aangeprezen, 
met als sanctie op tekortschieten van de fiscus de niet-ontvankelijkheid van het 
openbaar ministerie. Zoals de jurisprudentiële zaken er echter nu voor staan kan het 
handhaven van de transactiebevoegdheid aan de fiscale kant onvoldoende meer 
waarborgen dat het bestuur van 's Rijks belastingen in elk afzonderlijk geval nauw
keurig overweegt of met een administratieve vorm van afdoen kan worden volstaan. 

Duidelijkheid, vooral voor de verdachte, en maximale aanknopingspunten voor 
de strafrechter om te oordelen over de rechtmatigheid van alle beslissingen die in de 
loop van het voorbereidend onderzoek zijn genomen mogen hier de doorslag geven. 

De art. 76 en 80, derde lid AWR en 197 en 203, derde lid AWDA, dienen te wor
den geschrapt. Dat sluit nog het beste aan bij de wijze waarop de Hoge Raad de for
maliteiten rond de overdracht door het bestuur aan het openbaar ministerie aan het 
slechten is. Hiervóór (paragraaf III.A.8.) heb ik voorgesteld (in navolging van Wat-
tel) de verplichte, formele overdracht van de zaak, en de daarin belichaamde eerste 
vervolgingsbeslissing van het bestuur der rijksbelastingen als constituerend be
standdeel van de vervolgingsbevoegdheid van het openbaar ministerie, maar af te 
schaffen. Dat zou de wet weer in overeenstemming met de praktijk brengen. In aan
sluiting daarop kies ik hier voor het verleggen van de transactiebevoegdheid ter 
zake van fiscale delicten naar het openbaar ministerie. Tenslotte berustte het formu
leren van exclusieve bevoegdheden ten dienste van de fiscus, ook ten aanzien van 
de transactie, op de wens de fiscus in staat te stellen een eigen beleid te ontwikkelen. 
Feitelijk kan worden vastgesteld dat tussenkomst van het openbaar ministerie de be
lastingdienst bepaald niet met zorg vervult. Integendeel: de fiscus moedigt het op
treden van het openbaar ministerie in fiscale strafzaken blijmoedig aan. Van beper
kingen wil men liever niet weten. 

Als de belastingdienst zó gaarne bevoegdheden afstaat die de wet haar toekent, 
valt er ook niet meer te kreunen over het gevaar dat het openbaar ministerie het ei
gen beleid van de belastingdienst kan gaan doorkruisen. 

In al die gevallen waarin officier van justitie zelf of fiscale autoriteiten het wen
selijk achten dat de officier van justitie nader wordt voorgelicht over de fiscale im
plicaties, kan de fiscale contactambtenaar zijn wettelijke rol spelen, om nog te zwij
gen van alle andere vormen van communicatie tussen de twee organisaties die 
inmiddels zijn ontwikkeld. Dat moet onderhand voldoende waarborg worden ge
acht voor het behoorlijk meewegen van de bijzondere belangen die de fiscus soms 
bij níet of slechts op een bepaalde wijze vervolgen kan hebben. 

III.D. SAMENLOOP VAN ONDERZOEKSBEVOEGDHEDEN 

III.D.l. Inleidende opmerkingen 

De verdeling van taken tussen fiscus en justitie ten aanzien van de opsporing en af
doening van fiscale vergrijpen heeft consequenties voor de toepassing van dwang
middelen in het bijzonder en onderzoeksbevoegdheden in het algemeen. 

In de eerste plaats komen er in de fiscale wetgeving strafvorderlijke bepalingen 
voor, die ten opzichte van het Wetboek van Strafvordering enkele verruimingen in-
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houden. De in de wet voorziene afwijkingen en verruimingen op dit punt waren eer
der voorwerp van onderzoek. 

In de tweede plaats doet zich in de onderzoeksfase de samenloop gevoelen tussen 
controlebevoegdheden en opsporingsbevoegdheden. Dit verschijnsel doet zich zeer 
veelvuldig voor als het gaat om de handhaving van publiekrechtelijke voorschrif
ten. Met name de kwetsbaarheid van de persoonlijke levenssfeer voor aantasting 
door zeer verschillend geformuleerde onderzoeksbevoegdheden, met - zowel op 
het gebied van opsporing als op dat van controle - onderling nogal sterk afwijkende 
normeringen en begrenzingen, heeft onvrede doen ontstaan met de huidige situatie 
op dit gebied. Mede als gevolg van het grote aantal wetten waarin op dit punt zeer 
uiteenlopende bepalingen voorkomen is de situatie tamelijk onoverzichtelijk ge
worden. Overziet men het palet van bevoegdheden in beide onderzoekssituaties, 
verspreid geregeld in vele wetten, dan kan men slechts concluderen dat de wetshis-
torische achtergrond is gaan overheersen. Het is nu eenmaal zo gegroeid. Een be
hoorlijke, consistente afweging van belangen, met name tussen waarheidsvinding 
en persoonlijke levenssfeer en tussen de verschillende wijzen van wetshandhaving, 
is niet meer te vinden. 

Geruime tijd geleden werd een voorstel voor een algemene wet aangekondigd, die 
de materie moest gaan regelen. In de wandelgangen werd vernomen dat de ontwik
keling van dit 'voor-voorontwerp' inmiddels is gestaakt. De materie blijkt voorals
nog te taai en te onoverzichtelijk voor een wettelijke regeling. Dit illustreert dat de 
kwestie van de samenloop van bevoegdheden een breder belang toekomt dan alleen 
de handhaving van fiscale wetgeving. Achtergronden en argumenten raken de 
staatsordening, de bevoegdheden van de overheid en de rechten van de burger in het 
algemeen. 

Op het gebied van de handhaving van de fiscale wetten verkrijgt het verschijnsel 
van de samenloop van onderzoeksbevoegdheden een bijzondere scherpte. Dat 
hangt ten dele samen met de wijze waarop de heffing van belastingen haar beslag 
krijgt. De verhouding tussen fiscus en contribuabele legt aan de zijde van de fiscus 
veel nadruk op toezicht achteraf. Tot op zekere hoogte stelt de fiscus zich afhanke
lijk op. Veel - informatieverstrekking, soms zelfs het formele vaststellen van de ver
schuldigde belasting - wordt overgelaten aan de belanghebbende. Van haar kant 
concentreert de belastingdienst zich op een - noodzakelijk repressieve - vorm van 
toezicht die grotendeels achter de vaststelling van de (formele) belastingschuld aan
holt. Dat brengt uiteraard met zich mee dat de fiscus grote behoefte heeft aan uitge
breide onderzoeksbevoegdheden. Die worden verder aangevuld met de zogenaam
de Omkeeiregel': indien en voor zover de belastingplichtige niet voldoet aan zijn 
fiscale verplichtingen, kan de aanslag worden opgelegd op grond van schattingen 
van de inspecteur, waarbij de wet bepaalt dat die ambtshalve vastgestelde aanslag in 
bezwaar en beroep in stand gelaten wordt zolang de aangeslagene er niet in slaagt te 
bewijzen dat de inspecteur van verkeerde gegevens is uitgegaan. Tegen deze achter
grond moet men de confrontatie tussen belanghebbende en onderzoekende belas
tingambtenaar zien. 

Ook de aard van de feiten die fiscaal relevant zijn speelt een rol. Op dit punt meen 
ik overigens een belangrijk verschil te kunnen constateren tussen het fiscale onder
zoek en het toezicht dat de overheid op andere delen van de rechtsorde uitoefent. In 
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het verkeersrecht bijvoorbeeld, speelt de samenloop van controle- met opsporings
bevoegdheden eveneens een grote rol. Op dat gebied echter, kan men stellen dat de 
burger zijn privé-domein eigener beweging goeddeels verlaat door als bestuurder 
van een voertuig aan het verkeer deel te nemen. Een voertuig is niet een verlengstuk 
van de privé-woning. Naar mijn gevoel kan men dan ook bezwaarlijk veel privacy 
in en rond een voertuig claimen. Degene die een voertuig de weg op stuurt treedt 
daarmede in de openbaarheid. Pas dan begint de confrontatie met de toezichthou
dende, eventueel ook opsporende overheid. Men kan ook afzien van het besturen 
van een tuig. Dat zou garanderen dat men niet geconfronteerd wordt met de bijzon
dere controlebevoegdheden uit de Wegenverkeerswet, want die zijn slechts toepas
baar op degene die als bestuurder aan het wegverkeer deelneemt. Hetzelfde geldt — 
zij het wat minder duidelijk - op andere gebieden, zoals de handhaving van milieu-
beschermende voorschriften en de ordening van handel en nijverheid. De fiscus 
daarentegen komt vanzelf wel naar u toe en bemoeit zich ook met de intimiteiten 
van het privé-leven dat zich in beslotenheid afspeelt. 

Ter verklaring en rechtvaardiging van de ruime bevoegdheden bij opsporing en 
vooral controle op het gebied van het ordeningsrecht wordt wel gewezen op he t 
functionaris-zijn van de justitiabele. Die neemt in een bepaalde kwaliteit deel aan 
het maatschappelijk verkeer. Die deelname kan meer of minder vermijdbaar zijn. 
Het is echter de hoedanigheid van functionaris die bijzondere (zorg)plichten schept 
en toezicht van de overheid dient daarbij geaccepteerd te worden.1S9 

De redenering gaat in fiscale verhoudingen niet of nauwelijks op. 'Functionaris ' 
in fiscale zin zijn wij allen. Het is praktisch gesproken onmogelijk om elke vorm 
van inkomen en elke andere aanleiding voor belastingheffing te vermijden. En zelfs 
als men daartoe kans zou zien, kunnen fiscale verplichtingen ontstaan, bijvoorbeeld 
omdat de inspecteur een aangifteformulier toestuurt teneinde te achterhalen of de 
betrokkene terecht niets van zich heeft laten horen. Letterlijk iedere ingezetene van 
deze rechtsorde is aan te spreken op fiscale verplichtingen. 

Bovendien laten belastbare feiten veelal hun sporen na in de persoonlijke levens
sfeer. De belastingheffing is ten dele afhankelijk van omstandigheden die uitslui
tend zijn waar te nemen in de beslotenheid van de huiselijke kring of de bestuurska
mer van een bedrijf. Dan zal het veelal ook gaan om omstandigheden waarmee de 
belanghebbende zelf beslist niet bewust in de openbaarheid treedt. Men behoeft 
zich niet noodzakelijk als deelnemer aan het maatschappelijk verkeer gemanifes
teerd te hebben om zich bloot te stellen aan toezicht van de fiscus. De ingezetene 
kan, met andere woorden, niet de theoretische keuze maken afte zien van deelname 
aan dat verkeer om zodoende onderzoeksactiviteiten van de fiscus te voorkomen. 

159. Aler, dissertatie, blz. 343, en D.R. Doorenbos, Op zoek naar de toevallige vondst; verkeerscontrole 
en voortgezette toepassing van bevoegdheden. Verkeersrecht 1989, blz. 91. 
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III.D.2. Begripsbepaling: opsporing, controle en samenloop 

III.D.2.1. OPSPORING 

Opsporing is te omschrijven als het onderzoek dat wordt verricht ten dienste van 
strafvervolging. Het is het onderzoek dat door daartoe aangewezen ambtenaren 
wordt verricht om te achterhalen of een bestaand vermoeden dat een rechtsnorm op 
strafbare wijze is overtreden juist is. De opsporingsambtenaar is belast met het ver
garen en zo veel mogelijk vastleggen van informatie omtrent de toedracht van het 
feit die in de latere fase van het onderzoek ter terechtzitting de strafrechter in staat 
zal stellen te beslissen of het feit is begaan en een sanctie op haar plaats is. 

Het is overigens niet zo dat de verzameling van feiten in het strafproces uitslui
tend in de opsporingsfase plaatsvindt. Die feitenverzameling gaat door, zolang als 
het strafproces duurt. Wél kent het strafprocesrecht een duidelijke tweedeling, 
waarbij de wetgever heeft beoogd zo veel mogelijk een splitsing te bewerkstelligen 
tussen feitenverzameling en feitenwaardering. In het vooronderzoek is de feitenver
zameling zoveel mogelijk geconcentreerd. In het eindonderzoek (het onderzoek ter 
terechtzitting) ligt het accent op de waardering van de eerder verzamelde feiten. Ab
soluut is het onderscheid zeker niet bedoeld, getuige de bevoegdheden die ook de 
rechter gedurende het eindonderzoek heeft gekregen om zelf op pad te gaan en on
derzoek te verrichten. 

De achtergrond van deze tweedeling is pure doelmatigheid. Binnen het vooron
derzoek is vervolgens weer een tweedeling aangebracht: naast het opsporingson
derzoek is er het gerechtelijk vooronderzoek, waarin de rechter-commissaris zijn 
bijzondere bevoegdheden kan gebruiken. Het gerechtelijk vooronderzoek fungeert 
niet als een noodzakelijke tweede stap na het opsporingsonderzoek. Het is alleen 
een kader waarbinnen verdergaande bevoegdheden ter beschikking komen, be
doeld voor de gevallen waarin opsporingsambtenaren met de voor hen beschikbare 
bevoegdheden het onderzoek niet kunnen voltooien. Hoezeer het opsporingsonder
zoek wordt beschouwd als een zelfstandig onderdeel van het gehele strafproces 
wordt geïllustreerd door een jurisprudentiële ontwikkeling die toestaat dat het op
sporingsonderzoek wordt voortgezet, ook indien er reeds een gerechtelijk vooron
derzoek loopt, en zelfs nog nadat het eindonderzoek is begonnen.160 

Twee belangrijke kenmerken zijn in de bovenstaande omschrijving van 'opspo
ringsonderzoek' terug te vinden. In de eerste plaats: opsporing vindt pas plaats na
dat een vermoeden gerezen is dat het tot een strafbaar feit is gekomen. Dit is niet een 
'hard' vereiste om te kunnen spreken van rechtmatig opsporingswerk. Het staat op
sporingsambtenaren als regel vrij om aan min of meer actieve informatieverzame
ling te doen op grond van slechts vage indicaties dat de wet is overtreden, of zelfs op 
grond van een zekere verwachting dat de wet zal worden overtreden. 

Het vereiste van een verdenking, dat wil zeggen een concreet vermoeden, dat het 
tot een strafbare wetsovertreding is gekomen, stelt de wet bij het regelen van de 
dwangmiddelen, de bijzondere opsporingsbevoegdheden waarmee inbreuken op 

160. HR 2 juni 1987, NJ 1988,180. 
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rechten van individuen kunnen worden geforceerd. Soms is die verdenking dan nog 
gekwalificeerd, in die zin dat bepaalde bevoegdheden pas beschikbaar komen in
dien het vermoeden ontstaat dat een vrij ernstig strafbaar feit heeft plaatsgevonden. 

In de tweede plaats: de opsporing is niet een zelfstandige overheidstaak. De be
voegdheid tot opsporen bestaat slechts bij de gratie van de bevoegdheid tot het in
stellen van een vervolging. Opsporing is volledig dienstbaar aan de berechtingsfase 
die daarop volgt. Die ondergeschiktheid werkt sterk door bij de toekenning en nor
mering van opsporingsbevoegdheden. 

De ondergeschiktheid van het opsporingsonderzoek aan het vervolgingsrecht be
perkt het ook in de tijd. Waar geen vervolging kan of zal worden ingesteld (daaron
der begrepen het doen van een schikkingsvoorstel ter voorkoming van strafvervol
ging), dienen ook opsporingsactiviteiten achterwege te blijven. Dat brengt 
noodzakelijk met zich mee dat iedere opsporende ambtenaar zich voortdurend re
kenschap zal moeten geven van de vraag of zijn activiteiten wel tot vervolging zul
len kunnen leiden. Zodra hem duidelijk moet zijn dat dit niet het geval zal zijn dient 
hij de opsporing te staken. In wezen dient een opsporingsonderzoek derhalve steeds 
twee doelen. Overheersend is het feitenonderzoek, dat geheel in het teken staat van 
de latere terechtzitting. Daarnaast echter, dient het opsporingsonderzoek er even
eens toe duidelijkheid te verkrijgen omtrent de opportuniteit van het (nog verder) 
instellen van een vervolging. Deze functie van de opsporingsfase is van des te meer 
belang omdat naar huidige maatstaven ons recht niet een presumptie kent dat elk op
gehelderd strafbaar feit zal worden vervolgd. Integendeel wordt vrij algemeen aan
genomen dat het openbaar ministerie van zijn bevoegdheid tot het instellen van een 
strafvervolging een zodanig gebmik maakt dat het instellen van een strafvervolging 
achterwege blijft tenzij zich goede redenen aandienen om wél te vervolgen.161 Een 
deel van de, door het aldus uitgelegde opportuniteitsbeginsel beheerste, beslissing 
omtrent de wenselijkheid van een vervolging is bovendien komen te berusten bij het 
opsporingsapparaat, voor zover het tenminste gaat om de algemene opsporingsin
stellingen. Dit werd tot voor kort meestal herleid tot het zogenaamde 'broodjeswin-
kel-arrest' van de Hoge Raad, waarin op nogal ondoorzichtige wijze lijkt te zijn be
slist, dat een opsporingsambtenaar niet verplicht is van elk strafbaar feit 
proces-verbaal op te maken. Met name in de laatste decennia is de praktijk gegroeid 
dat ook opsporingsambtenaren een zekere vrijheid hebben om, anticiperend op het 
(vermoedelijke) standpunt van het openbaar ministerie, te beslissen dat vervolging 
niet is aangewezen. 

In een betrekkelijk recent arrest heeft de Hoge Raad nu ondubbelzinnig erkend, 
dat (lagere) opsporingsambtenaren een zekere vrijheid hebben zelfstandig over de 
opportuniteit van een vervolging te beslissen, terwijl hun aan de verdachte kenbaar 
gemaakt oordeel dat een vervolging niet aangewezen is, de overheid bindt.162 Het 
ging om een opmerking van een parkeerwachter dat hij deze ene keer nog geen pro
ces-verbaal zou opmaken. Toen dat proces-verbaal, met bijbehorende vervolging, 

161. Het ziet er echter naar uit, dat het openbaar ministerie, in elk geval voor bepaalde delicten, weer te
ruggedrongen wordt naar het andere uitgangspunt, 'steeds vervolgen, tenzij...'. Dat lijkt te volgen uit het 
beleidsplan Samenleving en Criminaliteit (op 22 mei 1985 door de bewindslieden van Justitie aan de 
Tweede Kamer aangeboden), uitg. Stafbureau voorlichting ministerie van Justitie, mei name de blz. 39 en 
43. 
162. HR 19 september 1988, NJ 1989, 379. 
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er toch kwam kon de belanghebbende zich met succes beroepen op schending van 
bij hem gewekt vertrouwen. Van belang is daarbij, dat de Hoge Raad spreekt over 
een uitlating, die de verdachte heeft kunnen begrijpen als een politiesepot. Dat is 
dus als rechtsinstituut nu met zoveel woorden aanvaard. 

Deze ontwikkeling onderstreept het dubbele belang van het opsporingsonder
zoek. Iedere opsporende ambtenaar zal, binnen de grenzen van zijn bevoegdheden, 
steeds ontvankelijk moeten zijn voor de vraag of een vervolging (of een transactie) 
er nog wel in zit. Zodra aannemelijk wordt dat dit niet het geval is, mag het opspo
ringsonderzoek naar mijn oordeel in beginsel niet langer worden voortgezet. Een 
nuancering is echter op zijn plaats. In de praktijk ziet men wel dat een opsporings
onderzoek wordt ingesteld en met een (summier) proces-verbaal (soms met een rap
port) afgerond terwijl zeker is dat geen dagvaarding of schikkingsvoorstel zal vol
gen. Dergelijke rapporten en/of processen-verbaal dienen dan enigszins om de 
overtreder onder druk te zetten, maar vooral ook om als aanvullende informatie on
der de aandacht van de strafrechter gebracht te worden indien later nogmaals, of nog 
steeds, een overtreding wordt geconstateerd. In die praktijk manifesteert zich de ui
terst instrumentele hantering van het strafrecht als handhavingsmiddel. De beteke
nis van het proces-verbaal gaat dan die van het controlerapport sterk benaderen. 

III.D.2.2. CONTROLE 

De overheid heeft zichzelf de taak gesteld de naleving van een groot aantal door 
haarzelf uitgevaardigde voorschriften te verzekeren. Deze toezichthoudende over
heidstaak, ook bekend als controle, zal met name serieus genomen worden als het 
gaat om wetgeving die geheel often dele ertoe strekt de belangen van het overheids
apparaat als zodanig te dienen en waarvan de zorg voor de naleving niet aan de 
rechtssubjecten zelf kan worden overgelaten. 

Controle is het onderzoek naar een juiste naleving van de wetten. Controle heeft 
belangrijke kenmerken gemeen met opsporing. Beide bestaan uit het verrichten van 
onderzoek naar mogelijke overtredingen van wettelijke voorschriften. Beide vor
men van onderzoek kennen een sterk feitelijke inslag. 

Tussen opsporing en controle bestaan ook belangrijke verschillen. Opsporing 
staat geheel ten dienste van een bevoegdheid die logisch gezien in het verlengde van 
de opsporing ligt: het vervolgen. Opsporing is niet een zelfstandige overheidstaak, 
doch een eerste fase van een specifieke wijze van normhandhaving. 

Daarentegen is het instellen van een controle-onderzoek een zelfstandige, afge
ronde overheidstaak, niet verbonden aan een specifieke vorm van repressie. Toe
zicht op de juiste verwezenlijking van wettelijke voorschriften is een opdracht op 
zichzelf. Dat betekent dat de ambtenaar, die wenst uit te vinden of de wet wel op 
juiste wijze wordt nageleefd en daartoe de burger met controlebevoegdheden be
stookt, er helemaal niet vanuit behoeft te gaan dat er werkelijk iets mis is. De uit
komst van zo een controle-onderzoek kan zeer wel zijn dat alles prima in orde is en 
het ingestelde onderzoek geen enkel gevolg heeft. Remmelink heeft het aldus uitge
drukt: 
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'De wetgever stelt zich hier niet, zoals vaak elders, repressief op, wacht met af 
tot het beschermde rechtsgoed is geschonden of danig in gevaar is gebracht, 
maar wil, dat men in een fase waann er nog niets aan de hand behoeft te zijn 
van overheidswege op zoek gaat naar eventuele tekortkomingen. ' 1 6 3 

Uiteraard vraagt de overheid, die mensen en middelen inzet voor controle-onder
zoek op het gebied van deze of gene wet, zich af onder welke omstandigheden zich 
bij de tenuitvoerlegging en naleving van die wet afwijkingen kunnen voordoen wel
ke correctie behoeven. Ware dat anders, er zou sprake zijn van een ondoelmatige 
aanwending van personeel en materiaal Hoeveel of hoe zware aanwijzingen er 
moeten zijn om tot het instellen van een controle-onderzoek over te gaan hangt ech
ter van vele factoren af De ingewikkeldheid van de wetgeving, de acceptatiegraad 
van de onderliggende, door de wet geconcretiseerde behorensnormen, eigen finan
cieel belang van de overheid en nog vele omstandigheden meer zijn bepalend voor 
de vraag of controle op haar plaats is en in dat verband de burger met controlebe
voegdheden geconfronteerd moet worden 

In het algemeen kan worden vastgesteld dat controle-onderzoek enerzijds met 
steeds achterwege zal mogen blijven zolang concrete, specifieke vermoedens om
trent met-naleving van de wet ontbreken De enkele omstandigheid dat er regelge
ving is die nageleefd moet worden kan al voldoende grond zijn aan te nemen dat die 
naleving tekort kan schieten Zo'η tekortschieten hoeft daarbij met herleid te wor
den op een zeker verwijt aan de justitiabelen die door de regelgeving worden aange
sproken Het kan zeer wel zijn dat er onvolkomenheden zijn in de tenuitvoerlegging 
aan de zijde van de uitvoerende macht of zelfs in de desbetreffende regelingen zelf; 
ook tot het achterhalen en wegnemen van dergelijke onvolkomenheden dient het 
controle-onderzoek De ingewikkeldheid van de wetgeving en lastige, op de burger 
afgewentelde administratieve beslommeringen kunnen reden opleveren om eerder 
op het toezichthoudende pad te gaan 

Anderzijds kan de met controle belaste ambtenaar of instantie m bepaalde secto
ren op voorhand vaststellen onder welke omstandigheden en bij welke knng van 
justitiabelen de kans op wetsovertredingen verwaarloosbaar is Indien dat oordeel 
mogelijk is wordt het verspilling van menskracht om op onderzoek te gaan. Dan 
gaan opsporing en controle elkaar wat feitelijk toepassingsgebied betreft overlap
pen. De beslissing, een controle-onderzoek in te stellen, kan volkomen rechtmatig 
tot stand komen aan de hand van zekere vermoedens dat het op een bepaald moment 
binnen een zekere knng van personen met goed gaat met de naleving van de wet. In 
dat geval is er nauwelijks nog verschil met het rechtmatig begin van de opsporing, 
dat ligt bij het mogelijk vage en slechts op getrainde vooroordelen berustende ver
moeden dat er ' iets strafbaars ' is gebeurd of staat te gebeuren. 

163 J Remmelink, Hoofdwegen door het verkeersrecht (sene studiepockets strafrecht, deel 4), Tjeenk 
Willink, Zwolle 1988 (3e druk), blz 84 
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III.D.2.3. VOORNAAMSTE VERSCHILLEN TUSSEN OPSPORINGSBEVOEGDHEDEN EN 
CONTROLEBEVOEGDHEDEN 

De grenzen aan rechtmatige toepassing van onderzoeksbevoegdheden - de norme
ring - zijn in beginsel nogal verschillend, al naar gelang men te maken heeft met op-
sporings- dan wel controlebevoegdheden. Deze verschillen in normering kunnen in 
grote lijnen bevredigend verklaard worden vanuit de hierboven geschetste karakte
ristieken van de twee soorten onderzoek: opsporing en controle. 

Overigens gaat het hier om normeringsverschillen die in aanleg aanwezig zijn. In 
volgende paragrafen zal betoogd worden dat de hier geschetste verschillen tussen 
de twee soorten bevoegdheden in aanzienlijke mate aan het verdwijnen zijn. 

Een belangrijk verschil in de wettelijke omschrijving van opsporingsbevoegdheden 
en controlebevoegdheden hangt ermee samen dat voor het wettelijk regelen van op
sporingsbevoegdheden een andere reden is dan voor het in de wet opnemen van con
trolebevoegdheden. Aan ons strafprocesrecht ligt de gedachte ten grondslag dat de 
opsporende ambtenaar alles mag dat in het algemeen de burger niet verboden is, ten
zij de wet het nadrukkelijk verbiedt danwei de wet nadrukkelijk iets toestaat dat aan 
anderen dan strafvorderlijke functionarissen verboden is.164 

Dit laatste - een uitbreiding in bevoegdheden in vergelijking met hetgeen eenie
der is toegestaan - is de regeling van de bijzondere opsporingsbevoegdheden in het 
Wetboek van Strafvordering: Eerste Boek, Titel IV: 'Eenige bijzondere dwangmid
delen'. Het is van belang de strekking van dit deel van het wetboek goed voor ogen 
te houden. Daarin vindt men niet een sluitende regeling van wat een opsporende 
ambtenaar zoal mag verrichten. Men vindt er geregeld wat een opsporende ambte
naar méér mag doen dan een gewone burger. 

Aan 'de gewone burger' is in het algemeen niet toegestaan om inbreuken te ma
ken op subjectieve bezits- en vrijheidsrechten. Dat zou in strijd zijn met de 
(Grond)wet. Bijzondere opsporingsbevoegdheden die de wet noemt strekken ertoe 
vast te stellen onder welke omstandigheden inbreuk gemaakt mag worden op be
zits- en vrijheidsrechten die overigens als zeer zwaarwegend worden beschouwd en 
die daarom als regel wettelijke bescherming genieten. 

Daaruit vloeit voort dat deze bevoegdheden tot inbreuken op die rechten bij wet 
geregeld moeten zijn. Immers, van een wettelijk beschermd recht kan alleen bij of 
krachtens de wet weer worden afgeweken. De Grondwet stelt het vereiste van een 
wettelijke basis voor het korten van persoonlijke rechten nadrukkelijk vast. In het 
bijzonder voor het opsporingsonderzoek zijn van belang de art. 10 (eerbiediging 
van de persoonlijke levenssfeer, mede in verband met het verstrekken van persoons
gegevens vanuit registraties daarvan), 11 (onaantastbaarheid van het menselijk li
chaam), 12 (onschendbaarheid van de privé-woning), 14 (eigendomsrecht) en 15 
(fysieke vrijheid). 

In beginsel is het doel van de dwangmiddelenregeling in het Wetboek van Straf
vordering niet, vast te stellen dat de burger verplicht is medewerking te verlenen aan 
de ambtenaar die van de daar genoemde bevoegdheden gebruik maakt. Dit wetboek 

164. In deze zin Enschedé/Riiter/Stol wijk, Beginselen van Strafrecht, 1987, (6e druk), paragraaf 26. 
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kent niet een verplichting tot zulke medewerking, noch in algemene termen, noch 
als onderdeel van de normering van afzonderlijke bevoegdheden. 

Er is een nuancering van algemene strekking. Zodra een opsporende ambtenaar 
fysiek een begin heeft gemaakt met de toepassing van een bevoegdheid die hem 
rechtens toekomt, mag de betrokkene zich daartegen niet actief teweerstellen indien 
dat enig geweld of fysiek weerstreven zou meebrengen. Op het 'halt, politie' mag 
men straffeloos de benen nemen. Zodra een opsporingsambtenaar zijn sterke arm en 
krachtige hand op de verdachte heeft gelegd mag die zich niet meer losschudden. 
Dat zou strafbare wederspannigheid (art. 180 Sr) opleveren. In dit verband kan erop 
gewezen worden dat het wetboek nog andere varianten van een verplichting tot pas
sief gehoorzamen kent. Zo zal bijvoorbeeld een bankinstelling geen mutaties mo
gen toestaan of uitvoeren met betrekking tot rekeningen, waarop strafvorderlijk be
slag (door de officier van justitie, hulpofficier van justitie of rechter-commissaris) is 
gelegd (art. 125a en volgende Sv). 

Voorts kent het Wetboek van Strafvordering ook een beperkt aantal verplichtin
gen tot actieve medewerking voor burgers. 

Binnen het wetboek is het de rechter-commissaris, opererend binnen de moge
lijkheden van het gerechtelijk vooronderzoek, gegeven om vorderingen tot burgers 
te richten waaraan die moeten voldoen. Indien aan een dergelijke vordering niet 
wordt voldaan ontstaat strafbaarheid (art. 184 Sr) terwijl de rechter-commissaris 
een onwillige getuige ook kan bedreigen met gijzeling. Een belangrijke (actieve) 
medewerkingsplicht die burgers ten overstaan van een rechter-commissaris hebben 
is de verplichting om een verklaring af te leggen en daartoe te verschijnen op de 
plaats die de rechter-commissaris goeddunkt. De tweede medewerkingsplicht die 
de rechter-commissaris kan afdwingen is de verplichting van het desgevorderd aan 
hem afgeven, of naar de griffie van de rechtbank overbrengen van voorwerpen, ter 
fine van inbeslagneming (art. 105 en 106 Sv). 

Deze vorderingen tot het verlenen van actieve medewerking mogen nimmer tot 
de verdachte gericht worden. Wat de spreekplicht betreft volgt dat uit het primaat, 
dat toekomt aan het in art. 29 Sv neergelegde zwijgrecht. Daarnaast stelt de wet na
drukkelijk vast dat ook de vordering tot het afgeven of uitleveren van voorwerpen 
niet tot de verdachte gericht mag worden (art. 107 Sv). Het 'systeem' kent meer ver
fijningen. In het bijzonder zij gewezen op de werking van het verschoningsrecht. 
Bloed- en aanverwanten, degene die vreest zichzelf te zullen incrimineren alsmede 
de zogenaamde 'functionele verschoningsgerechtigden' kunnen zich aan medewer
king onttrekken. 

Voorts kent het wetboek een beperkt aantal varianten van de actieve medewer
kingsplicht, die ook door een officier van justitie, soms door een hulpofficier van 
justitie kunnen worden ingeroepen. Onder bepaalde omstandigheden kan de offi
cier van justitie vorderen van (kort gezegd) PTT-medewerkers en andere transpor
teurs van brieven en pakjes en andere berichten die kennelijk voor de verdachte zijn 
bestemd of van hem afkomstig zijn, dat zij die aan hem zullen afgeven (art. 110, lid 
1 Sv). Deze personen zijn ook verplicht desgevorderd aan de officier van justitie of 
aan de hulpofficier van justitie inlichtingen met betrekking tot de aan hen toever
trouwde poststukken te geven (art. 100, lid 2 Sv). 

In zekere zin past ook art. 125 S ν in dit rijtje. Daarbij is onder andere de bevoegd
heid gegeven (aan rechters en andere ambtenaren) om ter gelegenheid van een 
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schouw of huiszoeking te bevelen dat de aanwezigen zich niet van die plaats zullen 
verwijderen Ik neem aan dat het hier een 'vordering', te doen krachtens wettelijk 
voorschrift, betreft, zodat de overtreder van zo een bevel strafbaar is op grond van 
art. 184 Sr. Voorts kan die overtreder bij wege van (onderzoeks)maatregel worden 
gevat en tot na afloop van de schouw of huiszoeking worden vastgehouden. 

Ten slotte zit er nog een medewerkingsplicht verscholen in de regeling van de te
lefoontap. Op grond van art. 125f Sv, is eenieder, werkzaam bij een instelling van 
telefonie, gehouden aan de officier van justitie of, in geval van een gerechtelijk 
vooronderzoek, aan de rechter-commissans alle gewenste inlichtingen te geven be
treffende telefoongesprekken waaraan vermoedelijk de verdachte heeft deelgeno
men. 

Een van de meest vergaande bevoegdheden waarbij de betrokkene tot actieve 
medewerking verplicht kan worden, ligt besloten in art. 551 Sv. Deze bepaling 
maakt iedere opsponngsambtenaar bij verdenking van de daar genoemde delicten 
bevoegd te allen tijde de daarvoor vatbare voorwerpen in beslag te nemen en daar
toe de uitlevenng van die voorwerpen te vorderen. In het tweede lid is bovendien 
een betredingsbevoegdheid toegevoegd die voor 'gewone' opsponngsambtenaren 
in die ruime formulenng elders in het wetboek niet voorkomt. 

Een verplichting de opsporende ambtenaren de verlangde medewerking te verlenen 
is nadrukkelijk geen onderdeel van de wettelijke omschrijving van de dwangmidde
len. 

Men kan zich nog afvragen in hoevene de systematiek van het Wetboek van 
Strafvordering zo een verplichting als norm van algemene strekking toelaat. Van 
Veen meent dat dit te verdedigen is. Hij neemt die verplichting tot coöperatie zelfs 
aan voor de verdachte. Het zwijgrecht en enkele andere, hieronder nog te noemen 
wettelijke voorzieningen die de verdachte (soms ook anderen) beschermen tegen 
ongewilde medewerking aan het strafvorderlijk onderzoek, zijn in de visie van Van 
Veen uitzonderingen op een algemeen uitgangspunt. Cruciale overweging in diens 
betoog is dat er geen hanteerbaar onderscheid valt te maken tussen 'passieve' en 
'actieve' medewerking. Tussen moeten dulden en meewerken is - dat valt inderdaad 
niet te ontkennen - veelal geen of zeer weinig verschil aan te wijzen. 

'En daarom denk ik dat een analyse van het Nederlandse procesrecht niet een 
beginsel tot niet meewerken met uitzonderingen oplevert maar een beginsel 
van wel meewerken, met zekere restricties. ' '65 

Dat standpunt is betwistbaar. Het probleem van de afgrenzing tussen actieve en pas
sieve medewerking valt met te ontkennen, maar ik meen dat het verschil toch goed 
te maken is. Tussen dulden en doen is verschil In het laatste geval kan de opspo
nngsambtenaar niet met dwang of geweld forceren wat de betrokkene niet wil doen. 
Bij een duldplicht kan de opsporingsambtenaar dat wél. Van duldplichten kent ons 
strafproces, zoals Van Veen zegt, inderdaad zeer vele voorbeelden Verplichtingen 
tot doen zijn echter, in elk geval in het Wetboek van Strafvordering, uitzonderlijk. 

165 Th W van Veen, Van plicht tot spreken en recht lot zwijgen art 29 Sv bevat een uit7ondenng, DD 
1987, blz 687 en volgende, met name blz 688 
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Van een algemene regel die medewerking gebiedt is daarom naar mijn mening geen 
sprake. De enkele omstandigheid dat de wetgever hier en daar nadrukkelijk een vor-
deringsbevoegdheid en verplichting tot medewerking heeft geregeld lijkt mij eerder 
een indicatie dat de algemene regel is geweest dat er geen enkele juridische gehou
denheid tot medewerking aan opsporende ambtenaren is. Ware dat anders, dan zou 
men ook verwachten dat er een veel algemener strafbedreiging tegen non-coöpera-
tie voorzien zou zijn. 

Buiten de wettelijk voorziene vorderingsbevoegdheden is niemand gehouden 
enige medewerking te verlenen aan een ambtenaar die aan het opsporen is. In bij
zondere wetten daarentegen zijn dergelijke vorderingsbevoegdheden bij de rege
ling van dwangmiddelen eer regel dan uitzondering. De beide fiscale algemene wet
ten bevatten een voorbeeld van een dergelijke verplichtendeopsporingsbevoegd-
heid: de vordering tot uitlevering in verband met de inbeslagneming van voorwer
pen.166 

In verband met de opsporingsbevoegdheden die op de burger een verplichting tot 
coöperatie leggen gaat de vraag klemmen hoe het zit met het zogenaamde 'nemo te-
netur (seipsum prodere)' beginsel. Dat is het beginsel dat niemand verplicht mag 
worden aan eigen veroordeling mede te werken. Tot op zekere hoogte is dat beginsel 
bij het concipiëren van het Wetboek van Strafvordering inachtgenomen. De prakti
sche uitwerkingen ervan zijn met name het zwijgrecht voor de verdachte en het ver
schoningsrecht voor diens naaste bloed- en aanverwanten en het verschoningsrecht 
voor degene die meent zichzelf of bloed- of aanverwanten tot verdachte te zullen 
maken.167 

Een andere praktische uitwerking van 'nemo tenetur' is het verbod aan de rech-
ter-commissaris de vordering tot uitlevering van in beslag te nemen voorwerpen te 
richten tot een persoon, die op dat moment als verdachte wordt aangemerkt.168 

Voorts bevat het wetboek nog een aantal aanvullende veiligheden die moeten 
voorkomen dat iemand onder druk wordt gezet tegen zichzelf een verklaring af te 
leggen als hij daartoe niet min of meer vrijwillig heeft besloten. Zo het verbod om 
de voorlopige hechtenis toe te passen met het doel de verdachte een verklaring af te 
laten leggen.169 

Van Veen beschouwt deze voorzieningen, als gezegd, als uitzonderingen op een 
algemeen uitgangspunt dat medewerking aan de opsporende overheid plicht is. De
zerzijds wordt het tegendeel betoogd. De uitwerkingen van 'nemo tenetur' verster
ken, specifiek met het oog op de belangen van de verdachte, het uitgangspunt dat 
niemand tot enige medewerking gehouden is, zolang de wetgever niet anders be
paalt. 

In beide benaderingen blijft de vraag of dit 'nemo tenetur'-beginsel ook geldt bij 
het gebruik van de bijzondere opsporingsbevoegdheden die tot een vorm van actie
ve medewerking verplichten. Dat zou betekenen dat de verdachte en degenen die 
zich op grond van de art. 217 en 219 S ν kunnen verschonen aan een dergelijke vor-

166. Art. 81 A WR en art. 209 A WD A. 
167. Art.29,217en219Sv. 
168. Art. 107, lid 1. Met de uitzondenng van art. 551 Sv is de rechter-commissans in het wetboek de enige 
autoriteit die deze vordering kan doen. 
169. Art.67a,lid2,onder3°,Sv. 
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dering geen gehoor zouden behoeven te geven. De Hoge Raad accepteert die gel
ding van 'nemo tenetur' niet. In 1977 reeds gaf de Hoge Raad te kennen dat: 

'niet juist is de stelling dat in ons recht is verankerd een onvoorwaardelijk 
recht van de verdachte zich te kunnen onthouden van medewerking aan zijn 
eigen veroordeling. ' '70 

Sindsdien heeft de Hoge Raad ten aanzien van een aantal vorderingsbevoegdheden 
bepaald dat zij ook jegens een als verdachte aangemerkt persoon gebruikt mogen 
worden.171 

Controlebevoegdheden worden in beginsel niet in de wet opgenomen om tot uit
drukking te brengen wat controlerende ambtenaren mogen doen dat aan burgers in 
het algemeen verboden is (als regel strekken controlebevoegdheden niet tot het for
ceren van dergelijke inbreuken op wettelijk beschermde rechten) maar juist om tot 
uitdrukking te brengen dat de burger tot de verlangde medewerking verplicht is. 

Er zijn enkele uitzonderingen: controlebevoegdheden die wel degelijk de strek
king hebben dat inbreuken op (grond)wettelijk beschermde rechten geforceerd mo
gen worden.172 In die gevallen is uiteraard een rechtstreekse basis in een formele 
wet onmisbaar. Dat vloeit uit de grondwettelijke regeling van die grondrechten 
voort.173 

Die uitzonderingen daargelaten is het meest wezenlijke kenmerk van controlebe
voegdheden dat zij in de wet zijn opgenomen om vast te stellen dat de burger tot me
dewerking verplicht is. Die wettelijke basis is ook noodzakelijk om de sanctie van 
art. 184 Sr (niet voldoen aan een 'krachtens wettelijk voorschrift' gedane vordering) 
beschikbaar te hebben. De noodzaak, bevoegdheden van een wettelijke basis te 
voorzien is derhalve ook bij controlebevoegdheden aanwezig, doch een heel andere 
dan bij de opsporingsbevoegdheden. 

In tweeërlei opzicht blijft er toch nog een verschil op het punt van de wettelijke 
basis voor bevoegdheden bij enerzijds opsporing, anderzijds controle. 

De sanctionering van het negeren van een ambtelijke vordering door middel van 
art. 184 Sr en varianten op die strafbaarstelling in sommige bijzondere wetten ver
gen niet dat de formele wet rechtstreeks en volledig vaststelt welke verplichting op 
de burger rust. Delegatie komt op het gebied van de controlebevoegdheden op zeer 
grote schaal voor, heel vaak is in de formele wet slechts te vinden dat er de bevoegd
heid is 'de nodige' bevoegdheden nader te regelen. Een zover gaande mate van dele
gatie ziet men in strafvorderlijke zin niet (hoewel enige mate van delegatie ook bij 

170. HR ISfcbruari 1977,NJ 1977,557, gevolgd door HR 29 november 1977,NJ 1978,564enHR 12juni 
1979, NJ 1979,570. 
171. HR 9 okiober 1984, NJ 1985, 176 en HR 20 maart 1984, NJ 1984, 547. Vergelijk hierna, paragraaf 
ni.D.4.2. 
172. 'Grondrecht' hier te verstaan in de beperkte betekenis van: een in de Grondwet erkend en beschermd 
recht. 
173. Voor zover het gebruik van controlebevoegdheden /ou leiden tot inbreuken op de persoonlijke le
venssfeer is ook uit dien hoofde een wettelijke basis vereist. Ook de persoonlijke levenssfeer geniet grond
wettelijke bescherming (art. lOGr.). 
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strafvorderlijke bevoegdheden wel voorkomt)174 en zou ook op zeer gespannen 
voet staan met art. 1 van het Wetboek van Strafvordering. 

Ten tweede: omdat opsporingsbevoegdheden ertoe strekken inbreuken op be
langrijke rechten van het individu mogelijk te maken moet de wettelijke regeling 
ook nauwkeurig zijn. Inbreuken op zulke grondrechten mogen - als zij door het be
lang van een onderzoek al gewettigd zijn - nooit langer duren dan noodzakelijk en 
nooit verder strekken dan absoluut vereist is. Een zo terughoudend mogelijk ge
bruik van een bevoegdheid tot het korten van rechten van een individu kan de wet
gever langs twee lijnen bevorderen. Enerzijds door zo nauwkeurig mogelijk de ui
terste grenzen aan te geven. Bij de diverse opsporingsbevoegdheden is dat duidelijk 
te zien. Aan de hand van een maximale toepassingsduur, beperking tot uitsluitend 
de ernstiger strafbare feiten en nog andere factoren, zoals een beperking in argu
menten die tot gebruik van het dwangmiddel mogen leiden, is zo goed mogelijk 
vastgesteld aan welke grenzen de toepassing van een opsporingsbevoegdheid is ge
bonden. Anderzijds bevordert men de gewenste terughoudendheid door rechtsmid
delen open te stellen. Ook dat vindt men bij de onderzoeksbevoegdheden uit het 
Wetboek van Strafvordering hier en daar terug. 

Deze mindere nauwkeurigheid van de omschrijving (bij of krachtens de wet in 
formele zin) van controlebevoegdheden moet gedeeltelijk ook verklaard worden 
door andere factoren. De tweede karakteristiek van de opsporing: de onderworpen
heid aan de eigenlijke vervolging, komt daarbij in zicht. De verdachte in het opspo
ringsonderzoek is per definitie iemand die bedreigd wordt door een strafvervolging. 
Hij moet zich kunnen verweren. Om dat behoorlijk te kunnen doen kent de wet hem 
een aantal bijzondere aanspraken toe. Men denke aan het zwijgrecht, het recht op 
rechtsbijstand en het recht op inzage in het verzamelde bewijsmateriaal. Al deze 
aanspraken doen zich ook in de opsporingsfase gevoelen en zijn verwerkt in de nor
mering van de verschillende dwangmiddelen. 

Ook op dit punt heeft de wetgever controlebevoegdheden anders afgewogen te
gen de positie van de betrokkene. Niet alleen ontbreekt bij controlerend optreden 
het, door de openbaarheid versterkte, diffamerend en beschadigend effect van op
sporing, vooral komen in het controle-onderzoek aan degene die daarvan voorwerp 
is geen bijzondere rechten tot verdediging toe. De onderzochte persoon wordt niet, 
zoals bij de opsporing, op a-prioristische wijze in verband gebracht met vermoede
lijke wetsovertreding. Er is bij controle niet de noodzaak er rekening mee te houden 
dat de gecontroleerde zich moet kunnen verweren tegen de aanklacht van wetsover
tredingen. Daarvan wordt hij immers niet noodzakelijk 'verdacht'. Er is in de con
trolesfeer daarom geen zwijgrecht, geen (of een sterk afgezwakt) verschoningsrecht 
voor geheimhouders en geen recht op rechtsbijstand. Tot vrij kort geleden kon hier
aan toegevoegd worden: ook geen recht op inzage der stukken. Op dat punt is inmid
dels echter een zekere kentering ingetreden. Met name de inwerkingtreding van de 

174. G.J.M. Corstcns, De wet als bron van strafprocesrecht, in: Naar eer en geweten (Remmclink-bundel), 
Gouda Quint, Arnhem 1987, met name blz. 96-100. 
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Wet openbaarheid van bestuur heeft duidelijk bevorderd dat in de controlesfeer de 
betrokkene vaker inzage krijgt in het tegen of over hem verzamelde materiaal.175 

De onverbrekelijke koppeling tussen opsporing en de daardoor gediende vervol
ging uit zich ook herhaaldelijk in doelgebondenheid van afzonderlijke bevoegdhe
den. De opsporing strekt er, als gezegd, toe feiten te verzamelen die in het daarop
volgende strafproces een (bewijs)rol zullen gaan spelen. In een enkel geval heeft de 
opsporingsfase daarnaast een conserverende functie: de nodige stappen mogen 
worden genomen om een later door de strafrechter op te leggen straf of maatregel 
voor te bereiden. Dit werkt sterk door bij de normering van dwangmiddelen. Op de 
één of andere manier staan die alle in een herkenbare relatie tot de rechterlijke oor
deelsvorming. Bijvoorbeeld de aanhouding. Het aanhouden van een verdachte mag 
slechts één doel dienen: de onverwijlde voorgeleiding vooreen officier van justitie, 
of minimaal een hulpofficier van justitie, teneinde deze hogere opsporingsambte
naar in staat te stellen de aangehoudene te verhoren. Het afnemen van een verhoor 
door de (hulp-) officier van justitie is het doel van het dwangmiddel: aanhouden. 
Aanhouding met een ander doel is nimmer geoorloofd.176 

Het verhoor staat weer duidelijk in het teken van de verdere vervolging: het ver
krijgen van als bewijsmateriaal bruikbare verklaringen, aanwijzing van getuigen, 
achterhalen van stukken van overtuiging en de noodzaak van nadere dwangmidde
len als volgende stap in de bewijsverzameling of ter voorbereiding van een straf of 
maatregel. 

De strikte doelgebondenheid van een onderzoeksbevoegdheid ten dienste van de 
opsporing treft men vaker aan. De huiszoeking177 en de spoedhuiszoeking178 bij
voorbeeld, mogen uitsluitend worden gehouden met het oogmerk daarvoor vatbare 
voorwerpen in beslag te nemen. 

Controlebevoegdheden vertonen aanzienlijk soepeler toepassingsvoorwaarden. 
Niet zelden treft men de bevoegdheid aan 'al hetgeen te verrichten (...) voor een 
juiste vervulling van hun taak nodig is'. Zulks 'te allen tijde'. De enige voorwaarde 
die verder wordt gesteld is meestal dat het aanwenden van de bevoegdheid 'naar 
het/hun redelijk oordeel' (namelijk van de onderzoekende ambtenaar) 'noodzake
lijk is'. Een specifieke doelomschrijving, die van de normering van dwangmiddelen 
vast onderdeel uitmaakt, ontbreekt als regel bij controlebevoegdheden.179 'Ter ver
vulling van hun taak' is de geijkte omschrijving. Op dit punt wordt het verschil in 
taken van respectievelijk opsporende en controlerende ambtenaren duidelijk. Een 

175. Afd. Rechtspraak RvS 26 juli 1984, V-N 1985, p. 194 nr. 2. De minister van Financien dient zijn be
leid betreffende art. 67 AWR (ontheffingsplicht geheimhouding belastingambtenaren) afte stemmen op 
de maatstaven die de Wet openbaarheid van bestuur voor openbaarmaking aanlegt. Vergelijk voorts de ca
suïstiek, genoemd in Vakstudie AWR, aant. 11 en 12 op art 67. 
176. HR 19 oktober 1976, NJ 1978, 53; Warmoesstraat en in verband met de aanhouding dooreen ander 
dan een opsporingsambtenaar op grond van art. 53 Sv: Rb Zutphen 9 maart 1986, NJ 1986,655. 
177. Door de rechter-commissans op grond van art. 111 Sv. 
178. Bij dringende noodzakelijk door de officier van justitie of de hulpofficier van justitie, mits terstond 
daama de opening van een gerechtelijk vooronderzoek wordt gevorderd, op grond van art. 97 Sv. 
179. Een uitzondering is art. 51 AWR: een binnentredingsbevoegdheid die uitdrukkelijk aan een doel is 
gebonden: 'voor het vemchten van opnemingen'. 
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opsporingsambtenaar is nagenoeg uitsluitend belast met verzamelen en doorgeven 
van bewijsmateriaal. Registreren en doorgeven is in de wettelijke systematiek doel 
van het handelen van de opsporingsambtenaar. De wetgever heeft niet als zelfstan
dig belang onderkend dat de opsporingsambtenaar zélf geïnformeerd raakt. 

Bij controlerende ambtenaren staat juist wél het zelf geïnformeerd raken van de 
ambtenaar centraal. Tussen onderzoek en het treffen van maatregelen bestaan in de 
controlesfeer nauwelijks hiërarchische of functionele afscheidingen. Als regel is 
het dezelfde instantie die met onderzoek en afhandeling (in het administratieve 
vlak) is belast, heel vaak vallen deze taken ook in de persoon van de ambtenaar sa
men. Een controlerend ambtenaar moet zelf iets met het verzamelde feitenmateriaal 
uitrichten. 

De handhaving van de fiscale wetten is ook op dit punt geen uitzondering. Bin
nen de inspecties speelt zich het hele proces van aanslagregcling en correctie én het 
vergaren van de daartoe relevante informatie af. Eén en dezelfde inspectie-ambte
naar kan belast zijn met het vorderen van inlichtingen van de belastingplichtige én 
het regelen (aan de hand van die informatie) van de aanslag of zo nodig een nahef-
fings- of navorderingsaanslag. Daarbij komt in het fiscale vlak natuurlijk nog de bij
zonderheid dat tot dusverre binnen diezelfde inspectie én veelal door dezelfde per
soon ook nog eens beslist wordt over administratieve boeten. 

De doorwerking van dit verschil in taken op de beschikbare bevoegdheden laat 
zich het meest treffend zien bij de bevoegdheden ten aanzien van voorwerpen, toe
gespitst op schriftelijke stukken. De controle-ambtenaar mag inzage nemen en vor
deren. Dat helpt hem zich een beeld te vormen van de feiten en de nodige stappen te 
ondernemen ter handhaving van de wet. 

De opsporingsambtenaar mag alleen inbeslagnemen. De inbeslaggenomen stuk
ken moeten langs de geijkte weg zo snel mogelijk Omhoog', dus naar het parket. 
Een bevoegdheid inzage te vorderen is er als opsporingsbevoegdheid niet. Dat 
hangt samen met de functie van de opsporing: primair gericht op verzamelen en 
doorgeven van bewijs - liefst in de meest originele vorm - met het oog op het eind
onderzoek. Het onderzoeken van voorwerpen, zoals geschriften, zonder die voor
werpen ten behoeve van de verdere procedure onder zich te nemen als opsporings
bezigheid is kennelijk niet iets dat de wetgever voor ogen heeft gehad. Overigens is 
onze wetgeving op dit punt niet consequent. De Wet op de economische delicten 
kent een inzagebevoegdheid wél. Vermoedelijk ligt daaraan ten grondslag het ver
schijnsel dat Aler heeft gesignaleerd: tot aan het einde van dejaren zestig is niet zo 
duidelijk onderscheiden tussen opsporings- en controlebevoegdheden. Veelal werd 
aangenomen dat de opsporingsbevoegdheden uit de Wet op de economische delic
ten evenzeer voor controle dienden. Uiteindelijk heeft de toenmalige minister van 
Justitie een ander standpunt ingenomen. Intussen kan natuurlijk worden vastgesteld 
dat de opsporingsambtenaar die op grond van het Wetboek van Strafvordering (of 
op grond van de fiscale wetten) opereert, wel een feitelijke mogelijkheid heeft om 
tot inzage in bescheiden over te gaan. Hij kan die inzage verzoeken, waarbij de drei
ging van inbeslagneming (en toch nog inzage) de voldoening aan dat verzoek aan
trekkelijk kan maken. 
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ni.D.2.4. SAMENLOOP 

De samenloop van onderzoeksbevoegdheden is primair een samenval van soorten 
onderzoek, als regel geen samenval van gelijkluidende bevoegdheden uit beide sfe
ren. Omdat opsporingsbevoegdheden met een heel ander oogmerk hun wettelijke 
regeling vinden dan controlebevoegdheden, komt het vrij zelden voor dat bijzonde
re opsporingsbevoegdheden inhoudelijk gelijk zijn aan bijzondere controlebe
voegdheden. 

Er zijn enkele uitzonderingen. Men treft ze juist in de fiscale wetgeving aan. Daar 
is bijvoorbeeld geregeld dat - in het kader van de controletaak - personen aan de 
kleding en zelfs aan het lichaam kunnen worden onderzocht.180 Ook kan gewezen 
worden op de controlebevoegdheid tot het betreden van besloten plaatsen en het 
binnentreden, tegen de wil van de bewoner, van woningen teneinde aldaar opnemin
gen te verrichten.181 In deze categorie van (in vergelijking met andere bijzondere 
wetten) uitzonderlijk vérstrekkende bevoegdheden vallen ook de verschillende mo
gelijkheden tot inbeslagneming in de Algemene wet inzake de douane en de accijn
zen, die ten dele als controlebevoegdheid zijn aan te merken.182 

Dergelijke uitzonderingen daargelaten, kan worden vastgesteld dat de 'samen
loop van onderzoeksbevoegdheden' er praktisch op neer komt dat gelijktijdig twee 
verschillende, elkaar aanvullende groepen van bevoegdheden beschikbaar zijn. 

Het is, naar ik meen, nuttig aan het verschijnsel van de samenloop van onderzoeks
bevoegdheden drie facetten te onderscheiden: 

De materiële samenloop. De feiten en omstandigheden die aanleiding kunnen 
zijn voor maatregelen in de administratiefrechtelijke sfeer vallen samen met de fei
ten en omstandigheden die centraal staan in de oordeelsvorming van officier van 
justitie en strafrechter. Het is het naast elkaar voorhanden zijn van administratief
rechtelijke represailles (ongeacht of die reparatoir van karakter zijn dan wel puni-
tief en/of afschrikwekkend) en strafrechtelijke sancties die de materiële samenloop 
van onderzoeksbevoegdheden oplevert. Hoe groot die materiële samenloop is, 
hangt uiteraard af van enerzijds de middelen die de overheid heeft om zelfstandig 
(administratiefrechtelijk) op te treden en anderzijds de reikwijdte van strafbaarstel
lingen. De strafbaarstellingen zijn vooral in de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen buitengewoon ruim. Met name art. 68 AWR heeft een vrij gigantisch bereik. 
Door deze strafbaarstelling wordt de omvang van strafrechtelijke aansprakelijkheid 
rechtstreeks verbonden aan de reikwijdte van de fiscale verplichtingen van de be
lastingplichtige. Aangezien die fiscale verplichtingen, met name in de sfeer van 
controle, in de praktijk vrijwel onbeperkt zijn, zijn er ook nauwelijks grenzen aan de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid. Dit geldt natuurlijk niet voor de strafbaarstel
ling, te vinden in art. 68, lid 1, onder de letter a AWR: het niet voldoen aan de aangif
teplicht. Wat een aangifte is, en wanneer een aangifte gedaan moet worden, is in de 
wet omschreven. De momenten waarop men na kan laten de vereiste aangifte te 
doen is daarom nauwkeurig aan te geven. Bij deze delictsomschrijving echter valt 

180. Art. 87AWDA. 
181. Art. 51 AWR en art. 73,75 en 77 AWDA. 
182. Art. 213 en 214 AWDA. 
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toch weer een zekere grenzeloosheid te constateren doordat bij het strafbaarstellen 
van het doen van een onjuiste aangifte, net zoals trouwens bij de andere in art 68 
AWR opgenomen vormen van het verschaffen van onjuiste informatie, is afgezien 
van een nadere beperking ten aanzien van de mentale gezindheid, de schuldvorm, 
die aldus wordt vergolden. Letterlijk elke onjuistheid in een aangifte leidt tot straf
baarheid, ongeacht de mate van verwijt die kan worden gemaakt 

Men kan aldus stellen dat elk tekortschieten in fiscale verplichtingen, om het 
even of het daarbij gaat om een nalaten de door de fiscus de gevorderde medewer
king te verlenen, of om het niet volledig of met juist voldoen aan de aangifteplicht, 
steeds leidt tot strafbaarheid 

De functionele samenloop Dat is de gelijktijdigheid van de twee onderzoeksproce
dures Het is toegestaan een controle-onderzoek m te stellen of voort te zetten, ook 
indien hetzelfde feitencomplex onderwerp is van een opsponngsonder/oek Niets 
staat eraan in de weg dat het uitvoerend deel van de overheid voortgaat met voorbe
reiden van een correctie door middel van administratiefrechtelijke middelen, ter
wijl tegelijkertijd dezelfde onrechtmatigheid als strafbaar feit wordt vervolgd 

De organisatorische en personele samenloop Dat wil zeggen het verschijnsel dat 
het dezelfde instantie is en, binnen die instantie, veelal dezelfde personen zijn waar
aan de hantering van beide soorten van bevoegdheden is toevertrouwd. Voor een 
dergelijke ordening zijn twee motieven. Enerzijds de omstandigheid dat de organi
satie die belast is met het toezicht op de uitvoering van bepaalde wetten daardoor 
een bijzondere expertise opbouwt die ook voor een succesvolle opsporing niet ge
mist kan worden. Anderzijds speelt een rol het verlangen om één coherent over
heidsbeleid in de hand te werken. Toezicht en opsporing dienen hetzelfde doel. 
handhaving van wetgeving. Bij beide overheidstaken krijgt dit gemeenschappelijk 
doel gestalte door de wijze waarop de bevoegde instanties zich van die taken kwij
ten. De mate waann vergrijpen door de vingers worden gezien en de scherpte van de 
sanctie die volgt op geconstateerde vergrijpen zijn bij zowel de strafrechtelijke, als 
de administratiefrechtelijke wijze van sanctioneren bepalend voor de feitelijke wer
king van de te handhaven norm Uit een oogpunt van efficiente normhandhaving is 
er daarom veel voor te zeggen om zowel een deel van de strafrechtelijke handhaving 
als de administratiefrechtelijke handhaving te concentreren bij één en dezelfde in
stantie Op die wijze wordt voorkomen dat een streng handhavingsbeleid door de 
overheid in haar toezichthoudende capaciteit wordt doorkruist door een al te ont
spannen opsponngs- en vervolgingsbeleid, of omgekeerd In de belastingwetge
ving hebben beide overwegingen een duidelijke rol gespeeld l81 Daarbij kan wor
den aangetekend dat de wetgever hierin heel ver is gegaan het concentreren van 
opsporing en controle bij hetzelfde overheidsapparaat komt veel meer voor, maar 
bij de handhaving van de fiscale wetgeving is men zelfs zo ver gegaan een deel van 
de vervolgingsmacht bij de administratie te leggen. 

183 Bijl Hand II, I W 1955,4080,nr 3,blz 27, rechterkolom, en blz 29, (toelichting op art 78, thans 
80) Hiernaar verwijst de MvT op het ontwerp voor de Algemene wet nvake douane en accijnzen. Bijl 
Hand 11,1957 1958,5005,nr l,blz 52 
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Wat de concentratie van zowel opsporings- als controlebevoegdheden bij één en 
dezelfde persoon (de personele samenloop) betreft: daarbij speelt natuurlijk met 
name de behoefte om bij de opsporing gebruik te kunnen maken van de expertise die 
de controle-ambtenaar heeft en omgekeerd. Concentratie van beslissingsbevoegd
heid, teneinde een samenhangend beleid te verkrijgen speelt op dit niveau niet. Bin
nen dezelfde organisatie zou men, met behoud van deze samenhang, opsporing en 
controle kunnen opdragen aan verschillende ambtenaren. Wèl speelt bij de concen
tratie van bevoegdheden op het personele vlak uiteraard de behoefte aan een zo effi
ciënt mogelijk optreden. Te bezien blijft of niet een deel van deze efficiëntie zou be
horen te worden opgeofferd aan een betere rechtsbescherming van de onderzochte 
burger, door opsporingsbevoegdheden en controlebevoegdheden op het niveau van 
de ambtenaar die de bevoegdheden ten uitvoer legt, te scheiden. 

Uiteraard kunnen deze drie aspecten niet los van elkaar worden gezien. Het zijn 
slechts verschillende gezichtspunten van waaruit het verschijnsel van de samenloop 
bezien kan worden. 

in.D.3. Fiscale controlebevoegdheden 

UI.D.3.1. DE CONTROLEBEVOEGDHEDEN IN DE AWR 

In paragraaf III.B.4.5. zijn de bijzondere bepalingen en afwijkingen ten opzichte 
van het Wetboek van Strafvordering reeds aan de orde gesteld. 

De diverse controlebevoegdheden zijn echter nog in geen enkel opzicht aan de 
orde geweest. Daarom volgt hier een korte bespreking. 

De belangrijkste controlebevoegdheden op het gebied van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen zijn samengebracht in de AWR zelf (art. 47 - 56). Deze bepalingen 
zijn vrij kort geleden aangescherpt, waarbij met name art. 49 AWR is uitgebreid wat 
zowel het normadressaat als de verplichtingen betreft, en verplichtingen met be
trekking tot het voeren en bewaren van boekhoudingen zijn geïntroduceerd. In een 
aantal heffingswetten en uitvoeringsvoorschriften komen nog andere bepalingen 
voor, die in feite nadere uitwerkingen vormen van hetgeen in de art. 47 - 56 AWR is 
bepaald. 

De controlebevoegdheden in de Algemene wet inzake rijksbelastingen zijn in de 
eerste plaats ingericht op een controle achteraf, die zich niet richt op de waarneming 
van de belastbare feiten als zodanig.184 Die belastbare feiten zijn in beginsel niet 
voor rechtstreekse waarneming vatbaar. Dat spreekt het sterkst bij de inkomstenbe
lasting. De bronnen van het belastbaar inkomen laten zich meestal niet rechtstreeks 
waarnemen. Wat wèl waar valt te nemen is de weerslag die van dat inkomen over
blijft: het salarisstrookje, het bankafschrift, de declaratie, de credit-nota ter zake 
van uitgekeerd dividend. 

184. De uitzondering is art. 51 AWR, vergelijk hiema, blz. 373. 
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Ook bij de andere AWR-belastingen brengt de heffingswijze met zich mee dat 
controle vrijwel geheel gericht is op de toegang tot registraties die van voor de hef
fing relevante feiten (moeten) worden bijgehouden. Die toegang wordt echter in be
ginsel niet gevorderd op het moment dat de fiscaal-relevante gebeurtenis zich voor
doet. Dat houdt in dat controlebevoegdheden niet zozeer het constateren van 
fiscaal-relevante gebeurtenissen beogen, als wel het verkrijgen van toegang tot re
gistraties van die gebeurtenissen. 

Controle door de fiscus beperkt zich tot kennisnemen van dergelijke registraties 
van belastbare feiten. Dat verklaart, dat een sterke nadruk ligt op het ter inzage krij
gen van schriftelijke bescheiden, aangevuld met het zich doen verschaffen van ver
dere (mondelinge) informatie door de belastingplichtige, inhoudingsplichtige en 
eventueel nog anderen. 

Daarnaast worden de controlebevoegdheden in de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen in hoge mate beheerst door de overheersende positie die de belasting
plichtige ten opzichte van de fiscus inneemt als informatiebron. De belastingplich
tige heeft zelf vrijwel steeds de beste toegang tot de gegevens die te zamen bepalend 
zijn voor de vaststelling van de belastbare som. Dikwijls is de belastingplichtige 
zelfs de enige die de beschikking heeft over dergelijke gegevens. 

Wenst de fiscus achteraf tot vaststelling van de juistheid en volledigheid van de 
door de belastingplichtige verstrekte gegevens over te gaan dan zal hij zich mees
tentijds alleen tot de belastingplichtige zelf kunnen wenden. Soms kan de fiscus 
voor de verlangde informatie nog op andere plaatsen terecht waar gegevens omtrent 
de belastingplichtige worden geregistreerd, zoals banken, uitkerende instanties, 
werkgevers en dergelijke. In zekere mate voorziet de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen dan ook in een informatieplicht die rust op dergelijke derden. 

De afhankelijkheid van de fiscus op dit punt kan de grote nadruk verklaren die de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen legt op de verplichting van belastingplichti
ge en derden om aan vorderingen tot het verstrekken van informatie te voldoen. 
Voor zover de belastingdienst werkelijk bij niemand anders dan de belanghebbende 
zelf terecht kan voor het achterhalen van gegevens, zouden zelfs de meest draconi
sche controlemogelijkheden niet toereikend zijn om effectief - en zonder buiten
proportionele perceptiekosten - toe te zien op een juiste belastingafdracht. De con
trolebevoegdheden die de Algemene wet inzake rijksbelastingen kent worden dan 
ook aangevuld met bevoegdheden die rechtstreeks betrekking hebben op de aan
slagregeling: indien en voor zover de betrokkene kennelijk niet voldoet aan zijn di
verse verplichtingen de fiscus juist, volledig en tijdig te informeren heeft de inspec
teur een zekere vrijheid om zijn eigen voorstelling van zaken - inclusief de daaraan 
vastgeknoopte interpretatie van de omvang van de belastingschuld - voor die van de 
belanghebbende in de plaats te stellen. Deze ambtshalve vastgestelde omstandighe
den - die nimmer een redelijke grond mogen ontberen - mogen dienen als grond
slag voor het opleggen van een aanslag. Vervolgens is het, indien hij tegen die aan
slag in het geweer wenst te komen, aan de belanghebbende om aannemelijk te 
maken dat de inspecteur er met zijn ambtshalve vaststellingen naast zat. De wet for
muleert dit door vast te stellen dat bezwaar en beroep verworpen worden indien de 
belastingplichtige er niet in slaagt te bewijzen waarom de ambtshalve bereikte vast
stellingen van de inspecteur onjuist zijn geweest: de zogenaamde omkeerregel. 
Gaat het om een belastingplichtige (of inhoudingsplichtige) die in fiscale zin ver-
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plicht is een boekhouding te voeren, dan gaat aan de ambtshalve vaststelling van 
een aanslag vaak nog een stap vooraf: de verwerping van de (kennelijk onjuiste of 
op wezenlijke punten onvolledige) boekhouding. 

Nog een algemene opmerking omtrent de redactie van de controlebevoegdheden in 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Zij zijn spiegelbeeldig geformuleerd. 
Daarmee bedoel ik dat men in de wet letterlijk genomen niet uitgedrukt vindt dat 
ambtenaren bevoegd zijn tot het uitoefenen van deze of gene bevoegdheid. Wat men 
wèl aantreft is de verplichting, opgelegd aan de belastingplichtige, soms ook ande
ren, gehoor te geven aan een vordering van de fiscus tot het verschaffen van infor
matie in een door de wet aangeduide vorm. 

'De inspecteur' speelt in dit deel van de wet een overheersende rol. Steeds wor
den de hier geregelde Fiscale verplichtingen geformuleerd als verplichtingen die te
genover de inspecteur bestaan. Hij is degene die de vorderingen kan doen en nader 
kan aangeven hoe aan die vordering moet worden voldaan. De controlebevoegdhe
den in de Algemene wet inzake rijksbelastingen worden dan ook wel aangeduid als 
de 'inspecteursbevoegdheden'. Echter, bij deze inspecteursbevoegdheden heeft de 
wetgever er duidelijk rekening mee gehouden dat het zelden de inspecteur persoon
lijk kan zijn die de bevoegdheden inroept. In art. 52 AWR is bepaald, dat de ver
plichtingen die krachtens de omringende artikelen jegens de inspecteur bestaan, 
mede gelden jegens iedere andere door of vanwege de minister aangewezen belas
tingambtenaar. Die aanwijzing heeft plaatsgevonden in art. 32 van de Uitvoerings
beschikking AWR. In de aanwijzing zelf wordt een drietal hoofden van dienstonder
delen genoemd, waaronder het hoofd van de Fiscale Inlichtingen- en 
Opsporingsdienst. Daarnaast wordt vastgesteld dat de bevoegdheden die de inspec
teur ontleent aan de art. 47 en volgende AWR mede gelden voor iedere ambtenaar 
die de inspecteur of één der genoemde diensthoofden aanwijst, én voor de ambtena
ren die als zodanig worden aangewezen door de directeur van 's Rijks belastingen. 
Per saldo gaat daarom van de wettelijke clausulering van de controlebevoegdheden 
tot 'inspecteursbevoegdheden' geen enkele beperking meer uit. Zodra men in het 
fiscaal apparaat meent dat het handig kan zijn dat een ambtenaar een beroep kan 
doen op de fiscale informatieverplichtingen, kan die ambtenaar op eenvoudige wij
ze daartoe worden aangewezen. 

Hoe ver de verplichting tot het verstrekken van informatie gaat, is geregeld in de 
art. 47,48 en 49 AWR. De art. 49a, 50,52,53,53a, 54 en 55 AWR preciseren de wij
ze waarop de art. 47 tot en met 49 moeten worden nagekomen.185 

Hier wordt volstaan met een zeer korte schets van hetgeen uit deze voorschriften 
in hun onderling verband voortvloeit. De precieze inhoud en grenzen van de infor
matie-verstrekkingsverplichtingen zijn onderwerp van een inmiddels omvangrijke 
casuïstiek. Die kan hier verder onbesproken blijven.186 

185. Aanvullende bepalingen betreffende belastingplichtigen die niet in Nederland een аьі domicilie 
hebben, zijn te vinden in het Uitvoenngvbesluit Algemene wet inzake rijksbelastingen 1964, Stb. 526. 
186. Verwezen ZIJ met name naar Vakstudie AWR, aantekeningen op de desbetreffende artikelen. 
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De meest omvangrijke verplichtingen tot het verstrekken van informatie worden, 
als gezegd, op de belastingplichtige zelf gelegd. Zij zijn geregeld in art. 47 AWR. 
Die is gehouden op vordering van de inspecteur: 
a. gegevens en inlichtingen te verstrekken welke voor de belastingheffing te zij

nen aanzien van belang kunnen zijn; en 
b. boeken en andere bescheiden waarvan de kennisneming van belang kan zijn 

voor de vaststelling van feiten, die van invloed kunnen zijn op de eigen belas
tingplicht, ter inzage te geven. 

Art. 48 AWR betreft eveneens eigen fiscale verplichtingen van de aangesproken 
persoon, echter niet ter zake van belastingen die uiteindelijk op hem rusten, maar de 
belastingen die hij in verband met de belastingplicht van derden dient m te houden 
en afte dragen- de inhoudingsplichtige Met betrekking tot deze inhoudingsphcht is 
in art. 48 AWR eveneens de verplichting neergelegd op vordering informatie te ver
strekken en/of boeken en andere bescheiden ter inzage te geven. Art 49 regelt de in
formatieplicht die bestaat met betrekking tot de belastingheffing bij derden. 

(Kort gezegd) vrije beroepers, bedrijven, andere lichamen en publiekrechtelijke 
organen zijn gehouden om inzage in boeken en andere bescheiden te geven en infor
matie te verstrekken. De omschrijving van de stukken waarin inzage gegeven moet 
worden verschilt enigszins al naar gelang het gaat om vrije beroepsbeoefenaren en 
bedrijven of om 'andere lichamen' en publiekrechtelijke organen. Met die 'andere 
lichamen' worden rechtspersonen bedoeld die er geen bedrijf op na houden: sport
clubs en dergelijke. De publiekrechtelijke organen zijn slechts tot de inzagever
strekking gehouden. 

Met één groep van derden in de zin van art. 49 AWR die een wel buitengewoon ver
leidelijk bron van fiscaal-relevante gegevens vormen, de bankinstellingen, heeft de 
fiscus nadere afspraken omtrent de toepassing van deze controlebevoegdheid ge
maakt. Dit is de zogenaamde 'Gedragscode fiscus-banken' l87 Daarbij heeft de fis
cus zich vastgelegd op een vnj terughoudend beleid. Inmiddels is de Gedragscode 
verouderd. Met name is zij niet aangepast aan het nieuwe derde lid van art. 49 AWR: 
de aan de inzageverstrekkingsplicht verbonden inlichtingenphcht. Op grond van 
paragraaf 8 1. van de Gedragscode kunnen de bankinstellingen een beperking in de 
inlichtingenphcht inroepen die met het nieuwe derde lid van art. 49 AWR met 
strookt Overigens heeft de Gedragscode ook betrekking op de fiscale opsporing 188 

Opmerkelijk genoeg hebben de banken zich derhalve ruim vier jaar vóórdat de 
Hoge Raad zulks nadrukkelijk sanctioneerde neergelegd (min of meer bewust) bij 
toepassing van art 49 AWR (inzageverstrekking met bijbehorende - beperkte - in
lichtingenphcht) voor opsporingsdoeleinden. 

De gevorderde gegevens dienen naar keuze van de inspecteur mondeling of schnf-
telijk te worden verstrekt (art 50, lid 1 AWR). Indien de inspecteur de gegevens 

187 Gedragscode fiscus-banken, gelddiensten PTT enzovoort. Beschikking van 19 januan 1984, nr 
584/1650, Stcrt 1984,15 
188 Vergelijk de considerans ' ( ) besloten ter zake van controle- en opsporingsactiviteiten van de bc 
lastingdienst ( ) gedragsregels vast te stellen' Paragraaf 11 'geldende voorgaande regels ook in het ka
der van opsponngsonder¿oekcn' De daaropvolgende drie paragrafen zien zelfs uitsluitend op opsponngs-
activiteitcn 
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mondeling wenst te vernemen kan hij daarbij bepalen dat de belanghebbende inder
daad persoonlijk ter inspectie verschijnt en niet mag volstaan met het sturen van een 
vertegenwoordiger (art. 41, lid 2 AWR, vergelijk hieronder). 

Welke gegevens en welke bescheiden in dit verband van fiscaal belang kunnen 
zijn, staat in wezen ter discretie van de inspecteur. Het wordt de belastingplichtige 
niet toegestaan zelf te bepalen dat de gevorderde gegevens van geen belang voor 
zijn belastingplicht kunnen zijn en op die grond de verlangde informatie of inzage te 
weigeren. 

Teneinde elke schroom bij belanghebbenden weg te nemen is in de wet nog vast
gelegd dat de verlangde informatie 'stellig, duidelijk en zonder voorbehoud' dient 
te worden verstrekt, binnen de door de inspecteur gestelde termijn (art. 50, lid 1 
AWR), terwijl toegelaten moet worden dat de fiscus afschriften en uittreksel ver
vaardigt van bescheiden die ter inzage moeten worden gegeven. 

Voorts kan niemand zich beroepen op een wettelijke geheimhoudingsplicht. Als 
het gaat om de eigen fiscale verplichtingen kunnen ook de zogenaamde 'functionele 
verschoningsgerechtigden' (advocaten, notarissen, artsen, zielszorgers) dat niet. 
Uitsluitend deze groep van verschoningsgerechtigden kan zich wel aan de gevor
derde medewerking onttrekken indien het gaat om de belastingplicht van derden, 
derhalve bij toepassing van art. 49 AWR: art. 53, lid 2 AWR. Daarbij zij aangete
kend dat de Hoge Raad ook in deze context aan belastingadviseurs en registerac
countants de status van verschoningsgerechtigde heeft onthouden. 

Nog van vóór de invoering van de Algemene wetten dateert echter een in instruc
ties neergelegd gebruik, ook in de controlesfeer van belastingadviseurs en accoun
tants geen inzage te verlangen in dat deel van de bescheiden, dat betrekking heeft op 
adviezen. Thans is dit neergelegd in paragraaf 32, lid 2 van de LAWR. Daarentegen: 
indien de eigenlijke (fiscale) boekhouding door een belanghebbende is gedepo
neerd bij een belastingadviseur of accountant, geldt een tot de belanghebbende ge
richte vordering tot het vertrekken van inzage eveneens voor die derde (art. 49a 
AWR). 

Door middel van art. 53a AWR is een algemeen geformuleerde boekhoudplicht 
geïntroduceerd voor degenen die een bedrijf of zelfstandig een beroep uitoefenen 
en onder het normadressaat van de art. 47,48 en 49 AWR vallen. In art. 54 AWR is 
neergelegd dat degenen die krachtens dezelfde bepalingen met een vordering tot ter 
inzage verschaffing kunnen worden geconfronteerd, verplicht zijn alle bescheiden 
tien jaar te bewaren. Er is een praktijk ontstaan van ontheffingen en versoepelingen 
(door archieven van micro-fiches en dergelijke toe te staan). Voorts regelt art. 55 
AWR een bezitsfictie: ieder van wie ingevolge de art. 47,48 of 49 inzage is gevor
derd van boeken en andere bescheiden, wordt geacht die in zijn bezit te hebben, ten
zij het tegendeel aannemelijk is gemaakt. 

Voorde goede orde zij erop gewezen dat de art. 47 en volgende Algemene wet in
zake rijksbelastingen niet de enige bepalingen uit die wet zijn waarin verplichtingen 
tot het informeren van de fiscus zijn neergelegd. In de regeling van de aangifte (art. 
6 tot en met 10 AWR) vindt men in wezen de primaire informatieverstrekkings
plicht. 

Voorts vindt men hier en daar nog bijzondere uitwerkingen van de verplichting 
tot het verstrekken van informatie in heffingswetten en daarbij behorende uitvoe-
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ringsvoorschriften. Hoewel daarom niet gezegd kan worden dat men alle secundai
re fiscale verplichtingen - en in spiegelbeeld de fiscale controlebevoegdheden - in 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen bijeen vindt, gaat het bij het bepaalde in de 
heffingswetten vrijwel steeds om meer specifieke varianten van hetgeen in de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen zelf is geregeld. Met name de art. 34,35 en 36 OB 
1968 zijn voor de praktijk van belang. Naast een herhaling van de boekhoudplicht 
vindt men in art. 35 van die wet de verplichting facturen uit te reiken. Art. 36 bevat 
een bijzondere variant van de omkeerregel. Ook in de Wet op de loonbelasting 1964 
zijn een aantal fiscale verplichtingen te vinden. Naast specifieke uitwerkingen van 
de verplichtingen die ook in algemene termen in de AWR zijn te vinden is hier gere
geld dat de inhoudingsplichtige is gehouden van zijn werknemer opgave van een 
aantal gegevens te verlangen, terwijl de werknemer gehouden is aan zijn (al dan niet 
fictieve) werkgever een aantal gegevens te verstrekken. Ook is de inhoudingsplich
tige krachtens deze belastingwet gehouden aan zijn werknemer jaarlijks opgave te 
doen van het genoten loon en dergelijke (art. 28 en 29 LB 1964). 

Deze fiscale verplichtingen houden inmiddels geen bijzonder verband meer met 
specifieke fiscale controlebevoegdheden. Dat geldt ook voor de (deels) fiscale ver
plichting tot melding van een dreigende betalingsonmacht, krachtens de misbruik-
wetgeving (onder andere art. 32a LB en 41b OB 1968). 

Daarnaast kan nog worden gewezen op de art. 41 -45 AWR. Daarin is de verte
genwoordiging van contribuabelen geregeld. Uit deze bepalingen blijken nog enke
le bijkomende verplichtingen. De belanghebbende zelf, die zich wenst te laten ver
tegenwoordigen is verplicht zijn vertegenwoordiger te vergezellen indien de 
inspecteur de vertegenwoordiger heeft opgeroepen tot het geven van een mondelin
ge toelichting en daarbij heeft gevorderd dat de belanghebbende zelf aanwezig zal 
zijn (art. 41, lid 2 AWR). Bovendien kan de inspecteur een bepaalde persoon als ver
tegenwoordiger weigeren, terwijl hij eveneens bevoegd is 'om geldige redenen' de 
vertegenwoordiging van hem, die zelf tot nakoming in staat is, uit te sluiten. De art. 
43 en 44 regelen nog enkele verplichtingen tot plaatsvervangend optreden voor ou
ders, voogden, curatoren en executeurs-testamentair. 

Art. 51 AWR heeft een wat andere strekking dan de art. 47 tot en met 49: degene die 
een gebouw of erf in gebruik heeft is verplicht toe te staan dat toezichthoudende fis
cale ambtenaren dat gebouw of erf betreden (art. 51 AWR). Deze vorm van mede
werking is in zoverre meer passief van aard. Het gaat hier bovendien, anders dan bij 
de andere (secundaire) fiscale verplichtingen, om een bevoegdheid die de fiscus 
rechtstreeks in staat stelt de aanwezigheid van belastbare feiten waar te nemen. 

Overigens is deze binnentredingsbevoegdheid geen vehikel ter betere afdwin
ging van de fiscale verplichtingen genoemd in de art. 47,48 en 49 AWR, doch een 
zelfstandige bevoegdheid die strekt tot de opneming van onroerend goed en wat 
daaraan - niet noodzakelijk letterlijk - vast zit. Deze bevoegdheid is van belang 
voor de vaststelling van successie- of overgangsrechten, de gemeentelijke onroe-
rend-goedbelasting en dergelijke.189 

189. Vergelijk Vakstudie AWR, aant. 3 op art. 51 en Wisselink, dissertatie, blz. 279. 
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Ten slotte moet de nieuwe Invorderingswet hier genoemd worden. Daarin zijn, an
ders dan in de vorige Invorderingswet, bijkomende fiscale verplichtingen opgeno
men, die vrijwel gelijkluidend zijn aan de bepalingen in de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen. De verplichtingen uit de Invorderingswet vinden echter hun keer
zijde in bevoegdheden voor de ontvanger. 

Art. 59 Inv. 1990 regelt de verplichting van degene tegen wie wordt ingevorderd 
zelf. Diens verplichtingen op dit punt komen overeen met de boven geschetste ver
plichtingen van de belastingplichtige. Opmerking verdient echter, dat het norma-
dressaat is uitgebreid met degene die voor een bepaalde belastingschuld aansprake
lijk is gesteld. 

Art. 60 Inv. 1990 regelt de verplichtingen van de 'derden' die ook in art. 49 AWR 
worden genoemd: degenen die een vrij beroep uitoefenen, een bedrijf voeren, en 
overige lichamen. Inhoudelijk komt art. 60 Inv. 1990 overeen met art. 49 AWR. 

Ook de bijkomende bepalingen bij deze fiscale verplichtingen uit de Invorde
ringswet komen overeen met hetgeen in de Algemene wet inzake rijksbelastingen is 
bepaald. Aldus is de positie van verschoningsgerechtigden dezelfde, terwijl ook de 
kring van ambtenaren die van deze fiscale onderzoeksbevoegdheden gebruik kun
nen maken, kan worden verruimd door middel van een aanwijzingsartikel (art. 62 
Inv. 1990). 

Ten slotte is het wellicht goed erop te wijzen dat ook bij het toepassen van deze 
bevoegdheden uit de Invorderingswet de ontvanger een termijn kan stellen. Daar
omtrent wordt in de memorie van toelichting opgemerkt, dat het denkbaar is dat de 
ontvanger vermoedt dal bepaalde verhaalsobjecten op het punt staan te verdwijnen. 
Binnen de grenzen van 'een redelijke termijn' kan de ontvanger in die situatie naar 
het oordeel van de wetgever ook terstond antwoord verlangen. 

ni.D.3.2. DE CONTROLEBEVOEGDHEDEN IN DE AWDA 

De bevoegdheden die bij de wetshandhaving betrokken ambtenaren ontlenen aan de 
Algemene wet inzake de douane en de accijznen zijn van twee soorten. In hoofdstuk 
II van die wet zijn de zogenaamde 'bijzondere maatregelen van toezicht' vermeld. 
In hoofdstuk V vindt men de zogenaamde 'ambtelijke werkzaamheden'. 

De bijzondere maatregelen van toezicht zijn: 
- de bevoegdheid 'terreinen van toezicht' (aan de landsgrenzen gelegen zones en 

andere gebieden van waaruit goederen voor het eerst in Nederland in het vrije 
verkeer kunnen worden gebracht) aan te wijzen (art. 20 AWDA). Deze bevoegd
heid komt toe aan de minister van Financiën; 

- de bevoegdheid tot het vaststellen van bepalingen met betrekking tot het ver
voer, de uitslag of inslag uit, respectievelijk in bepaalde gebouwen of terreinen 
van goederen en tot het voorhanden hebben van die goederen (art. 21 AWDA). 
Deze bevoegdheid komt toe aan de Kroon. Dergelijke beperkingen zijn in hun 
werkingsgebied beperkt tol de 'terreinen van toezicht' doch kunnen ook van 
toepassing worden verklaard op daaraan aansluitende zones. Er zijn diverse be
perkingen gesteld aan de inhoud van dergelijke bepalingen (art. 22 en 23 
AWDA); 
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- de bevoegdheid om (gedeelten van) 'terreinen van toezicht' tot verboden gebied 
te verklaren voor een ieder of bepaalde groepen van personen, dan wel de toe
gang voor hen aan beperkingen te onderwerpen. Ook deze bevoegdheid komt de 
Kroon toe; 

- de bevoegdheid om het verblijf in een 'terrein van toezicht' voor ten hoogste één 
jaar te ontzeggen aan personen die in de laatstverlopen vijfjaar bij herhaling on
herroepelijk zijn veroordeeld ter zake van (kort gezegd) smokkel, indien hun 
aanwezigheid tenminste 'in het belang van de beteugeling van de smokkelarij' 
op dat 'terrein van toezicht' niet kan worden geduld (art. 28 AWDA). Deze be
voegdheid komt toe aan de minister van Financiën en de door deze minister aan
gewezen ambtenaren. Er is voorzien in een bezwaarschriftprocedure, waarbij de 
bepalingen uit het Wetboek van Strafvordering omtrent het behandelen van een 
bezwaarschrift tegen de dagvaarding van overeenkomstige toepassing zijn ver
klaard. 

Al deze bevoegdheden zijn geformuleerd om een beter toezicht op de naleving van 
douane- en accijnswetgeving mogelijk te maken. Het zijn echter geen bevoegdhe
den, die er rechtstreeks toe strekken bij personen of lichamen onderzoekshandelin
gen te verrichten. Het zijn, om terug te grijpen op de in deze studie gebruikte termi
nologie, geen onderzoeksbevoegdheden. Om een volledig beeld te geven zijn ze 
hier genoemd, in het vervolg van het betoog blijven ze verder buiten beschouwing. 

De tweede soort van bevoegdheden, die in hoofdstuk V van de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen zijn aangeduid als 'ambtelijke werkzaamheden', zijn wél 
onderzoeksbevoegdheden. Deze bevoegdheden corresponderen met de zogenaam
de ' inspcclcursbevoegdheden ' (art. 47-53 AWR) zij het dat de AWD A-bevoegdhe-
den geheel zijn afgestemd op de noden van een heel andere heffingstechniek. Dat 
spreekt nogal vanzelf. De heffingswijzen die bij de AWR-belastingen worden toe
gepast, brengen met zich mee dat controle vrijwel geheel geconcentreerd is op re
gistraties die van voor de heffing relevante feiten (moeten) worden bijgehouden. 
Dat betekent: toegang tot informatiedragers. Die toegang wordt echter in beginsel 
niet gevorderd op het moment dat de fiscaal-relevante gebeurtenis zich voordoet. 
Dat brengt met zich mee dat controlebevoegdheden niet zozeer het constateren van 
fiscaal-relevante gebeurtenissen beogen, als wel het verkrijgen van toegang tot re
gistraties van die gebeurtenissen. 

De heffing van douanerechten en accijnzen is veel sterker gericht op de tastbare 
aanwezigheid van goederen. Aard en hoeveelheid daarvan, en vooral ook hun aan
wezigheid op een zeker tijdstip en een zekere plaats zijn de fiscaal-relevante feiten. 
Dat maakt een visuele controle mogelijk. Bovendien is de heffingsmethodiek met 
name bij de douanewetgeving sterk gebonden aan een bepaalde plaats. 

Bij de douanerechten is de plaats van grensoverschrijding in wezen mede-consti
tuerend voor het belastbaar feit (waarbij bedacht zij dat de fiscale grensoverschrij
ding bepaald niet behoeft samen te vallen met de aardrijkskundige grensoverschrij
ding, vergelijk hiervoor, paragraaf II.A.2.2). Dat maakt onderzoek per definitie 
tamelijk plaatsgebonden. Niet-nakomen van de verplichtingen die de douanewetge
ving oplegt wordt gepleegd, en valt gelijktijdig te constateren, in een tamelijk be
perkt geografisch gebied: de omgeving van de landsgrens (en daarmee in deze con
text gelijkgestelde gebieden, zoals luchthavens en douane-entrepôts). Daarom kan 
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onderzoek veel geconcentreerder dan bij de AWR-belastingen plaatsvinden. Dat 
neemt niet weg dat het constateren van overtredingen tegen de douanewetgeving in 
een aantal gevallen ook elders in het land geconstateerd zal kunnen worden, name
lijk als het goederen betreft die door hun verschijningsvorm of door het ontbreken 
van begeleidende papieren als niet-aangegeven, c.q. niet-gezuiverd herkend kun
nen worden. In zekere mate geldt dit ook voor de accijnzen. Daar is het niet de 
grensoverschrijding die het belastbare feit mede-bepaalt, maar een bepaalde ge
beurtenis in de produktie- en distributiecyclus, meestal de verkoop aan de gebruiker 
van het halffabrikaat of het eindprodukt. Ook deze aanknoping aan een duidelijk te 
onderkennen moment in het economisch verkeer maakt de controle op de naleving 
van de accijnswetgeving nogal plaats- en tijdgebonden. Hoewel minder dan bij de 
douanewetgeving kan ook overtreding van de accijnswetten op een beperkt aantal 
plaatsen waar de aan heffing onderworpen goederen zich (behoren te) bevinden 
worden geconstateerd. Dit verklaart waarom de onderzoeksbevoegdheden in de Al
gemene wet inzake de douane en de accijnzen, veel meer dan in de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen, gericht zijn op het onderzoeken van de aanwezigheid en 
hoedanigheid van goederen. Hetgeen niet wegneemt dat ook in de Algemene wet in
zake de douane en de accijnzen informatieverplichtingen voor betrokkenen en dus 
overeenkomstige vorderingsbevoegdheden voor de controlerend ambtenaar aange
troffen worden. 

Ook de formulering van de onderzoeksbevoegdheden in de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen verschilt van die in de Algemene wet inzake rijksbelas
tingen. In de AWDA zijn de onderzoeksbevoegdheden niet (wat ik hierboven aan
duidde als) spiegelbeeldig geformuleerd, zoals in de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen. De Algemene wet inzake de douane en de accijnzen formuleert in 
beginsel geen verplichtingen voor de belastingplichtigen, maar rechtstreeks be
voegdheden voor de belastingambtenaren tot het verrichten van bepaalde handelin
gen. 

Het is opmerkelijk hoezeer de opsporingsbevoegdheden in de Algemene wet inzake 
de douane en de accijnzen inhoudelijk op opsporingsbevoegdheden lijken, hoewel 
zij geschreven zijn voor het fiscale controle-onderzoek. Dat is gedeeltelijk het ge
volg van de zoeven geschetste gebondenheid aan de fysieke aanwezigheid van goe
deren. Ten dele echter, komt hier ook naar voren dat de douane- en accijnsheffing 
een eeuwenlange traditie van voortdurende ontduiking en een vrij harde confronta
tie kent. Toen de (in de moderne zin) directe belastingen nog vrijwel moesten wor
den uitgevonden had de douane al eeuwen strijd met 'vreemde sluikers' achter de 
rug. De stijd tussen douane en smokkelaars is in het verleden bovendien vrij ruw ge
weest. 

Deze voorgeschiedenis heeft zijn sporen in de wetgeving achtergelaten. Als er
gens de controle een repressieve gedaante heeft aangenomen die haar nauwelijks 
nog doet verschillen van de opsporing, is het wel hier, in de Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen. 

De onderzoeksbevoegdheden zijn in de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen te vinden in Hoofdstuk V der wet. De eerste vijf afdelingen van dat hoofd-
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stuk bevatten de eigenlijke bevoegdheden. De zesde afdeling bevat enkele algeme
ne bepalingen voor de toepassing van deze bevoegdheden. 

De bevoegdheden die de ambtenaren der douane en accijnzen hebben, in verband 
met de verplichtingen voor belanghebbenden die daarmee samenhangen, zijn in vo
gelvlucht de volgende. Zij mogen vervoermiddelen, verpakkingsmiddelen en der
gelijke verzegelen of gelasten dat die gesloten zullen worden. Daarbij mogen zij 
herkenningsmerken aanbrengen (art. 60 AWDA). Indien zij te kennen hebben gege
ven dat een vervoermiddel enzovoort moet worden gesloten is de beheerder ervan 
gehouden daarvoor zorg te dragen. Deze is er ook voor verantwoordelijk dat aange
brachte sluitingen en verzegelingen in stand blijven (art. 61 AWDA). 

De ambtenaren mogen vervoermiddelen bewaken. Een schipper is verplicht aan 
ten hoogste drie bewakers kosteloos onderdak en verzorging te bieden (art. 62 
AWDA). Er is de bevoegdheid inhoudsruimten op te nemen en peil- en meetinstru
menten te verifiëren (art. 63 AWDA). Eén van de gewichtigste bevoegdheden vormt 
de zogenaamde grondige opneming van goederen (art. 66 tot en met 72 AWDA). In 
dat verband rust op de belanghebbende de verplichting de desbetreffende goederen 
aan te wijzen (art. 66 AWDA) en (soms) inzage te verlenen van bepaalde bescheiden 
(art. 71 AWDA). 

Naast de grondige opneming van goederen speelt ook de visitatie een rol. Dat is 
het grondige onderzoek van gebouwen en terreinen, van vervoermiddelen en in een 
enkel geval ook van personen, dat wil zeggen van hun kleding en bagage. Het zijn 
met name deze bevoegdheden die een frappante gelijkenis met opsporingsbevoegd
heden vertonen. 

Volgens art. 73 AWDA zijn gebouwen, erven en besloten terreinen aan visitatie 
onderworpen. Het gaat dan om gebouwen en terreinen waarvan ingevolge douane-
en accijnswetgeving aangifte is gedaan, die in een goederenaangifte zijn vermeld 
als de plaatsen waar die goederen zijn opgeslagen, waarvan 'op grond van het be
drijf dat daarin of daarop wordt uitgeoefend of op grond van een uitstalling, een op
schrift, een aankondiging of enige andere bepaalde aanwijzing van die aard aanne
melijk is dat aldaar goederen waarvan het ter plaatse voorhanden hebben is 
verboden of aan beperkende bepalingen is onderworpen, worden vervaardigd of 
voorhanden gehouden '. Het verbod of de beperking, hier bedoeld, zal een verbod of 
beperking uit de douane- of accijns wetgeving moeten zijn. De memorie van toelich
ting noemt als voorbeeld een winkel waar gedistilleerd wordt verkocht.190 

Art. 74 AWDA stelt vast dat tot het verrichten van de in art. 73 AWDA bedoelde 
visitatie een bijzondere schriftelijke last van de bevoegde inspecteur is vereist, in
dien die visitatie plaatsvindt tussen zonsondergang en zonsopgang. Die last is ech
ter niet vereist indien zich bepaalde, met douanetoezicht en aangifte verband hou
dende omstandigheden voordoen of 'bij achtervolging van personen of goederen 
die het gebouw of erf binnengaan of daarin worden binnengebracht'. Voor de ge
bruiker van het gebouw of terrein brengt de in art. 73 AWDA bedoelde visitatie de 
verplichting met zich mee, ervoor te zorgen dat de bedoelde ambtenaren steeds de 
vrije toegang hebben. 

190. Bijl. Hand. II, 1957-1958, 5005,nr. S.blz. 27. 
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Art. 75 AWDA regelt de visitatie van andere gebouwen en terreinen Hier gaat het 
kort gezegd om gebouwen en terreinen die deel uitmaken van een 'terrein van toe
zicht' of ander gebied dat is aangewezen als een gebied waar de douane bijzondere 
taken heeff de landsgrenzen Daarnaast echter kan op grond van deze bepaling ook 
visitatie plaatsvinden in haven- en luchtvaartterreinen, spoorwegemplacementen, 
alle gebouwen en terreinen welke door de postdienst tot behandeling van postpak
ketten en poststukken worden gebezigd en alle terreinen en gebouwen 'welke tot 
stalling of herstelling van vervoermiddelen zijn ingericht of kennelijk daartoe wor
den gebezigd'. Wat die bij de posterijen ш gebruik zijnde gebouwen betreft dat kan 
nog verwarrend worden. Bij de postbestelling heeft de PTT tegenwoordig concur
rentie van vele bedrijven, alles volgens de regels van vrije markt Al die bedrijven 
moeten nu rekening houden met de mogelijkheid van visitatie van hun gebouwen en 
terreinen op grond van art. 75 AWDA, echter alleen indien zij postpakketten en 
poststukken bezorgen Het bestellen van alleen brieven levert in dit opzicht geen ge
vaar op 

Krachtens art 76 AWDA is tot het vemchten van een visitatie op grond van art. 
75 AWDA steeds een bijzondere schriftelijke last van de bevoegde inspecteur ver
eist, behalve bij achtervolging van personen of goederen die het gebouw of erf bin
nengaan of daarin worden binnengebracht. 

Zowel de visitatie op grond van art. 73 AWDA, als die op grond van art 75 
AWDA kan ertoe leiden dat de visiterende ambtenaar een woning aantreft In dat ge
val is er de bevoegdheid ook die woning binnen te gaan, zelfs tegen de wil van de 
bewoner. Voor dat binnentreden is echter steeds een afzonderlijke, bijzondere 
schriftelijke last van de bevoegde inspecteur nodig. Die last moet een nauwkeurige 
omschrijving van de binnen te treden woning en van het met visitatie beoogde doel 
bevatten Van het binnentreden tegen de wil van de bewoner moet proces-verbaal 
worden opgemaakt, waarvan afschrift aan de bewoner moet worden uitgereikt 

Art 78 AWDA stelt vast dat ambtenaren bij visitatie bevoegd zijn het gebouw of 
terrein, 'zomede de daarin of daarop aanwezige voorwerpen en zelfstandigheden, 
aan alle onderzoekingen en opnemingen te onderwerpen welke zij nodig oordelen'. 
Zij mogen zich daarbij doen vergezellen Deze bepaling volgt in de wet ná het voor
schrift over het binnentreden in een woning Het lijkt daarom aannemelijk dat dit 
art. 78 AWDA in de voorstelling van de wetgever betrekking heeft op álle visitaties, 
zowel op grond van art. 73 AWDA als op grond van art 75 AWDA, en ook indien 
daarbij een woning wordt binnengetreden Daaruit kan men afleiden dat de wetge
ver hier als controlebevoegdheid een bevoegdheid tot huiszoeking heeft geformu
leerd. Zeker is dat echter met; de memorie van toelichting zwijgt hierover 

Het houden van een visitatie brengt voor de rechthebbende op het gebouw of ter
rein nog enkele verplichtingen met zich mee. Hij moet terstond inzage verlenen van 
registers en andere bescheiden welke krachtens enig wettelijk voorschrift omtrent 
de aldaar voorhanden, ingeslagen, of uitgeslagen wordende goederen moeten wor
den bijgehouden Aan deze verplichting is een bezitsflctie verbonden, tenzij het te
gendeel aannemelijk is gemaakt (art. 79 AWDA). De gebruiker van terrein of ge
bouw is gehouden de ambtenaar terstond bepaalde goederen aan te wijzen. 

Volgens art. 82 AWDA zijn aan visitatie onderworpen alle vervoermiddelen wel
ke zich met op een gebouw of besloten terrein bevinden en wel te allen tijde Indien 
op of in dat vervoermiddel een woning aanwezig is mag die worden betreden Tegen 
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de wil van de bewoner mag alleen worden binnengetreden indien een daartoe strek
kende schriftelijke last van de bevoegde inspecteur is afgegeven. Opmerkelijk is, 
dat deze in art. 82 AWDA bedoelde last bijzonder of algemeen mag zijn. 

In verband met de visitatie op grond van art. 82 AWDA zijn gezagvoerders van 
zeeschepen gehouden bij te draaien, schippers van andere schepen gehouden vaart 
te minderen en aan te leggen en bestuurders van andere vervoermiddelen, hun tuig 
terstond te doen stilhouden 'en, indien het vervoermiddel door mechanische kracht 
wordt voortbewogen, de motor buiten werking te stellen' (art. 83 AWDA). Ook met 
betrekking tot deze visitatie is wederom geregeld dat ambtenaren het vervoermid
del en alles wat daarop en daarin is aan alle onderzoekingen en opnemingen te on
derwerpen. Ter gelegenheid van deze visitatie van vervoermiddelen mogen alle 
goederen die zich daarop of daarin bevinden grondig worden onderzocht (art. 85, lid 
1 AWDA). 

Bij elk onderzoek van goederen die vervoerd worden is de gezagvoerder, beheer
der of bestuurder van het vervoermiddel verplicht terstond inzage te geven van de 
bij het vervoermiddel of bij de goederen behorende vracht- of ladingspapieren en 
van 'de bescheiden welke krachtens wettelijke bepalingen of krachtens enig ander 
wettelijk voorschrift bij de goederen aanwezig moeten zijn' (art. 86 AWDA). De Al
gemene wet inzake de douane en de accijnzen verstaat onder 'wettelijke bepalin
gen': wettelijke bepalingen inzake de douane en accijnzen.191 'Krachtens ander 
wettelijk voorschrift' in art. 86 AWDA kan daarom niet anders betekenen dan dat de 
douane-ambtenaren tevens inzage mogen vragen van bescheiden die ingevolge 
wetten, die met de douane- en accijnsheffing niets uitstaande hebben, bij de goede
ren aanwezig moeten zijn. Ook aan deze verplichting tot inzageverstrekking is een 
bezitsfïctie tot op tegenbewijs gekoppeld. 

Een belangwekkende bepaling is voorts het tweede lid van art. 85 AWDA. Daar
bij is bepaald: 

'Personen die goederen vervoeren welke zich niet in of op een vervoermiddel 
bevinden, zijn op vordering van een ambtenaar, gedaan overeenkomstig de 
voorschriften van Onze Minister, gehouden terstond stil te staan'. 

De memorie van toelichting noemt deze verplichting 'een bepaling die overeen
komt' met het huidige art. 83, letter с AWDA.192 

Hier is dus kennelijk voorzien in datgene, dat het Wetboek van Strafvordering zo 
node ontbeert: het doen stilstaan van een persoon wordt op één lijn gesteld met het 
doen stilhouden van een vervoermiddel. Het gaat hier echter om een verplichting 
ten dienste van de controle. Deze verplichting tot stilstaan, c.q. doen stilhouden is 
dan ook niet onverplichtend, zoals het door een opsporingsambtenaar op grond van 
art. 52 Sv gedane verzoek tot stilstaan. Negeren van een vordering tot stilstaan op 
grond van art. 85, lid 2 AWDA, levert strafbaarheid op. Daarbij is het goed te beden
ken dat de visitatie van vervoermiddelen volgens de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen, ook deze bevoegdheid tot het staande houden van personen die 
'in de hand' goederen vervoeren, te allen tijde en in het hele land is toegestaan. 

191. Art. 1, lid 1, onder e, AWDA. 
192. Bijl. Hand. П, 1957-1958,5005, nr. 3, blz. 30. 
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Merkwaardig is daarentegen dat de wet niet aangeeft wat er verder moet of mag ge
beuren indien van een persoon die goederen meedraagt is gevorderd dat hij stil zal 
blijven staan. Bij het visiteren van de vervoermiddelen is bepaald dat alle vervoerde 
goederen grondig mogen worden onderzocht. Bij het in één moeite door geregelde 
'controlerend staandehouden' van personen met handbagage is dat niet geregeld. 
Ook elders, bij de overige bepalingen die betrekking hebben op de visitatie en de 
ambtelijke werkzaamheden in het algemeen, is niets geregeld omtrent de verplich
tingen van een persoon die op grond van het tweede lid van art. 85 AWDA tot stil
staan is gesommeerd. Dat is te meer opmerkelijk, omdat bij de nog te noemen visita
tie van personen op grond van art. 87 AWDA, wél nauwkeurig is aangegeven wat de 
visitatie inhoudt en waartoe de betrokkene in dat verband verplicht is. 

Hooguit zou art. 93 AWDA uitkomst kunnen bieden. Daar wordt de verplichting 
vastgesteld aan ambtenaren bij het verrichten van hun werkzaamheden de nodige 
medewerking te verlenen en desgevorderd de daarvoor benodigde werklieden, 
hulpmiddelen en bijstand kosteloos te verstrekken. Aannemende, dat op grond van 
deze bepaling (of welke andere grondslag dan ook) de op grond van art. 85, lid 2 
AWDA 'administratief staande gehouden' persoon verplicht is zijn bagage te laten 
onderzoeken, kan worden vastgesteld dat hier een ongehoord verstrekkende contro
lebevoegdheid is neergelegd. In het hele land kan iedere persoon die goederen over 
straat vervoert, anders dan in een vervoermiddel, te allen tijde door een douane
ambtenaar worden gedwongen stil te blijven staan en de meegevoerde goederen te 
laten onderzoeken. 

Ten slotte kent de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen de lijfsvisita
tie; het grondig onderzoek van kleding en bagage, geregeld in art. 87 AWDA. Daar
aan zijn personen onderworpen: 
- die zich op een terrein van toezicht bevinden; 
- die zich bevinden op een uit zee gekomen schip of over de landsgrens gekomen 

vervoermiddel totdat het vervoermiddel zelf is gevisiteerd en personen die zo
juist een dergelijk vervoermiddel hebben verlaten; 

- personen die zich bevinden op een schip of in een vervoermiddel dat binnen drie 
uur het land zal verlaten; 

- personen die zich bevinden in, of aan boord willen gaan van van vliegtuig of zo
juist een vliegtuig hebben verlaten; 

- personen die zich bevinden op of in krachtens de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen aangewezen haventerrein, fabriek of kredietpand (waarin 
goederen tijdelijk vrij van accijns mogen worden opgeslagen) of zojuist een der
gelijke plaats hebben verlaten. 

Personen die met een lijfsvisitatie worden geconfronteerd zijn gehouden terstond 
stil te staan en de ambtenaar naar een door hem aan te wijzen plaats te volgen. Als 
het gaat om personen die zich bevinden op of in, dan wel onmiddellijk afkomstig 
van een zeeschip, vliegtuig of ander vervoermiddel, zijn zij verplicht hun vervoers-
of plaatsbewijs te tonen. De lijfsvisitatie geschiedt door een persoon van hetzelfde 
geslacht. 

Ook de algemene bepalingen voorde toepassing van de eerdergenoemde bevoegd
heden (afdeling 6 van het vijfde hoofdstuk van de Algemene wet inzake de douane 
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en de accijnzen) bevatten nog een aantal belangwekkende passages. Enkele belang
rijke nadere voorschriften zijn ovengens nog te vinden in de beschikking DAA.191 

In één opzicht steekt de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen in elk 
geval zeer positief af bij andere wetten op het gebied van controle (en opsporing). In 
art. 88 AWDA is nadrukkelijk een verplichting voor controlerende ambtenaren 
neergelegd tot het op verzoek tonen van akte van aanstelling of legitimatiebewijs. 
Dit wordt herhaald in de art. 60 en 61 Besch. DAA: bij het visiteren van voer- en 
vaartuigen en van personen dient de ambtenaar die met in uniform is terstond zijn 
kwaliteit bekend te maken. Tussen zonsondergang en zonsopgang dient de ambte
naar die niet in uniform is zich steeds te laten bijstaan door een douane- of politie
ambtenaar in uniform. Een dergelijke wettelijk geregelde verplichting tot behoorlij
ke legitimatie, spontaan of minstens op verzoek, door ambtenaren die niet in 
uniform opereren zou regel behoren te zijn in wetten die bijzondere bevoegdheden 
ten behoeve van toezicht en opsporing regelen. Alle onderzoeken van goederen im
pliceren de bevoegdheid daarvan monsters te nemen (art. 89 en 90 AWDA). 

Nog een opmerkelijk vergaande bevoegdheid: art. 91 AWDA stelt vast dat brie
ven, aan enige openbare instelling van vervoer toevertrouwd, zonder goedvinden 
van afzender of geadresseerde mogen worden geopend op een, op verzoek van de 
inspecteur gegeven, bevel van de rechter-commissans Dit bevel mag slechts gege
ven worden indien het vermoeden bestaat dat zich in de bnef goederen bevinden. 

Art 93 AWDA stelt nog een aantal verplichtingen vast van degene die wordt ge
confronteerd met de toepassing van de controlebevoegdheden uit de Algemene wet 
inzake de douane en de accijnzen. Die is gehouden, overeenkomstig aanwijzingen 
en onder toezicht van de ambtenaren, de nodige medewerking te verlenen en desge-
vorderd de daarvoor benodigde werklieden, hulpmiddelen en bijstand kosteloos te 
verstrekken. Bij gebrek aan die medewerking kunnen de ambtenaren op kosten van 
de belanghebbende in het nodige voorzien. Belanghebbende is voorts gehouden 
desgevorderd vervoermiddelen of andere goederen op eigen kosten over te brengen 
naar een door de ambtenaren aan te wijzen plaats. Hij moet ook zorgen voor lossen 
en laden, ontpakken en weer inpakken 

Voor de controlesfeer uiterst vergaand is weer art. 94 AWDA. Krachtens dit arti
kel zijn de ambtenaren bevoegd desnoods geweld te gebruiken. Zij mogen het suc
cesvol gebruik van hun bevoegdheden derhalve zo nodig forceren. Die bevoegdhe
den zijn aldus 'reëel executabel'. De controlebevoegdheden uit de douane- en 
accijnswetgeving gaan daarom ook in dit opzicht zeer ver in de richting van straf
vorderlijke dwangmiddelen (in de enge zin van het woord). Zelfs vuurwapens mo
gen volgens art. 94 AWDA bij controlerend optreden worden gebruikt, echter alleen 
op terreinen van toezicht en daarmee gelijkgestelde gebieden, als dat nodig is om de 
visitatie van vervoermiddelen te bewerkstelligen, en alleen op terreinen van onder
zoek indien dat nodig is om dieren neer te schieten waarvan aannemelijk is dat zij bij 
de smokkelanj worden gebruikt. 

Ten slotte is er nog een bevoegdheid ten behoeve van de controle te vinden in 
Hoofdstuk XIII (Algemene bepalingen) van de Algemene wet inzake de douane en 
de accijnzen. In art. 218 AWDA is de verplichting neergelegd voor ieder die hier te 

193 Beschikking Douane en Accijnzen Algemeen, beschikking van 14 oktober 1971, nr В 71/18 151, 
Stcrt 199 
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lande een bedrijf uitoefent, desgevorderd terstond inzage te verlenen van de op dat 
bedrijf betrekking hebbende boeken en andere bescheiden waarvan de kennisne
ming van belang kan zijn voor de toepassing van de douane- en accijnswetgeving. 
Indien de eigenlijke bezitter van het bedrijf niet aanwezig is, rust dezelfde verplich
ting op de gemachtigde of degene die in naam van de eigenaar van het bedrijf aan
wezig is. Ook hier weer een bezitsfictie ten aanzien van de ter inzage gevorderde 
boeken en bescheiden. Deze bepaling heeft in meer recente tijden belangrijk aan be
lang gewonnen, als gevolg van de veel grotere nadruk die is komen te liggen op de 
administratieve afhandeling van de douane- en accijnswetgeving ten koste van de 
fysieke behandeling der belaste goederen. 

Er is een voorstel van wet in behandeling dat strekt tot aanscherping en uitbreiding 
van de administratieve verplichtingen van degene die met de douane- en accijns
wetgeving te maken heeft: wetsvoorstel 21 339. De meest wezenlijke verandering 
wordt voorgesteld in een nieuw in te voeren art. 217a AWDA, waarbij 'op eenieder 
die hier te lande een bedrijf uitoefent' de verplichting wordt gelegd 'van zijn vermo
genstoestand en van alles betreffende zijn bedrijf, naar de eisen van dat bedrijf, op 
zodanige wijze een administratie te voeren en de daartoe behorende boeken, be
scheiden en andere informatiedragers op zodanige wijze te bewaren, dat te allen tij
de zijn rechten en verplichtingen alsmede de voor de heffing van belasting overi
gens van belang zijnde gegevens hieruit duidelijk blijken.' Hieraan is een 
bewaarplicht verbonden. Bovendien dient de administratie zó te zijn ingericht dat 
zij voor controle eenvoudig toegankelijk is, waarbij van de administratieplichtige 
kan worden verlangd dat hij medewerking aan de controle verleent, met inbegrip 
van het verschaffen van inzicht in opzet en werking van de administratie. In een 
voorgesteld nieuw art. 218 AWDA, dat het huidige moet vervangen, is daarenboven 
een ruime inzageverstrekkingsplicht neergelegd: 'Ieder die hier te lande een bedrijf 
uitoefent is gehouden desgevraagd aan de inspecteur (...) boeken, bescheiden en an
dere informatiedragers (...) waarvan de raadpleging van belang kan zijn voor de toe
passing van wettelijke bepalingen, terstond voor dit doel beschikbaar te stellen'. 
Daarbij moet het maken van fotokopieën enzovoort worden toegestaan. Aan het niet 
voldoen aan de verplichtingen van het nieuwe art. 218 AWDA zijn sancties verbon
den die neerkomen op de mogelijkheid van navordering en het verlies van admini
stratieve faciliteiten. 

Het arsenaal van strafbaarstellingen in de AWDA zal worden uitgebreid met het 
niet-voldoen aan de verplichtingen tot het voeren, bewaren of tonen van een admi
nistratie (nieuw art. 183 AWDA). 

III.D.4. Controle en opsporing groeien naar elkaar toe 

III.D.4.1. HISTORISCH UITGANGSPUNT: DE WETGEVER HEEFT WAARSCHIJNLIJK: NIET 
STEEDS EEN STRIKT ONDERSCHEID VOOR OGEN GEHAD 

Uitsluitend ziende naar het Wetboek van Strafvordering kan worden vastgesteld dat 
er grote verschillen zijn tussen opsporing en controle. Met name de verplichtingen 
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van de bij het onderzoek betrokken burger lopen bij de twee vormen van onderzoek 
nogal ver uiteen. Opsporende ambtenaren kunnen als regel geen actieve medewer
king van burgers vorderen. Controlerende ambtenaren kunnen dat in beginsel wél. 
Dit verschil in karakter is wel aldus aangeduid dat de opsporingsbevoegdheden in 
het Wetboek van Strafvordering feitelijk van aard zijn: zij stellen slechts vast welke 
ambtenaar, onder welke voorwaarden, tot bijzondere verrichtingen bevoegd zijn. 
Daarentegen zijn controlebevoegdheden normatief en imperatief. Zij stellen vast 
waartoe de burger verplicht is, en wijzigen aldus zijn rechtspositie. Een ander ver
schil is de bij opsporingsbevoegdheden veel pregnanter aanwezige behoefte in de 
wet nauwkeurig inhoud en voorwaarden van de bevoegdheden vast te leggen. Die 
wettelijke omschrijving, waartoe vele voorwaarden van processuele aard behoren, 
verraden tevens de allesoverheersende dienstbaarheid van de opsporing aan de ver
volgingsfase. 

Daarentegen komen in bijzondere wetten opsporingsbevoegdheden voor die af
wijken van het Wetboek van Strafvordering. In die wetten komen beperkende 
(vorm)voorschriften bij opsporingsbevoegdheden in mindere mate voor. In het bij
zonder heeft de wetgever op het terrein van de bijzondere wetten het opsporingson
derzoek wat bevoegdheden voor ambtenaren en verplichtingen voor burgers betreft 
veel dichter bij het controle-onderzoek gebracht door minder specifieke aanwijzin
gen betreffende het op te sporen feit te vergen en daarnaast opsporingsbevoegdhe
den te koppelen aan een verplichting tot actieve medewerking voor de betrokken 
burger. 

Dit werpt de vraag op in hoeverre de wetgever in die bijzondere wetten bewust 
een nieuwe wending aan de verhoudingen tussen burger en onderzoekende over
heid heeft gegeven ten opzichte van de uitgangspunten die hij bij het opstellen van 
het Wetboek van Strafvordering heeft gekozen. Aler heeft die vraag uitvoerig in zijn 
dissertatie behandeld. 

Diens onderzoek wijst in grote lijnen uit dat een werkelijk, als zodanig herkend, 
onderscheid tussen controle en opsporing in het verleden nooit gehanteerd is. Sterk 
gesimplificeerd weergegeven zijn diens bevindingen dat aanvankelijk (dat wil zeg
gen vanaf de vorige eeuw tot in dejaren zestig van deze eeuw) onder de politietaak 
mede werd begrepen het repressieve toezicht dat wordt uitgeoefend zonder dat er 
sprake is van een min of meer concreet vermoeden dat de wet is overtreden. Wat de 
beschikbare bevoegdheden betreft stelt Aler vast dat er historisch beschouwd: 

'geen enkele reden (is) om de aan opsporingsambtenaren toegekende be
voegdheden, voor zover daarbij tenminste geen verdenkingsvoorwaarde is ge
steld, niet als controlebevoegdheden te beschouwen.'194 

Eerst in 1969 en in 1973, zo stelt Aler vast, heeft de minister van Justitie het uit
gangspunt gewijzigd. Bij die gelegenheden heeft de minister een principieel onder
scheid aangebracht tussen opsporing en controle, waarbij het onderscheidend crite
rium is, of er een concreet vermoeden bestaat dat de wet niet is nageleefd. 
Opsporing vindt in de door de minister ontwikkelde zienswijze pas plaats indien een 

194. Aler, dissertatie, blz. 59. 
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redelijk vermoeden is gerezen dat de wet op strafbare wijze is overtreden.195 Pas in
dien zo een 'redelijke verdenking' aanwezig is mogen opsporingsbevoegdheden 
worden toegepast. De in bijzondere wetten aan opsporingsambtenaren toegekende 
bevoegdheden zijn doorgaans gegeven 'in het belang van de opsporing', hetgeen 
volgens de minister moet worden gelezen als: alleen toepasbaar nadat een redelijk 
vermoeden van een gepleegd strafbaar feit is ontstaan.196 

Uiteraard brengt dit door de minister verwoorde standpunt met zich mee dat er 
een scheiding in taken ontstaat. De met opsporing belaste ambtenaren behoren pas 
in actie te komen nadat een concreet vermoeden is ontstaan betreffende een ge
pleegd strafbaar feit. Elke vorm van toezicht die wordt gehouden vóórdat de ver
denking rijst is voorbehouden aan de met toezicht belaste ambtenaar. Alleen de laat
ste kan rechtmatig gebruik maken van de in bijzondere wetten geregelde 
controlebevoegdheden. Een opsporingsambtenaar heeft steeds een 'verdenking' 
nodig. In de praktijk zijn de met controle belaste, en de tot opsporing bevoegde 
ambtenaar zeer veelvuldig dezelfde persoon (dat verschijnsel werd eerder aange
duid met 'personele samenloop'). De ambtenaar die tot beide taken bevoegd is zal 
derhalve steeds zeer goed voor ogen moeten houden dat hij zijn opsporingsbe
voegdheden pas gaat gebruiken vanaf het moment waarop de concrete en bepaalde 
verdenking is ontstaan. Dit moment van 'sfeerovergang' is aldus misleidend scherp 
aangegeven. Enerzijds zal praktisch gesproken vrijwel nooit te achterhalen zijn of 
een onderzoekende ambtenaar de reeds bij hem gerezen verdenking voor zich heeft 
gehouden en ten onrechte het onderzoek heeft voortgezet als controle-onderzoek. 
Anderzijds zijn er talloze situaties denkbaar waarin de ambtenaar heel duidelijk 
voor ogen heeft dat er aanwijzingen van strafbare overtredingen zijn, doch waarbij 
hij niet serieus rekening houdt, noch behoeft te houden, met de mogelijkheid van 
een strafvervolging. Dan ziet hij de verdenking wel, maar gaat ervan uit dat geen 
strafrechtelijk vervolg zal intreden. Het zou onzinnig zijn onder die omstandighe
den vast te houden aan het overstappen naar de opsporingsregie. Met andere woor
den: het intreden van de opsporingsfase - waarin de bijzondere opsporingsbevoegd
heden ter beschikking komen doch anderzijds de strafvorderlijke waarborgen voor 
verdachte en andere betrokkenen in acht genomen moeten worden - is bij nader in
zien niet uitsluitend afhankelijk van het ontstaan van een verdenking in de zin van 
(art. 27 van) het Wetboek van Strafvordering. Daarbij speelt tevens een belangrijke 
rol het oordeel van de opsporingsambtenaar omtrent de waarschijnlijkheid dat een 
proces-verbaal daadwerkelijk in een vervolging zal resulteren. Deze ruimte voor 
een opsporings-sepot is op zichzelf een bron van onduidelijkheid. Het kan immers 
heel goed zijn dat een ambtenaar enige tijd heeft afgezien van de overstap naar de 
opsporingsregie en vervolgens dingen ontdekt die hem de overtuiging bezorgen dat 
een vervolging toch alleszins mogelijk is. Dan zal hij zich alsnog willen ontpoppen 
als opsporingsambtenaar. Enige tijd heeft hij dan echter aanwijzingen - wellicht 
rechtstreeks in de vorm van in het strafproces bruikbaar bewijsmateriaal - verza
meld terwijl hij bewust de onderzochte persoon niet als verdachte behandelde. 

195. Aler, dissertatie, blz. 62. 
196. Aler, dissertatie, blz. 77. 
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Voor de Wet op de economische delicten betekent dit ministerieel standpunt dat alle 
in die wet opgenomen onderzoeksbevoegdheden opsporingsbevoegdheden zijn. 
Aler betwijfelt of dit standpunt juist is. Een aantal van de in de Wet op de economi
sche delicten opgenomen onderzoeksbevoegdheden zijn rechtstreeks in de plaats 
gekomen voor bevoegdheden uit bijzondere wetten die duidelijk bedoeld waren 
voor het algemene (niet noodzakelijk repressieve) toezicht.197 

Dat neemt niet weg dat Aler onderschrijft dat een strikte scheiding van opsporing 
en toezicht ten aanzien van de Wet op de economische delicten van belang is.198 

Hem staat voor ogen dat de Wet op de economische delicten de bijzondere opspo
ringsbevoegdheden dient te bevatten die gewenst zijn om na gerezen verdenking 
van een bepaald strafbaar feit het opsporingsonderzoek met succes te kunnen vol
tooien. Aanvullende controlebevoegdheden dienen daarnaast naar behoefte gere
geld te worden in de diverse bijzondere wetten zelf, al naar gelang de door die wet 
bestreken materie bepaalde onderzoekshandelingen (buiten de repressieve sfeer) 
noodzakelijk maakt. 

'Aldus wordt bereikt dat bijzondere controlebevoegdheden niet ook kunnen 
worden gehanteerd in gevallen, waarin dat niet noodzakelijk is.' ' " 

Een dergelijke scheiding van bevoegdheden is ook in de belastingwetgeving terug 
te vinden. Zowel de Algemene wet inzake rijksbelastingen als de Algemene wet in
zake de douane en de accijnzen bevatten naast elkaar bijzondere controlebevoegd
heden en bijzondere opsporingsbevoegdheden, die van elkaar gescheiden zijn gere
geld. De Algemene wet inzake de douane en de accijnzen kent aldus 'ambtelijke 
werkzaamheden' (Hoofdstuk V) naast 'Algemene bepalingen van strafvordering' 
(Hoofdstuk XI, Afdeling 4). Hiervóór kwam reeds ter sprake dat deze splitsing van 
soorten bevoegdheden een uitzondering kent. Alle bevoegdheden ten aanzien van 
voorwerpen, strekkende tot het leggen van beslag en de verdere behandeling van 
beslagen goederen, zijn te zamen geregeld. Die bevoegdheden zijn samengebracht 
in Hoofdstuk XII (inbeslagneming en inbewaringneming). Sommige van die be
voegdheden zijn overduidelijk verbonden met de omstandigheid dat een delict is 
gepleegd of vermoedelijk zal worden gepleegd, zodat van opsporingsbevoegdhe
den gesproken kan worden. Andere van de in Hoofdstuk XII opgenomen bevoegd
heden kennen geen dwingend verband met strafbare feiten en moeten aangemerkt 
worden als administratiefrechtelijke vormen van beslag. 

In de Algemene wet inzake rijksbelastingen is het onderscheid tussen controlebe
voegdheden en opsporingsbevoegdheden zonder uitzondering. De eerstgenoemden 
zijn ondergebracht in Hoofdstuk VIII, Afdeling 2: Verplichtingen ten dienste van de 
belastingheffing. De opsporingsbevoegdheden (dat wil zeggen: de bijzondere ver
ruimingen die gelden naast de eveneens beschikbare bevoegdheden uit het Wetboek 
van Strafvordering) zijn uitsluitend te vinden in Hoofdstuk IX, Afdeling 3: Algeme
ne bepalingen van strafvordering. 

197. Aler, dissertatie, blz. 77 en volgende. 
198. Aler, dissertatie, blz. 90. 
199. Aler, dissertatie, blz. 90. 
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Voortbouwend op de bevindingen van Aler stel ik vast dat in de periode waarin de 
beide fiscale algemene wetten tot stand kwamen het wetgevingsproces niet duide
lijk beheerst werd door een strikte scheiding tussen controle en opsporing. Dat heeft 
zijn weerslag gehad op de in vele bijzondere wetten geregelde onderzoeksbevoegd
heden, waaronder naar mijn mening ten dele ook de beide fiscale rompwetten. 

Daarin wordt weliswaar duidelijk onderscheiden tussen controlebevoegdheden 
en opsporingsbevoegdheden, maar de normering van de opsporingsbevoegdheden 
verraadt de nauwe verwantschap tussen de beide vormen van onderzoek die de wet
gever destijds voor ogen heeft gehad. 

Verschil in die normering is in de eerste plaats te vinden in het algemeen vereiste 
dat de ambtenaar die een opsporingsbevoegdheid in stelling wenst te brengen, dat 
pas rechtmatig mag doen indien hij kan wijzen op een bestaand en concreet vermoe
den dat zich een bepaald strafbaar feit heeft voltrokken. Wat de fiscale wetgeving 
betreft valt dat als regel af te leiden uit de formulering van de desbetreffende be
voegdheden afzonderlijk, waar deze 'verdenking' meestal - zij het soms indirect -
terug te vinden is. Zo is de inbeslagneming volgens art. 81 van de Algemene wet in
zake rijksbelastingen aan de verdenking gekoppeld doordien slechts die voorwer
pen in beslag genomen mogen worden die tot bewijs (in het strafproces) kunnen die
nen, danwei (naar zich op dat moment laat aanzien) vatbaar zijn voor 
verbeurdverklaring of onttrekking aan het verkeer. 

Het betreden van plaatsen, c.q. binnentreden van woningen volgens art. 83 van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen bevat geen verwijzing naar een specifieke 
graad van verdenking, ook niet in indirecte zin. Deze bevoegdheid kan 'te allen tij
de' worden gehanteerd. Toch lijkt het inmiddels boven elke twijfel verheven dat ook 
de rechtmatige toepassing van die bevoegdheid aan het vereiste van een concrete 
verdenking wordt verbonden. Dat zal de consequentie moeten zijn van het stand
punt dat de minister later - in 1969 en in 1973 - heeft ingenomen, dat de opsporings
taak pas kan worden uitgeoefend, en opsporingsbevoegdheden pas kunnen worden 
gehanteerd, nadat een redelijk vermoeden is gerezen dat het tot een delict is geko
men, zelfs indien de wettelijke formulering van zo een bevoegdheid niet refereert 
aan het verdenkingsvereiste.200 

Zoals Aler terecht opmerkt, is hier sprake van een, hoewel uit de voorgeschiede
nis wellicht niet noodzakelijk volgend, toch bewust geformuleerde rechtspolitieke 
keuze.201 Totdat de wetgever ooit het tegendeel zou vaststellen, zal men die rechts
politieke keuze moeten eerbiedigen. Het 'te allen tijde' in art. 83 AWR zal moeten 
worden begrepen als een verruiming ten opzichte van het Wetboek van Strafvorde
ring, hierin gelegen dat het binnentreden volgens art. 83 AWR niet de doelgebon-
denheid kent van het Wetboek van Strafvordering, dat het binnentreden koppelt aan 
de uitoefening van bepaalde (andere) dwangmiddelen, met name de huiszoeking ter 
inbeslagneming. In deze zin wordt art. 83 AWR ook uitgelegd in de LAWR.202 

In de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen is het verdenkingsvereiste 
nog veel duidelijker een onderdeel van de aldaar geregelde opsporingsbevoegdhe-

200. Aler, dissertatie, blz. 62. 
201. Aler, dissertane, blz. 82. 
202. Paragraaf66,lidl. 
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den. Ook de in deze wet opgenomen be- en binnentredingsbevoegdheid (art. 201 
AWDA) bevat de beperking dat het moet gaan om plaatsen 'ten aanzien waarvan re
delijkerwijs kan worden vermoed dat aldaar overtreding van wettelijke bepalingen 
plaatsheeft'. 

Daar staat tegenover dat ook de controlebevoegdheden in de Algemene wet inza
ke de douane en de accijnzen verrassend sterk bij verdenkingssituaties aanknopen. 
Zo zijn er ingevolge de art. 74 en 76 AWDA ruimere mogelijkheden tot het betreden 
van besloten plaatsen voor controlerende ambtenaren indien zij daarbij iemand of 
iets achtervolgen. 

Staat - doordat zich een concrete aanwijzing dat de wet is overtreden voordoet -
eenmaal vast dat van de in de fiscale wetten geregelde opsporingsbevoegdheden ge
bruik gemaakt kan worden, dan wordt de betrokkene geconfronteerd met een situa
tie die méér verwantschap vertoont met een controle-onderzoek dan met een opspo
ringsonderzoek volgens het Wetboek van Strafvordering. 

Door de normering van deze bijzondere opsporingsbevoegdheden - inhoudelijk 
beschouwd - wordt duidelijk hoe weinig principieel de wetgever het (repressieve) 
toezicht en de opsporing van elkaar heeft gescheiden. Wederom teruggrijpend naar 
het onderzoek van Aler: 

'Door de verwevenheid van het toezicht op de naleving met de opsporing van 
strafbare feiten kan dat tot gevolg hebben dat de burger, ook indien hij van 
overtreding wordt verdacht, tot medewerking aan het tegen hem ingestelde 
onderzoek is gehouden.'203 

Anders gezegd: het normatieve karakter van de controlebevoegdheden, dat zich kon 
ontwikkelen doordat bij het regelen van het (niet noodzakelijk repressieve) toezicht 
op de naleving van de wet aan maximale effectiviteit de voorrang werd gegeven bo
ven de rechten van de betrokkene (die in een typische controlesituatie niet noe
menswaard worden bedreigd), heeft zich uitgebreid naar de opsporing. 

Twee - naar mijn overtuiging klemmende - vragen blijven zich dan nog voordoen. 
Ten eerste: in hoeverre werken meer algemene, niet aan afzonderlijke strafvorder
lijke bevoegdheden gebonden, beginselen uit het Wetboek van Strafvordering dóór 
op het terrein van die bijzondere wetten. Hierbij moet worden gedacht aan het recht, 
inzage in het procesdossier te nemen,204 het recht op bijstand van een rechtsgeleerd 
raadsman,205 en - vooral - de uitwerkingen van het nemo tenetur-beginsel. 

Met name dit laatste is een voor de praktijk uiterst belangrijke kwestie. Zoals 
reeds meermalen opgemerkt, heeft dit nemo tenetur-beginsel zijn uitwerking niet 
alleen gevonden in het letterlijke zwijgrecht, maar daarnaast ook andere uitwerkin
gen gekregen, vooral in het verbod de verdachte met een vordering tot uitlevering 
van voorwerpen te confronteren.206 Dit respect voor de positie van de verdachte 
kent bovendien zijn doorwerking tot de positie van (kort gezegd) familie, degene 

203. Aler, dissertatie, blz. 273. 
204. Art. 30 en volgende Sv. 
205. Art. 28 Sv. 
206. Art. 107 Sv. 
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die ernstig vreest verdenkingen tegen zichzelf te zullen gaan opwekken en de pro
fessionele bijstandsverleners bij wie de verdachte zonder beperkingen te rade moet 
kunnen gaan.207 

Ten tweede: nu is wel de positie van opsporingsbevoegdheden geschetst tegen de 
achtergrond van de bredere controletaak, maar daarmee is nog niet vastgesteld wel
ke functie controlebevoegdheden hebben of houden op het terrein van de opsporing. 

In hoeverre wordt de toepasbaarheid van controlebevoegdheden beïnvloed door
dat zich een concrete verdenking van strafbare feiten heeft gevormd, op grond 
waarvan een opsporingsonderzoek wordt (of wellicht zelfs: zou kunnen worden) 
gestart? Deze vraag is uiteraard van het grootste belang waar controlebevoegdhe
den de ambtenaar handelingen toestaan, danwei de betrokkene verplichtingen op
leggen, die in de vorm van een opsporingsbevoegdheid niet zijn voorzien. 

In de navolgende paragrafen staan deze twee kwesties centraal. Daarbij zal blijken 
dat beide vragen inmiddels een grotendeels retorisch karakter hebben gekregen 
doordat de Hoge Raad op ferme wijze knopen heeft doorgehakt. 

III.D 4.2. OPSPORING GAAT STEEDS MEER OP CONTROLE LIJKEN: DE HOGE RAAD HEEFT 
'NEMO TENETUR' OP HET GEBIED VAN DE BIJZONDERE WETTEN STERK TERUG
GEDRONGEN 

Uit de (ten opzichte van het Wetboek van Strafvordering) ruimhartiger bevoegd
heidstoedeling in de bijzondere wetten heeft de Hoge Raad de uiterste consequentie 
getrokken: Indien een opsporingsbevoegdheid in een bijzondere wet een verplich
ting tot actieve medewerking impliceert, kan die actieve medewerking ook gevor
derd worden van degene die op dat moment reeds als verdachte wordt aangemerkt. 

Het begin van deze jurisprudentiële ontwikkeling kan worden gelegd bij het 
reeds meermalen genoemde arrest van de Hoge Raad van 15 februari 1977, NJ 
1977,557.208 Daarin werd bepaald dat in het Nederlandse recht 

'niet is opgenomen een onvoorwaardelijk recht of beginsel dat de verdachte 
op generlei wijze kan worden verplicht tot het verlenen van medewerking aan 
het verkrijgen van voor hem mogelijk bezwarend bewijsmateriaal'. 

Later heeft de Hoge Raad een aantal malen praktische gevolgen verbonden aan deze 
principiële uitspraak. Het betreft de, eveneens al herhaaldelijk genoemde, uitspra
ken uit 1984, waarin de Hoge Raad uitmaakte dat op grond van art. 15 Vuurwapen-
wet een vordering tot uitlevering van een in beslag te nemen voorwerp mag worden 
gericht tot de persoon die op dat moment reeds als verdachte wordt beschouwd,209 

en dat op grond van art. 19 WED inzage in bescheiden mag worden gevorderd van 
een op dat moment reeds als verdachte aangemerkt persoon.210 

207. Art. 217 en volgende Sv. 
208. Zelfde beslissing in HR 29 novenber 1977, NJ 1978, 564 en HR 12 juni 1979, NJ 1979,570. 
209 HR 20 maart 1984, NJ 1984,547 
210. HR9oktober 1984,NJ 1985,176. 
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In beide gevallen verlaat de Hoge Raad zich op de wetshistone en de kennelijke 
wil van de wetgever. Zijn redenenng is dat (bij de WED-bepaling) de afwijking van 
het Wetboek van Strafvordering is te vinden in een jongere wet, terwijl uit de tra
vaux préparatoirs blijkt dat de wetgever voor het bijzondere bereik van de WED 
verderstrekkende bevoegdheden heeft gewenst In het Vuurwapenwet-geval rede
neerde de Hoge Raad dat de Vuurwapenwet 1919 weliswaar ouder is dan het Wet
boek van Strafvordering, doch dat een latere wetswijziging betreffende het Wet
boek van Strafvordering het huidige art. 551 invoegde, dat dezelfde ruimere 
bevoegdheid voor opsporingsambtenaren kent als de Vuurwapenwet-bepaling, ter
wijl bij latere wijzigingen van de Vuurwapenwet de ruime formulering van art 15 
ongemoeid is gelaten 

Hiervóór (paragraaf III B.4.5 5 ) werd er reeds op gewezen dat deze laatste uit
spraak zonder meer toe te passen is in de fiscale opsporing indien de in art 81 AWR 
bedoelde vordering tot het uitleveren (ter inbeslagneming) van voorwerpen wordt 
gericht tot de belastingplichtige die op dat moment reeds als verdachte wordt aange
merkt, dient deze op straffe (in dit geval krachtens art. 184 Sr) aan die vordering te 
voldoen 

De betekenis van deze uitspraken is tamelijk vérstrekkend Niet alleen vindt men 
hierin bevestiging dat de wetgever van de nemo tenetur-uitwerkmgen uit het Wet
boek van Strafvordering mag afwijken Die vrijheid heeft de wetgever toch al. De 
Grondwet bevestigt dit beginsel met Wél noemt het Internationaal Verdrag inzake 
Burgerrechten en Politieke Rechten (Verdrag van New York) het, doch in een vrij 
geclausuleerde vorm: 'Bij het bepalen van de gegrondheid van een tegen hem inge
stelde strafvervolging heeft een ieder (de minimale garantie) niet te worden ge
dwongen tegen zichzelf te getuigen of een bekentenis af te leggen' (art. 14, lid 3, 
aanhef en onder g). In deze formulering is uiteraard een belangrijke beperking gele
gen, daar zij alleen ziet op eigen verklaringen, niet op andere vormen van medewer
king 

De betekenis van deze arresten is veeleer, dat de beperkingen die in het Wetboek 
van Strafvordering zijn ontleend aan het nemo tenetur-beginsel alleen nog gelding 
hebben voor de bevoegdheden uit het Wetboek van Strafvordering waarbij de be
perkingen nadrukkelijk zijn opgenomen. 

Telkens indien - buiten het Wetboek van Strafvordering - opsporingsbevoegdhe
den worden aangetroffen waarin een vorm van verplichte medewerking voor de ver
dachte is opgenomen, geldt die medewerkingsphcht zover als de strekking van de 
bevoegdheid dat vergt Dit illustreer ik met een voorbeeld. 

In de uitspraak van 1984 betreffende art. 19 WED heeft de Hoge Raad het bepaal
de in het eerste lid van art 107 S ν (het bevel tot uitlevering of overbrenging wordt 
niet gegeven aan de verdachte) buiten werking gesteld Deze beperking - uitwer
king van nemo tenetur - is genoemd als onderdeel van de bevoegdheid tot inbeslag
neming van de rechter-commissans op grond van Strafvordering en dus (redeneert 
de Hoge Raad) niet toepasselijk op art 19 WED, waarbij de wetgever dezelfde be
perking niet heeft herhaald doch integendeel een bevoegdheid heeft geformuleerd 
die zo ruim is dat zij zich met verdraagt met art 107, lid 1 Sv. 

Dat laatste - een ruimte in de bevoegdheid die zich niet laat verenigen met een 
regeling in het bij het Wetboek van Strafvordering gestelde - kan echter ook worden 
vastgesteld ten aanzien van het tweede lid van art 107 Sv: 
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'Ten aanzien van brieven of geschnften kan het bevel alleen worden gegeven, 
indien deze van de verdachte afkomstig zijn, voor hem bestemd zijn of hem 
toebehoren, of wel indien zij het voorwerp van het strafbare feit uitmaken of 
tot het begaan daarvan gediend hebben ' 

Ook deze beperking komt niet tot uitdrukking in de ruime inbeslagnemingsbe-
voegdheid in verschillende bijzondere wetten, zoals de Algemene wet inzake rijks
belastingen. Het is daarom maar helemaal de vraag of met ook het tweede lid van 
art 107 S ν zal moeten sneuvelen op het gebied van de bijzondere wetten De Recht
bank Amsterdam heeft deze consequentie inderdaad reeds getrokken2 ' ' 

Het is met de letterlijke tekst van de afwijkende bepaling in een bijzondere wet die 
vaststelt wanneer een voorschrift uit het Wetboek van Strafvordering met meer 
geldt Het is de strekking van die bijzondere bepaling die de werking van het bepaal
de in het wetboek verkleint Zodra - naar genoegen van de rechter - vaststaat dat de 
wetgever de in het Wetboek van Strafvordering neergelegde beperkingen in de bij
zondere wet met heeft willen herhalen, is het voorschrift uit het wetboek terzijde ge
steld 

Voorschriften uit het Wetboek van Strafvordering gelden nog slechts voor de op
sporing van bij bijzondere wet strafbaar gestelde feiten, voor zover de bepalingen 
van het wetboek verenigbaar zijn met de strekking van de afwijkende strafvorderlij
ke bepalingen uit die bijzondere wetten Dit draagt uiteraard het nodige bij tot de -
toch al aanzienlijke - glibberigheid van de matene 

Wat nemo tenetur betreft kan worden vastgesteld dat daarvan buiten het Wetboek 
van Strafvordering nu mets anders meer over is dan een verhoorsvoorschnft. Art 29 
Sv wordt tot dusverre met verdrongen Verlangt een opsponngsambtenaar monde
ling van een als verdachte aangemerkt persoon inlichtingen betreffende de toe
dracht van het strafbaar feit, dan vindt een verhoor plaats De verdachte heeft dan 
nog steeds een zwijgrecht, hij moet daarop ook gewezen worden en de verhorende 
ambtenaar dient zich te onthouden van alles, dat tot de conclusie zou voeren dat de 
verkregen verklaring niet in vrijheid is afgelegd 

Men kan zich ten slotte nog afvragen hoe 'hard' het zwijgrecht in de meest letter
lijke zin van het woord eigenlijk is Tot nu toe houdt het - ook binnen het bereik van 
de bijzondere wetten - stand De reden daarvoor zal ten dele hierin gezocht moeten 
worden, dat het zwijgrecht niet is geregeld als onderdeel van een bijzondere be
voegdheid Het zwijgrecht is in het Wetboek van Strafvordering genoemd in de 
tweede titel van het eerste boek, waarin enkele algemene bepalingen met betrekking 
tot de positie van de verdachte zijn bijeen gebracht Door deze plaatsing wordt de 
algemene strekking van het zwijgrecht onderstreept en laat het zich niet zo gemak
kelijk verdringen door de formulering van specifieke onderzoeksbevoegdheden In 
dit opzicht verschilt het zwijgrecht van andere uitwerkingen van 'nemo tenetur' in 
het Wetboek van Strafvordering het verbod de voorlopige hechtenis te gebruiken 
om een verklaring af te dwingen (art 67a, lid 2 onder ten derde, Sv) en het verbod 
aan de rechter-commissans, de uitlevenng ter inbeslagneming van voorwerpen te 

211 Rb Amsterdam 17 oktober 1986, NJ 1988,335 
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vorderen van de verdachte (art. 107, lid 1 Sv). Daar is wél sprake van de verbonden
heid aan een bijzondere bevoegdheid. Die verbondenheid aan een specifieke be
voegdheid beperkt de werkingsomvang van een waarborg voor de verdachte. Ande
re bevoegdheden worden er niet door geraakt, tenzij zo'n waarborg ook voor die 
bevoegdheid in de wet tot uitdrukking komt, of de rechter bereid is de werking er
van uit te tillen boven de letterlijke (con)text van de wet. 

Afgezien van rechtstreeks in de Nederlandse rechtsorde doorwerkende verdragsbe
palingen kent het Nederlandse recht geen wettelijk voorschrift dat de rechter zou 
verhinderen een spreekplicht uit een bijzondere wet te stellen boven het zwijgrecht 
als verhoorsvoorschrift.212 

Ten minste éénmaal heeft de lagere strafrechter inderdaad het zwijgrecht opge
heven geacht door een spreekplicht uit een bijzondere wet, in dat geval de Arbeids
wet 1919. Dit is het beroemde geval van de 'liegende bakker'.213 De veroordeling 
van de bakker wegens diens hardnekkig beroep op het zwijgrecht hield geen stand. 
De overwegingen van de Hoge Raad geven echter duidelijk aan dat de Hoge Raad 
het zwijgrecht niet van een eigen, hogere orde acht dan bijzondere opsporingsvoor
schriften die daarmee strijden. De Hoge Raad past eenvoudig een derogatieregel 
toe. De spreekplicht was opgenomen in een wet uit 1919 en het zwijgrecht in het 
Wetboek van Strafvordering van 1926 (of 1921) en de jongste wetsbepaling gaat 
vóór 'zoolang de wet zich niet uitdrukkelijk in anderen zin uitspreekt' (waama de 
eigenlijke crux van de uitspraak volgt, te weten dat omtrent het bestaan van een ver
denking niet bepalend is de wil en het inzicht van de ambtenaar zoals hij dat aan de 
verdachte kenbaar maakt, doch dat dit inzicht op de een of andere wijze geobjecti
veerd moet worden). 

Toch lijkt mij, dat het - letterlijke - zwijgrecht in verhoorsituaties zonder uitzon
dering moet worden toegepast als een rechtsnorm die van hogere orde is dan de uit
eenlopende wettelijke bepalingen die grond vormen voor een verplichting tot me
dewerking. In elk geval kan die hogere orde worden afgeleid uit de omstandigheid 
dat deze waarborg is opgenomen in een verdragsbepaling die zich leent voor recht
streekse toepassing (art. 14, lid 3, onder g, IVBPR). Daarenboven zou men het 
recht, geen belastende verklaring af te hoeven leggen, kunnen construeren als een 
norm die zelfstandig binnen de Nederlandse rechtsorde bestaat. Een specifieke uit
werking van de ongeschreven beginselen van een behoorlijk strafproces.214 Aldus 
als een autonome Nederlandse, ongeschreven bestuursrechtelijke behorensnorm 
beschouwd, zou zich het zwijgrecht als 'hoger rechtsbeginsel' ook veel beter laten 
toepassen op andere confrontaties dan de strikt strafvorderlijke, met name op de fis
cale rechtsgang vanaf het moment dal duidelijk is dat een fiscale boete zal worden 
opgelegd. Het is echter de vraag bij welke van de erkende ongeschreven bestuurs
rechtelijke rechtsnormen men zou moeten aansluiten. Wellicht zou respect voor het 
zwijgrecht nog het dichtst bij het 'fair play-beginsel' aanliggen. 

212. Aler, dissertatie, blz. 272 noemt een voorbeeld van een wettelijke spreekplicht, gencht tot de ver
dachte. Het betreft de inmiddels grotendeels vervangen Arbeidswet. De daarvoor in de plaats gekomen 
Arbeidsomstandighedenwet kent met de bedoelde spreekplicht. 
213. HR22junil931,NJ 1931,1602. 
214. In dezelfde /m J.F.M. Peeters, Problemen bij de handhaving van het belastingrecht, in: Recht op 
Scheip (Duk-bundel), W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle 1984, blz. 492 
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Het zwijgrecht in de letterlijke betekenis zal niet wijken voor opsporingsbevoegd
heden in bijzondere wetten die tot medewerking verplichten. Met die uitzondering 
kan samenvattend worden vastgesteld dat de nemo tenetur-gedachte steeds verder 
op de achtergrond geraakt is. Het opsporingsonderzoek evolueert daardoor in de 
richting van het controle-onderzoek. 

III.D .4.3. IDEM: HET BEGRIP 'VERDENKING' IS AAN HET VERANDEREN 

Er is een lijn in de jurisprudentie van de strafkamer van de Hoge Raad aan te wijzen 
die de normering van dwangmiddelen, met name voor zover de 'verdenking' daar
voor aanknopingspunt is, fors heeft gewijzigd. 

In 1981 wees de Hoge Raad het arrest dat later bekend is geworden als het 'infocen-
trum-arrest'.215 Surveillerende opsporingsambtenaren hadden 's avonds op een par-
keerplaats een auto met een Duits kenteken zien stoppen. Zij meenden één van de 
inzittenden te herkennen als lid van de plaatselijke drugsscene. Daarop stelden zij 
zich via de mobilofoon in verbinding met het zogenaamde infocentrum. Van dat in-
focentrum kregen zij te horen dat de gesignaleerde persoon mogelijk betrokken zou 
kunnen zijn bij de handel in verdovende middelen. Daarop hielden zij de inzitten
den van die auto aan en lieten het voertuig doorzoeken. Inderdaad werden daarin 
verdovende middelen aangetroffen. De Hoge Raad moest zich buigen over de vraag 
of deze opsporingsambtenaren tot deze hantering van opsporingsbevoegdheden 
konden overgaan nu zij aanvankelijk optraden zonder enige concrete vermoedens 
ten aanzien van een bepaald strafbaar feit. De Hoge Raad: 

'de enkele omstandigheid dat de getuigen (...) van het Infocentrum (...) verna
men, dat de verdachte mogelijk verdovende middelen zou verhandelen c.q. 
vervoeren c.q. aanwezig hebben, kan echter bezwaarlijk een redelijk vermoe
den van schuld in de zin van art. 27 Sv dan wel een redelijk vermoeden in de 
zin van voormeld art. (dat wil zeggen art. 9 Opiumwet) opleveren'. 

Naar aanleiding van dit arrest vragen Mulder en Engels216 aandacht voor de prakti
sche lacune die het begrip 'verdachte' als algemene ondergrens voor de rechtmatige 
toepassing van dwangmiddelen doet ontstaan: als er geen redelijk, op feiten en om
standigheden berustend vermoeden dat een bepaald individu betrokken is bij een 
bepaald strafbaar feit bestaat, maar wel een redelijk vermoeden dat er iets strafbaars 
gaande is, is de opsporingsambtenaar niet bevoegd dwangmiddelen toe te passen, 
hoewel de situatie over het geheel beschouwd wellicht goede redenen zou opleve
ren voor verder politieel onderzoek mét gebruik van dwangmiddelen. 

Het heeft er alle schijn van dat de Hoge Raad aan dit verlangen tegemoet wenst te 
komen. Dat lijkt althans te kunnen worden afgeleid uit de volgende uitspraken. 

215. HR21oktober 1981,N11982,533. 
216. A. Mulder en M.J.A. Engels, De positie van de bijzondere opsporingsdiensten, in: Recht op scherp 
(Duk-bundel),W.E.J.Tjeenk Willink, Zwolle 1984, blz. 142. 
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Iemand was in het bezit van een niet-gennge hoeveelheid verdovende middelen 
gebleken door toepassing van de dwangmiddelen aanhouding (art. 54 Sv) en onder
zoek aan een voertuig (art 9, lid 1 Opiumwet). De toedracht werd door één der ver
balisanten als volgt verwoord: 

'Ik ben hoofdagent van gemeentepolitie te Amsterdam. Op 18 maart 1982 zag 
ik C. en W., die beiden blank zijn, op het Damrak te Amsterdam in gesprek met 
negers Korte tijd later zag ik C. en W met de negers njden in een gele Ford 
Taunus met Duits kenteken Ik werk als politieman al jaren bij het bureau War
moesstraat, daarom weet ik uit ervaring en door bekendheid ter plekke, dat er 
een grote kans is dat er drugs verhandeld worden als ik buitenlandse blanken 
en negers in de omgeving Zeedijk-Damrak met elkaar contact zie hebben, zo
als ik hiervóór beschreef. Met verbalisanten Van Eykel en Bloos ben ik nader 
op onderzoek gegaan. Ik zag vervolgens hiervoorgenoemde gele Ford Taunus 
op het Damrak staan, met W achter het stuur en ik zag C. in de nchting van de 
auto lopen. Toen wij vervolgens de njweg overstaken om bij die gele Ford 
Taunus te komen, zag ik de negers wegrennen Aanstonds daarna heb ik met 
verbalisant Van Eykel С en W aangehouden ter zake van overtreding van art. 
2 Opiumwet Bij onderzoek in de auto vond verbalisant Bloos' (enzovoort, de 
verdovende middelen). 

De Hoge Raad: 

'Voor zover het Hof overweegt dat het heeft 'gelet op de politie-ervaring en 
bekendheid ter plekke' van de verbalisanten die het p.-v. nr (.. ) hebben opge
maakt, doelt het kennelijk op: 
a. de omstandigheid dat bedoelde verbalisanten, zijnde (...) volgens dat ρ -ν. 

respectievelijk als hoofdagent, agent en brigadier van gemeentepolitie te 
Amsterdam dienst doen aan het tweede district, bureau Warmoesstraat, 
recherchedienst, te Amsterdam; en 

b. de verklaring van getuige-verbahsant A. Keizer ter 's Hofs terechtzitting, 
voor zover luidende: 
'ik werk als politieman al jaren bij het bureau Wannoesstraat, daarom 
weet ik uit ervanng en door bekendheid ter plekke, dat er een grote kans is 
dat er drugs verhandeld worden als ik buitenlandse blanken en negers in 
de omgeving Zeedijk-Damrak met elkaar contact zie hebben, zoals ik 
hiervóór beschreef'. 

Uitgaande van de onder a. vermelde omstandigheid en de onder b. vermelde 
verklaring van A. Keizer - een en ander in onderlinge samenhang beschouwd 
- is het Hof - anders dan het middel betoogt - tot het oordeel kunnen komen, 
dat genoemde verbalisanten uit de feiten en omstandigheden, omschreven op 
de ρ (...) en toegelicht in de onder (. ) weergegeven verklaring van de getuige-
verbahsant A Keizer, hebben kunnen afleiden dat ten aanzien van de verdach
te een redelijk vermoeden van schuld in de zin van art. 27 Sv bestond. 
Aangezien volgens meergemelde verklaring van de getuige-verbalisant A. 
Keizer de aanhouding van de verdachte plaats vond nadat hij, Keizer, 'de ne
gers' had zien 'wegrennen', heeft het Hof ook laatstbedoelde omstandigheid 
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in aanmerking kunnen nemen bij het vormen van zijn oordeel omtrent de 
rechtmatigheid van de aanhouding en de verkrijging van het bewijsmateri
aal'.217 

Het lijkt er bepaald op dat de Hoge Raad hier het criterium voor een rechtmatige toe
passing van dwangmiddelen, ook dwangmiddelen tegen de persoon, zoals de aan
houding, in de door Mulder en Engels bepleite zin heeft bijgesteld. Er kan weinig 
twijfel over bestaan dat er van een concrete verdenking tegen de aangehoudene we
gens een bepaald strafbaar feit geen sprake is geweest. De verbalisant zegt dat in 
zijn - voor het bewijs gebruikte - verklaring ook onomwonden: hij heeft het over 
'een grote kans', die hij bovendien in vrij algemene bewoordingen omschrijft: 'dat 
er drugs verhandeld worden'. Dat is geenszins een omschrijving van een specifieke 
strafbepaling. Wat overblijft, en dat is volgens de Hoge Raad kennelijk voldoende, 
is een situatie die verdacht is, en aanleiding geeft tot nader onderzoek. De Hoge 
Raad heeft zijn formulering bovendien zó ingericht, dat duidelijk is dat het 'zien 
wegrennen van de negers' niet vereist was voor het aannemen van de rechtmatig
heid van het optreden van de verbalisanten, doch het oordeel van de opsporings
ambtenaar slechts ondersteunt. 

Iets dergelijks ziet men in een andere Opiumwet-zaak die het tot de Hoge Raad 
bracht.218 In deze zaak verklaarden verbalisanten: 

'dat zij op 26 november 1981 op de Zeedijk ter hoogte van de Waterpoortsteeg 
te Amsterdam in de Waterpoortsteeg' (sic) '2 personen met elkaar zagen pra
ten, die op hun nadering snel wegliepen; dat zij op grond van de Opiumwet een 
onderzoek hebben ingesteld aan de kleding van een persoon, die hen later op
gaf te zijn genaamd: Emanuel Gustaaf Ν., geboren te Paramaribo (Suriname) 
op 15 oktober 1949, wonende te Rotterdam, Rechthuisstraat dat zij bij dat 
onderzoek enkele papiertjes in de kleding en wel ter hoogte van de gulp zagen 
zitten; dat zij deze persoon hebben aangehouden en hebben overgebracht naar 
het politiebureau Warmoesstraat te Amsterdam, waar zij bij een nader onder
zoek aan de kleding van verdachte naast zijn gulp zes gevouwen papiertjes 
aantroffen, inhoudende een op heroïne gelijkende stof; ' 

Ook in deze zaak werd aangevoerd dat er tegen de betrokkene, op het moment dat er 
tegen zijn persoon dwangmiddelen werden toegepast, onvoldoende concrete ver
denking bestond om hem als verdachte in de zin van art. 27 Sv (en art. 9 Opiumwet) 
aan te merken. Bovendien speelt hier mee dat er, buiten de aanhouding, nog een an
der dwangmiddel is toegepast: het onderzoek aan de kleding. De bevoegdheid hier
toe is neergelegd in art. 9, lid 5 van de Opiumwet.219 Deze bevoegdheid stelt nog een 
extra voorwaarde: er moet sprake zijn van ernstige bezwaren. Hiermee is een mate 
van verdenking tot uitdrukking gebracht die uitstijgt boven het op feiten en omstan
digheden berustende redelijk vermoeden van betrokkenheid bij enig strafbaar feit 

217. HR 6 december 1983, NJ 1984,442, de curavermgen zijn van mij. 
218. HR28mei 1985,NJ 1985,876. 
219. Dezelfde bevoegdheid is in het Wetboek van Strafvordering in art. 56 neergelegd. De¿e formulering 
stelt een strengere voorwaarde voor toepassing, doordal de Ie onderzoeken persoon moet zijn aangehou
den. Dat is in art. 9, lid 5 Opiumwet met vereist. 
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van art 27 S ν Het spreekt vanzelf, dat indien er geen sprake is van zo'n redelijk ver
moeden, er a fortion geen sprake kan zijn van ernstige bezwaren Toch sauveert ook 
hier de Hoge Raad het optreden van de politiemensen. 

'In aanmerking genomen, dat: 
a het in ( ) vermelde tot het bewijs gebezigde p.-v inhoudt, dat twee perso

nen die in de Waterpoortsteeg te Amsterdam met elkaar spraken bij de na-
denng van de verbalisanten snel wegliepen; 

b het een feit van algemene bekendheid is dat op en in de omgeving van de 
Zeedijk te Amsterdam - tot welke omgeving ook de Waterpoortsteeg be
hoort - veelvuldig verdovende middelen plegen te worden verhandeld op 
de openbare weg, en 

с evenbedoeld ρ -ν voorts inhoudt, dat de verbalisanten het onderzoek aan 
de kleding van de verdachte hebben ingesteld 'op grond van de Opium
wet' heeft het Hof kunnen aannemen dat er te dezen sprake was van ernsti
ge bezwaren in de zin van art 9 lid 5 Opiumwet tegen een persoon die ver
dacht kon worden van een bij de Opiumwet als misdnjf strafbaar gesteld 
feit ' 

Deze uitspraken zijn naar mijn mening exemplarisch voor een junspudentiele ver
schuiving ten aanzien van het begnp 'verdachte'. 

Het gaat er niet langer om, zoals de wetgever dat toch stellig bedoeld heeft, om 
zekerheid te verkrijgen omtrent een reeds ten aanzien van een bepaald persoon be
staand, op concrete feiten en omstandigheden berustend vermoeden van betrokken
heid bij een bepaald strafbaar feit In plaats daarvan schijnt de Hoge Raad in toene
mende mate als uitgangspunt te nemen het zich voordoen van een situatie die een 
opsporingsambtenaar als zó 'verdacht' kan beschouwen dat voortgezette opspo-
nngshandelmgen aangewezen lijken 

Dat een opsponngsambtenaar ook bij vage, wellicht slechts op intuïtie of erva-
nng terug te voeren vermoedens in actie moet kunnen komen is niet nieuw De nieu
we ontwikkeling die in deze paragraaf is geschetst, is dat ook het begin van de recht
matige toepassing van dwangmiddelen naar voren kruipt Dat brengt de rechtmatige 
toepassing van die dwangmiddelen uiteraard iets dichter bij de overgangszone van 
controle en opsporing 

Ш D 4 4 CONTROLEBEVOEGDHEDEN WERKEN STEEDS MEER DOOR IN Db OPSPORING 

De Hoge Raad heeft duidelijk laten weten dat wat hem betreft geen bezwaar bestaat 
tegen het gebruik van onderzoeksbevoegdheden die de wet slechts als controlebe
voegdheden kent ten dienste van de opsporing Dat is gebeurd in een aantal uitspra
ken van 26 april 1988.220 

220 Van commentaar voorzien door Th W van Veen in NJ 1989,390, G Kniggein Ars Acqui 37(1988), 
blz 772 en volgende en J Wortel inDD 19(1989),blz 120en volgende 
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Het viel wel enigszins te voorspellen dat de Hoge Raad deze kant zou opgaan. 
Veel eerder heeft de Hoge Raad de zogenaamde voortgezette toepassing van contro
lebevoegdheden uit het wegenverkeersrecht in de opsporingsfase toegestaan.221 

Dat ging veel minder ver dan wat de Hoge Raad in 1988 heeft beslist. De uit
spraak van 1966 betreft de toepassing van controlebevoegdheden die aanvankelijk 
inderdaad in een controlesituatie begint, en vervolgens doorgaat in de opsporingsfa
se. 

De uitspraken uit 1988 gaan overhel gebruik van controlebevoegdheden 'rauwe
lijks' in een opsporingsonderzoek, dat wil zeggen zonder dat de toepassing van die 
bevoegdheden in een controlesituatie een aanvang neemt. 

De arresten van 26 april 1988 vinden allemaal hun feitelijke aanleiding in de vishan-
del, al varieert de positie van de verdachten van uitbater van een haringkraam tot ex
porteur van gerookte paling. Fiscaal gezien zijn dit geen interessante verdachten ge
weest. Geen trucs. Het gaat steeds om zwart inkopen en verkopen, de domste vorm 
van belastingfraude die bestaat. 

Het opsporingsonderzoek is verricht door fiscale rechercheurs van de FIOD en 
personeel van inspecties te Amsterdam. Het stond onbetwist vast deze belasting
ambtenaren van meet af aan het onderzoek als opsporingsonderzoek hebben inge
steld. 

Daarbij hebben zij zich tot derden gewend en op grond van art. 49 AWR inzage in 
administraties gevorderd. Bij gelegenheid van die inzage hebben zij in enkele ge
vallen ook delen van die administraties in beslag genomen, op grond van art. 81 
AWR. Dat is een opsporingsbevoegdheid. Voor het Gerechtshof te Amsterdam is 
van het door elkaar heen gebruiken van controle- en opsporingsbevoegdheden het 
verweer gemaakt: 

' 1 . De FIOD-ambtenaren (...), opstellers van het ambtsedig proces-verbaal 
(...), en andere FIOD-ambtenaren hebben, met name waar zij bij derden inzage 
in administraties hebben gevorderd en stukken bij hen in beslag hebben geno
men, hun bevoegdheden als controle- en opsporingsambtenaren op willekeu
rige wijze door elkaar gebruikt, terwijl niet steeds duidelijk is van welke be
voegdheden zij gebruik hebben gemaakt. 2. Aangezien de genoemde 
FIOD-ambtenaren van meet af aan zijn opgetreden als opsporingsambtenaren, 
stond hun het gebruik maken van controlebevoegdheden niet meer vrij.' 

Het Hof verwerpt als volgt. 

'Ad 1. Tegenover de verdachte zijn de genoemde FIOD-ambtenaren van meet 
af aan opgetreden als opsporingsambtenaren en zij hebben bij verhoren van de 
verdachte steeds voldaan aan de op hen rustende cautieplicht (art. 29, lid 2 Sv) 
CO-
Een redelijke grond waarom de in deze bepaling' (dat wil zeggen het door het 
Hof geciteerde art. 49, lid 1 AWR, j.w.) 'vervatte bevoegdheid wel in de con
trolesfeer maar niet in de opsporingssfeer zou mogen worden gehanteerd - zo-

221. HR21juni 1966,NJ 1966,409. 
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als door de raadsman is bepleit - ontbreekt. Integendeel, aanvaarding van dit 
standpunt van de raadsman zou fiscale opsporingsambtenaren volledig bero
ven van een niet zelden onmisbaar middel, dat het grote belang van de waar
heidsvinding in het fiscale strafproces dient. Tenslotte zou de opvatting van de 
raadsman tot het ongerijmde resultaat voeren dat ambtenaren belast met het 
opsporen van bij de belastingwet strafbaar gestelde feiten geen inzage zouden 
mogen vorderen in administraties van andere bedrijven dan het verdachte in 
gevallen waarin het zwaardere middel van (uitlevering ter) inbeslagneming 
hen wel ten dienste zou staan (art. 81 AWR). 
Ad 2. Uit het ad 1 overwogene blijkt dat de betrokken FIOD-ambtenaren als 
opsporingsambtenaren bevoegd waren de daar besproken maatregelen te ne
men.22^...) 
Nu ook overigens van enig misbruik van bevoegdheid door genoemde FIOD-
ambtenaren niet aannemelijk is geworden en evenmin enige andere omstan
digheid die de conclusie zou rechtvaardigen dat sprake is van onrechtmatig 
verkregen bewijs, verwerpt het hof het formele verweer van de verdachte.' 

Het moet mij van het hart dat het Hof in het algemeen nogal gemakkelijk over de le
galiteit in het strafproces schijnt te denken. De opmerking 'aanvaarding van dit 
standpunt van de raadsman zou fiscale opsporingsambtenaren volledig beroven van 
een niet zelden onmisbaar middel, dat het grote belang van de waarheidsvinding in 
het fiscale strafproces dient' is bepaald bedenkelijk. Dal een bepaald onderzoeks
middel handig is, of zelfs in een aantal gevallen onmisbaar, mag in de specifieke 
context van opsporingsbevoegdheden nimmer reden zijn om aan te nemen dat de 
bevoegdheid om dat middel toe te passen dús ook aanwezig is. Dat is lijnrecht in 
strijd met art. 1 van het Wetboek van Strafvordering. Op dit punt heeft de wetgever 
onbetwist een monopolie. 

Bovendien brengt het Hof zijn oordeel over de bevoegdheden van opsporings
ambtenaren in verband met 'het grote belang van de waarheidsvinding in het fiscale 
strafproces'. De vraag dient zich aan waarin de grootheid van dat belang dan wel ge
legen is. Te vrezen valt dat het Hof zich hier een beetje heeft overgegeven aan een 
modieuze gedachtengang die als volgt gereconstrueerd kan worden. Het illegaal 
korten van de fiscus schaadt de positie van 's Rijks schatkist, die toch al zo onder 
druk staat. Bovendien maakt de fiscale fraudeur op een laffe wijze misbruik van de 
vertrouwenspositie die hij in het heffingsproces inneemt. Tenslotte doen we het bij
na allemaal (doch sommigen iets legaler dan anderen) zodat de gevolgen voor de 
rijksbegroting rampzalig worden als dit soort geknoei niet hard wordt aangepakt; de 
harde aanpak om hardnekkig voorkomend ongewenst gedrag te beïnvloeden. Van
uit deze gedachtengang wordt het oordeel over ernst en schadelijkheid van het de
lict bepalend geacht voor het assortiment van bevoegdheden dat de opsporende 
ambtenaar ter beschikking moet staan. 

Op zichzelf is een dergelijk emstoordeel al voor betwisting vatbaar. Met even
veel recht kan men betogen dat fiscale fraude, gezien de lakse houding van de staat 
als crediteur en haar onnavolgbare warrigheid als wetgever, het oer-menselijke van 
de geldverzamelingsdrift, de tomeloze overspanning van de financiële aaibaarheid 

222. Hof Amsterdam, nr. 1519/86, rolnr. 23002 158-84, Knovember 1986. 
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van de burger en nog zo wat factoren, maatschappelijk een stuk minder ernstig en 
bedreigend is dan, pak weg, verkrachting of voetbalvandalisme. 

Is een dergelijk oordeel omtrent de ernst van het (soort) feit op zichzelf al onze
ker, de conclusie die er in dit verband aan verbonden wordt is onhoudbaar. De ap
preciatie van de ernst van het feit en de bedreigendheid daarvan voor de samenle
ving wordt rechtstreeks gekoppeld aan het oordeel hoe ver de bevoegdheden van 
opsporende ambtenaren strekken, maar dat is nu juist de exclusieve bevoegdheid 
van de wetgever. Juist op dit gevoelige punt - de normering van dwangmiddelen, 
althans 'machtsmiddelen' ten dienste van de opsporing - zij strikt vastgehouden aan 
het legaliteitsdenken. In deze context houdt dat in: opsporingsambtenaren mogen 
niets dat een verplichting op de burger legt of dat zijn bezittingen of vrijheden be
perkt, tenzij de wetgever expliciet heeft gezegd dat, en onder welke omstandighe
den, de opsporingsambtenaar in die hoedanigheid daartoe wél mag overgaan. Bin
nen die wettelijke grenzen dient de rechter zich te onthouden van elke 
eigenmachtige uitbreiding of versoepeling. Zo er in de normering van bevoegdhe
den voor opsporingsambtenaren onduidelijkheden blijken te bestaan, lijkt mij de 
strikt restrictieve interpretatie steeds geboden. 

In cassatie is tegen de beslissing van het Hof op dit punt aangevoerd: 

'dat in het algemeen reeds mag worden aangenomen dat bevoegdheden 
slechts worden gebruikt tot het doel waartoe deze zijn verleend. Welnu, de hier 
in geding zijnde bevoegdheid is niet gegeven noch bedoeld ten dienste van op
sporing doch ten dienste van de belastingheffing als zodanig. Dit blijkt zowel 
uit de bewoordingen van het desbetreffend artikellid, als uit haar plaatsing in 
hoofdstuk VIII, afdeling 2 AWR, welke afdeling de 'verplichtingen ten dien
ste van de belastingheffing' ten titel heeft. 
Daaraan doet niet af dat een controlemiddel tevens kan dienen tot de waar
heidsvinding in het fiscale strafproces, aangezien dit doel op zichzelf niet elk 
gebruik van elk middel kan rechtvaardigen. 
Dit teminder nu de wetgever zowel in de belastingwet (vide hoofdstuk IX, af
deling 2 AWR) als in het Wetboek van Strafvordering een ruim arsenaal van 
bijzondere en algemene opsporingsbevoegdheden ten dienste van de strafpro
cessuele waarheidsvinding in het leven heeft geroepen.' 

Omtrent de overweging van het Hof dat het 'ongerijmd' zou zijn om opsporende be
lastingambtenaren wél toe te staan in beslag te nemen, doch niet zich inzage te doen 
geven voert het cassatiemiddel aan: 

'In de strafprocessuele sfeer gelden nu eenmaal andere bevoegdheden dan in 
de zuiver fiscale sfeer. Deze bevoegdheden verschillen onderling veeleer naar 
aard en strekking, dan naar 'gewicht'. De door het Hof kennelijk veronderstel
de gradatie is daarom niet aan de orde.' 

De Hoge Raad oordeelt uiteindelijk: 
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'7 4 Voor zover het middel betoogt dat een opsporingsambtenaar, die in ande
re hoedanigheid tevens over de in art 49, eerste lid. Algemene wet inzake 
rijksbelastingen omschreven controlebevoegdheid beschikt, die controlebe
voegdheid niet mede ten dienste van de opsporing van strafbare feiten mag 
aanwenden, miskent het dat het bestaan van een redelijke verdenking dat een 
bepaalde persoon een strafbaar feit heeft begaan niet in de weg staat aan het 
uitoefenen van evenbcdoelde controlebevoegdheid tegenover die verdachte 
of tegenover een derde, mits daarbij de aan de verdachte als zodanig toeko
mende waarborgen in acht worden genomen ' 

Hiermee lijkt het pleit wel zo ongeveer beslecht Daarbij kan worden aangetekend 
dat de Hoge Raad weliswaar de knoop heeft doorgehakt, maar wat dit college nu 
precies bewogen heeft om zo te oordelen blijft onduidelijk Deze principiële beslis
sing is nu typisch eemng is nu typisch een geval waann redengeving op haar plaats -
1er van het cassatiemiddel aangevoerde gronden geven daar alle aanleiding toe 

Het argument van de raadsman betreffende de doelgebondenheid van de beide soor
ten onderzoeksbevoegdheden acht ik sterk Het gebruik van controlebevoegdheden 
om op te sporen is strijdig met het in de wet neergelegde doel van die bevoegdheden 
en komt dus neer op détournement de pouvoir, tenzij men onder de administratieve 
doeleinden van 'controle' ook het voorbereiden van een strafvervolging verstaat 
Opsporen wordt dan begrepen in de opdracht, voor de 'handhaving' van een bepaal
de wet zorg te dragen. Dat kan Hiervóór (paragraaf III D 4 1 ) werd betoogd dat het 
lang niet uitgesloten is dat de wetgever vóór het einde van de jaren zestig min of 
meer bewust 'controle' en 'opsporing' als modaliteiten van dezelfde overheidstaak 
heeft behandeld Daaraan voeg ik toe dat de regeling van opsporingsbevoegdheden 
in het Wetboek van Strafvordering eveneens lijkt uit te gaan van de opvatting dat 
'controle' als een soort breder begnp de opsporing impliceert Art 142 Sv stelt im
mers vast dat 'met de opsporing van strafbare feiten ook (zijn) belast zij, aan wier 
waakzaamheid of bij bijzondere wetten of verordeningen de handhaving of de zorg 
voor de naleving daarvan of de opsporing van de daarin bedoelde strafbare feiten is 
toevertrouwd, een en ander voor zoveel die feiten betreft'. 

Anderzijds heeft de minister van Justitie aan het einde van dejaren zestig, begin 
jaren zeventig zich nadrukkelijk op het tegenovergestelde standpunt gesteld Toen 
verkondigde hij dat voor het rechtmatig toepassen van opspormgsbevoegheden een 
zekere, concrete verdenking voorwaarde is, terwijl aan controlebevoegdheden ei
gen is dat die verdenking nu juist niet vereist is Blijft de vraag of het dan ook on
rechtmatig genoemd kan worden om controlebevoegdheden toe te passen indien er 
wél sprake is van een verdenking De Hoge Raad heeft nu ondubbelzinnig die vraag 
met 'neen' beantwoord Het zou bepaald nuttig zijn geweest te vernemen welke ar
gumenten de Hoge Raad daartoe doorslaggevend heeft geacht Met name zou een 
uitspraak over de praelabele kwestie, of controle, de toezichthoudende overheids
taak, het engere opsporing impliceert, voor de praktijk van groot belang zijn ge
weest 

Ook een beredeneerd oordeel over de overwegingen van het hof over het 'onge
rijmde' van het ontzeggen van minder ingrijpende controlebevoegdheden aan op
sporende ambtenaren zou welkom zijn geweest. 
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Op het eerste gezicht lijkt het argument van het hof natuurlijk hout te snijden. Het 
valt moeilijk in te zien waarom de ambtenaar die het meerdere mag: in beslag ne
men en daartoe uitlevering vorderen, niet zou mogen volstaan met het mindere: ter 
plekke inzage vorderen. Uiteraard mag de opsporingsambtenaar die het meerdere 
mag (in beslag nemen), ook het daarin besloten mindere: hij mag vragen om inzage 
in de bescheiden die hij in beslag zou kunnen nemen. Hel hof vergelijkt bevoegdhe
den met verschillende strekking. 

Wat de dwangmiddelen tegen voorwerpen betreft heeft de wetgever zowel in het 
Wetboek van Strafvordering als in de fiscale wetgeving steeds voorzien in bevoegd
heden die in hoge mate doelgebonden zijn. Dat doel is: hetzij bewijsmateriaal te 
vergaren dat op de latere strafzitting geproduceerd kan worden, hetzij door de rech
ter op te leggen straffen of maatregelen voor te bereiden door justitie het voorwerp 
dat van de straf of maatregel onderwerp zal worden reeds in de vingers te geven. 
Dwangmiddelen die uitsluitend beogen dat de onderzoekende ambtenaar geïnfor
meerd raakt door kennis te nemen van stukken, zonder verwijzing naar de betekenis 
van het inbeslaggenomene in het eindonderzoek - strekking van vele controlebe
voegdheden - zijn door de wetgever niet voorzien, noch in de fiscale sfeer, noch in 
het Wetboek van Strafvordering. 

Wattel ziet in zijn noot bij dit arrest in FED toch nog beperkingen in de uitspraak. 
Hij interpreteert deze uitspraak aldus dal de Hoge Raad wil voorkomen dat het ad
ministratieve onderzoek moet worden gestaakt vanaf de start van het opsporingson
derzoek: 

'Het ware dus beter niet van sfeerovergang te spreken, maar van sfeercumula-
tie: 

Aldus uitgelegd noemt Wattel deze uitspraak tot zoverre juist, verwijzende naar zijn 
handboek, waarin reeds wordt gesteld dat: 

'De omstandigheid, dat art. 27 Sv de sleutel tot toegang van het strafvorderlij
ke bevoegdhedenapparaat vormt (...) wil op zichzelf evenmin zeggen dat in
dien van de sleutel gebruik gemaakt wordt, daarmee voor de ambtenaar het 
verblijf, tegelijkertijd, in de controlesfeer onrechtmatig wordt' 
en 
'Theoretisch hoeft dus de uitoefening van de administratieve bevoegdheden 
door de belastingambtenaar geenszins gestaakt te worden na overschrijding 
van de grens: theoretisch krijgt hij er, door die overschrijding, alleen een aan
tal bevoegdheden bij, die hij echter slechts met inachtneming van de concomi
tante waarborgen mag gebruiken.'223 

Overigens beveelt Wattel in hetzelfde werk toch ook weer aan om het gebruik van 
controlebevoegdheden na aanvang van het opsporingsonderzoek tegen te gaan, een 
suggestie die hieronder zal worden herhaald.224 

223. Wattel, 1985, blz. 239. 
224. Wattel, 1985,blz.250-251. 
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Voorts meent Wattel - omdat een andere lezing hem grotesk voorkomt - dat de 
Hoge Raad met de hierboven aangehaalde rechtsoverweging 7.4. alleen heeft wil
len uitdrukken 

'a. dat de resultaten van rechtmatige uitoefening van controlebevoegdheden 
óók in de opsporings- en vervolgingssfeer gebruikt mogen worden; 

b. dat de belastingambtenaar, die op grond van zijn opsporingsbevoegdheid 
bevoegd is uitlevering van boeken te vorderen en die in beslag te nemen, 
óók bevoegd is inzage te eisen (wie het meerdere mag, mag ook het min
dere). Algemener gezegd: dat de belastingambtenaar ook in de opspo
ringssfeer van zijn controlebevoegdheden gebruik mag maken voor zover 
hij tezelfdertijd eveneens over een minstens even vergaande opsporings-
bevoegdheid beschikt.'225 

Waaraan de conclusie verbonden wordt dat het de belastingambtenaar in dit arrest 
nog niet wordt toegestaan om op grond van art. 49 AWR van derden inlichtingen te 
vorderen, omdat in de opsporingssfeer voor die derden pas tegenover de rechter
commissaris een spreekplicht geldt. 

In de tweede druk van zijn handboek heeft Wattel deze gedachten nog verder uit
gewerkt.226 Hij voegt aan het bovenstaande met name nog toe dat een verdachte/be
lastingplichtige tijdens een ondervraging die op een verhoor in de zin van art. 29 Sv 
neerkomt, ondanks een administratiefrechtelijke antwoordplicht, straffeloos mag 
weigeren te antwoorden. Voorts mag een verdachte/belastingplichtige niet met be
hulp van meewerkverplichtingen die aan controle- en administratieve bevoegdhe
den verbonden zijn onder druk worden gezet om actief mee te werken aan zijn eigen 
veroordeling (daaronder mede begrepen de administratieve boete, omdat ook het 
toepassen daarvan een strafvervolging is in de zin van art. 14IVBPR). Controlebe
voegdheden mogen niet gebruikt worden met de uitsluitende of overwegende be
doeling de resultaten van uitoefening ervan aan strafvorderlijke doeleinden dienstig 
te doen zijn. 

Dezerzijds wordt een zo restrictief mogelijke uitleg van de uitspraak van de Hoge 
Raad toegejuicht. Toch blijft ten aanzien van de interpretatie die Wattel aan de uit
spraak geeft enige twijfel mogelijk. De opmerking dat de (rechtmatig verkregen) re
sultaten van controleverrichtingen ook in het strafproces gebruikt mogen worden is 
zonder enige twijfel volkomen juist. Dat spoort ook volkomen met uitspraken die de 
Hoge Raad in geheel andere context gedaan heeft.227 

Daarentegen gaat de opmerking dat in deze uitspraak van de Hoge Raad geen toe
stemming mag worden gezien om controlebevoegdheden uitsluitend of overheer
send voor opsporingsdoeleinden aan te wenden eraan voorbij dal het in het door de 
Hoge Raad beoordeelde geval wel degelijk ging om geheel op de opsporing gericht 
optreden van fiscale opsporingsambtenaren. Daar zou men tegen in kunnen brengen 

225. P.J. Wattel, FED 1988/304, blz. 2260. 
226. P.J. Wattel, Fiscaal straf- en strafprocesrecht, FED (fiscale studiesene nr. 25), Deventer 1989 (twee
de, herziene druk), blz. 323 - 327. 
227. Bijvoorbeeld met betrekking tot gegevens die voor het begin van de opsporing door 'schaduwen' 
verkregen zijn; HR 28 oktober 1986, NJ 1987,564 
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dat de Hoge Raad zal hebben verondersteld dat er naast het - in dit geval duidelijk 
overheersende -opsporingsonderzoek een parallel lopend controleonderzoek is ge
weest. De Hoge Raad maakt echter niet duidelijk daarvan uit te zijn gegaan. Of de 
voortgezette toepassing 'naast' een opsporingsonderzoek werkelijk gericht was op 
wetshandhaving op administratieve wijze wordt op geen enkele manier nagegaan. 
Ook in een uitspraak uit dezelfde periode die betrekking heeft op overduidelijk op-
sporingsgebruik van de controlebevoegdheid van art. 33 WVW weigert de Hoge 
Raad te onderzoeken of de onderzoekende politieambtenaren wel werkelijk geïnte
resseerd waren in de naleving van de wegenverkeerswetgeving (en dat waren zij 
echt niet, terstond na stilhouden van het voertuig werd de plastic zak met gestolen 
bont uit de achterbak gevist).228 Zoals Wattel in zijn noot in FED 1988/716 opmerkt: 
als het gebruik van controlebevoegdheden uitsluitend en alleen de opsporing dient 
kraait er geen haan naar. 

De Hoge Raad brengt zelf geen enkele beperking op de reikwijdte van zijn uitspraak 
aan. Weliswaar beperkt hij zich in zijn rechtsoverweging 7.4 tot 'de in art. 49, lid 1 
Algemene wet inzake rijksbelasting omschreven controlebevoegdheid', respectie
velijk 'evenbedoelde controlebevoegdheid', maar het is te betreuren dat de Hoge 
Raad geen indicatie geeft aangaande de redenen en achtergronden voor zijn uit
spraak. Dat klemt temeer daar art. 49 AWR, toen de Hoge Raad uitspraak deed, juist 
was opgetooid met de bijkomende bevoegdheid inlichtingen te vorderen; een uiterst 
zichtbare uitbreiding tot buiten de opsporingsbevoegdheden.229 

Praktisch gesproken ontstaat rond de verstrekking van inlichtingen (anders dan 
door het ter inzage geven van bescheiden, waarvan de inhoud reeds vastligt op het 
moment dat de inzage wordt gevorderd) ook de grote twijfel. Degene die de status 
van 'verdachte' heeft bereikt komt het zwijgrecht toe. Hij mag niet door de dreiging 
van wettelijk voorziene sancties worden gedwongen tot spreken (of tot schrijven, 
zoals hierna nog zal worden betoogd). Dit zwijgrecht dreigt zijn onaantastbare ka
rakter echter te verliezen. Wattel noemt in de tweede druk van zijn handboek een 
aantal uitspraken van lagere rechters waarbij het zwijgrecht terzijde werd gesteld 
door conflicterende spreekplichten uit andere wetten. Een failliet werd verplicht 
aan de curator de verlangde inlichtingen te verschaffen hoewel die inlichtingen naar 
het oordeel van de gefailleerde in een strafproces tegen hem zouden werken. Een 
belastingplichtige bleef naar het oordeel van de rechter verplicht aan zijn medede
lingsplichten jegens de ontvanger van 's Rijks belastingen te voldoen, al moet hij 
daardoor zaken prijsgeven die hem in een strafproces kunnen belasten.230 

Nog minder zeker is, in hoeverre de toepassing van controlebevoegdheden door 
opsporende ambtenaren met zich meebrengt dat anderen dan de verdachte tot spre
ken of schrijven (het geven van inlichtingen) verplicht zijn, onder de dreiging van 
straf wegens niet-voldoen aan een ambtelijke vordering. Die niet-verdachten kun
nen geen beroep doen op een zwijgrecht. Dat neemt niet weg dal in een bevoegdheid 
van derden inlichtingen te vorderen een principiële breuk gelegen zou zijn met het 

228. HR 19apnl 1988, NJ 1988, 1044. 
229. Wet van 26 november 1987, Stb. 536, in werking getreden op 17 december 1987. 
230. Respectievelijk Hof Arnhem 3 februari 1987, NJ 1987,269 en Pres. Rb Groningen 9 november 1988, 
V-N 1989, bl?.. 220, aangehaald door Wattel, о с (m. 226), biz. 327. 
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stelsel van onze strafvordering. Daarin wordt aan opsporende ambtenaren als regel 
generlei bevoegdheid toegekend om personen onder dreiging van wettelijk voorzie
ne sancties tot spreken (of schrijven) te dwingen. Slechts in enkele situaties ontstaat 
er voor derden jegens opsporingsambtenaren een spreekplicht, doch daarbij gaat het 
om derden die 'gekwalificeerd' zijn, daar zij een taak van groot publiek belang ver
vullen (ieder die ter bestelling of vervoer pakketten, brieven, stukken en andere be
richten onder zich heeft, vergelijk art. 100, lid 2 Sv en personen, werkzaam bij een 
instelling van telefonie, vlg. art. 125f Sv). Bovendien zijn die uitzonderlijke be
voegdheden tot het vorderen van inlichtingen nooit aan alle opsporingsambtenaren 
gegeven. Art. 100 Sv noemt de officier van justitie en de hulpofficier van justitie; de 
bevoegdheid van art. 125f is voorbehouden aan de officier van justitie of de rechter
commissaris. 

III.D.4.5. GEVOLGEN VOOR DE PRAKTIJK 

Werkelijke duidelijkheid is met de uitspraken van de Hoge Raad van 26 juli 1988 op 
het punt van de samenloop van onderzoeksbevoegdheden nog steeds niet gescha
pen. Ambtenaren die zijn belast met controle en met opsporing kunnen voor hun op
sporingstaak in beginsel gebruik maken van zowel de hun ter beschikking staande 
bijzondere controlebevoegdheden als van de bijzondere opsporingsbevoegdheden. 
Onzeker is of dat ook geldt voor controlebevoegdheden die niet ook besloten liggen 
in een (zwaardere) opsporingsbevoegdheid, met name het vorderen van inlichtin
gen van derden. 

Het is waarschijnlijk - maar niet zeker - dat daaraan de opvatting ten grondslag 
ligt dat controle, dat wil zeggen de zorg voor de handhaving van bepaalde wetten, 
het bredere begrip is, dat het engere opsporing omvat. 

De Hoge Raad formuleert een voorbehoud: 'mits daarbij de aan de verdachte als 
zodanig toekomende waarborgen in acht worden genomen'. Het is niet duidelijk 
welke rechtsnormen de Hoge Raad daarbij precies op het oog heeft. Het ligt voor de 
hand dat daartoe in elk geval gerekend moeten worden de processuele voorzienin
gen die het Wetboek van Strafvordering aan de status van verdachte in het algemeen 
vastknoopt, dat wil zeggen niet in de context van specifieke bevoegdheden. 

In de praktijk betekent dat, dat de verdachte die mondeling wordt benaderd met 
vragen naar diens vermoedelijke betrokkenheid bij een strafbaar feit de vrije keuze 
houdt al dan niet te zwijgen en dat hij, vóór de eerste verhoorvraag, nadrukkelijk op 
dat zwijgrecht gewezen moet worden (art. 29 Sv). Voorts kan de toepassing van con
trolebevoegdheden in de opsporing niet zodanig zijn dat het recht op rechtsgeleerde 
bijstand daardoor gefrustreerd wordt (art. 28 Sv). 

Ook kan het inroepen van controlebevoegdheden in de opsporing geen verande
ring brengen in de rechten die de verdediging ontleent aan de art. 30 en volgende Sv: 
het recht op inzage in de processtukken. Nog andere strafprocessuele waarborgen 
kunnen zich aandienen. Er zijn bijvoorbeeld wetten die een controlebevoegdheid 
tot het onder zich nemen van voorwerpen voor het verrichten van onderzoek daar
aan bevatten.231 Dergelijke bevoegdheden plegen geen bescherming door beper-

231. Art. 32 Arbeidsomstandighedenwet. 
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king in tijdsduur en rechtsmiddelen te kennen. Het strafvorderlijk beslag kent wél 
bescherming door middel van een rechtsmiddelenregeling 232 Het vermijden of te 
lang uitstellen van de strafvorderlijke inbeslagneming door voorwerpen onder een 
vormloos 'controlebeslag' te houden zou onder omstandigheden in strijd kunnen 
komen met het voorbehoud dat de Hoge Raad omtrent de waarborgen voor de ver
dachte maakt. 

Opmerking verdient dat de Hoge Raad een formulering heeft gekozen die in het 
midden laat of de controlebevoegdheden krachtens hun wettelijke omschrijving 
zijn gericht op (overtreding van) het voorschrift dat in het opsporingsonderzoek 
centraal staat. 

Eerder werd vermeld dat de schrijvers die de zogenaamde voortgezette toepas
sing van controlebevoegdheden willen toestaan, daarbij doorgaans de beperking 
aanbrengen dat die controlebevoegdheden betrekking moeten hebben op het toe
zicht op de wettelijke bepalingen welker overtreding wordt opgespoord. Concreet 
gezegd: niet de controlebevoegdheid van art. 33 van de Wegenverkeerswet gebrui
ken om overtredingen van de Vuurwapenwet op te sporen. Toegepast op het onder-
werp van deze studie: de bevoegdheid uit de AWR (art. 47 AWR), inzage te nemen 
in de boekhouding, mag niet worden gebruikt om overtredingen tegen de Wet op de 
economische mededinging op te sporen. Aler geeft aan de door hem rechtmatig ge
oordeelde 'voortgezette toepassing' nog de uitbreiding dat die toepassing ook nog 
toegestaan is indien aanvankelijk controlebevoegdheden zijn aangewend ten be
hoeve van het deel van de wetgeving waar die bevoegdheden voor zijn gegeven, 
doch in de loop van dat onderzoek, als een met-gezocht neveneffect, overtredingen 
tegen heel andere wetten aan het licht komen.233 Aler beperkt de onrechtmatige 
'voortgezette toepassing' derhalve tot de bewust oneigenlijke aanwending van de 
bevoegdheden, waarbij de ambtenaar beseft dat hij bevoegdheden gebruikt voor 
een heel ander deel van de wetgeving dan de wetgever voor ogen heeft gehad. Aldus 
blijft slechts een toetsing aan de hand van de bestuursrechtelijke norm 'détourne
ment de pouvoir'. 

Vooropgesteld dat men het verschijnsel van de voortgezette toepassing aan
vaardt, zal men inderdaad in elk geval deze beperking moeten stellen. De met be
wust gezochte toevallige vondst maakt de voortzetting van de toepassing van con
trolebevoegdheden in de opsporing nog met onrechtmatig. Doch bewust 
oneigenlijk gebruik brengt steeds onrechtmatigheid met zich mee. 

De Hoge Raad brengt deze begrenzing niet tot uitdrukking in zijn uitspraak van 
26 april 1988 Daar was in dit geval ook met zoveel aanleiding voor Het was in deze 
context wel buitengewoon duidelijk dat de ambtenaren in kwestie uitsluitend - con
trolerend of opsporend - geïnteresseerd waren in de belastingwetgeving. 

In een uitspraak die een week eerder werd gedaan heeft de Hoge Raad evenwel 
blijk gegeven de toets aan onzuiverheid van oogmerk bij de toepassing van contro
lebevoegdheden niet al te scrupuleus uit te willen voeren 234 Het ging om art. 33 
WVW bevoegdheden ter controle op de naleving van het bij of krachtens de We-

232 Art SS2a en volgende Sv 
233 De Hoge Raad heeft een dergelijke vanant van 'voortgezette loepassing' reeds goedgekeurd in het 
'geweer' arrest, HR2december 1935,NJ 1936,250 
234 HR 19aprili988,NJ 1988, 1044 
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genverkeerswet bepaalde met daarbij behorende verplichtingen van bestuurders, 
onder andere het doen stilhouden van hun voertuig. Zonder twijfel is dit wel de 
meest misbruikte controlebevoegdheid uit onze wetgeving. Het Wetboek van Straf
vordering kent namelijk geen opsporingsbevoegdheid tot het doen stilhouden van 
voertuigen en evenmin een bevoegdheid tot het instellen van een onderzoek in een 
voertuig, indien dat voertuig iets met het strafbare feit te maken heeft. De Opiumwet 
kent wel de laatste, doch niet de eerste bevoegdheid. Menige politieman die iets 
meent te moeten onderzoeken dat te maken heeft met het Wetboek van Strafrecht (of 
de Opiumwet), bij een persoon die zich in een auto verplaatst zal daarom de bestuur
der van die auto een stopbevel geven en naderhand in zijn proces-verbaal volmaakt 
leugenachtig opnemen dat hij de bestuurder van dat voertuig deed stilhouden 'ter 
controle op de naleving van het gestelde bij of krachtens de Wegenverkeerswet'. 
Vervolgens vindt men in zo'n proces-verbaal niets meer over de rijvaardigheid van 
dat voertuig en zijn bestuurder. Doorgaans vraagt de verbalisant na hel stoppen ook 
terstond de achterbak te openen of de inzittenden zich te legitimeren, want dat is wat 
hem eigenlijk interesseert. 

Zo ook in dit geval. Na een inbraak in een bonthandel ontving de gemeentepolitie 
te Geleen een tip over een VW Passat, die geparkeerd stond bij een casino in Maas
bracht. Men volgde die auto toen de bestuurder bij het casino wegreed. Op de hoog
te gestelde collega's van de rijkspolitie in een naburige gemeente hielden daarop de 
bestuurder van de Passat stil, volgens het proces-verbaal ' in eerste instantie' ter con
trole 'in het kader van de wegenverkeerswetgeving'. Gelijktijdig arriveerde een re
chercheur uit Geleen die in een plastic zak in de, op verzoek van de rijkspolitiemen-
sen door de bestuurder geopende, bagageruimte van de Passat de buit aantrof. Het 
ligt er wel bijzonder dik bovenop dat de rijkspolitiemensen bij deze staandehouding 
niet in het minst geïnteresseerd waren in de naleving van de Wegenverkeerswet. 

De advocaat-generaal bij de Hoge Raad Meijers stelt vast dat een verkeerscontrole 
alleen dan onrechtmatig gehouden wordt indien de controlebevoegdheid wordt uit
geoefend uitsluitend om strafbare feiten buiten de verkeerswetgeving op te helde
ren. Meijers wijst er bovendien - en terecht - op dat 'het oneigenlijk gebruik van de 
controlebevoegdheid de rechtmatigheid van de bewijsverkrijging niet (aantast) 
wanneer de voorwaarde van art. 27 Sv op het moment van de aanhouding reeds was 
vervuld en bovendien de opsporing niet uitsluitend door het oneigenlijk gebruik van 
de controlebevoegdheid mogelijk werd gemaakt'.235 

De Hoge Raad lijkt het beroep op oneigenlijk gebruik van art. 33 WVW met daar
aan de conclusie: onrechtmatig verkregen bewijs, inderdaad langs deze gedachten-
gang afte wijzen. Gezien de door het Hof aangehaalde feiten (de telefonische tip, de 
omstandigheid dat politiemensen tevoren reeds de van buitenaf zichtbare 'goed ge
vulde plastic zak' hadden zien liggen) heeft het Hof kunnen oordelen 'dat ten aan
zien van de verdachte reeds voor zijn staandehouding' (sic) 'uit feiten en omstan
digheden een redelijk vermoeden van schuld' voortvloeide, terwijl het betoog dat de 
bevoegdheid van art. 33 WVW is misbruikt 'om daarmede bewijsmateriaal tegen de 
verdachte te verkrijgen en hem vervolgens op grond van dat bewijsmateriaal als 

235. Met verwijzing naar T.M. Schalken, Zelfkant van de rechtshandhaving, blz. 51. 
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verdachte van een bontdiefstal te kunnen beschouwen' om dezelfde reden feitelijke 
grondslag mist. 

Dit lijkt mij niet juist. De bevoegdheid van art. 33 WVW is wel degelijk mis
bruikt. Als wordt gecontroleerd 'in eerste instantie in het kader van de wegenver
keerswet' zal men toch minstens mogen verwachten dat uit het proces-verbaal blijkt 
dat verbalisanten werkelijk benieuwd waren naar de technische staat van het voer
tuig en de geldigheid van het rijbewijs van de bestuurder. In dit geval - zoals in zo 
vele soortgelijke gevallen - blijkt van interesse in de naleving van de wegenver-
keerswetgeving bij verbalisanten niets anders meer dan dat zij gaame de vijfde deur 
van dat voertuig geopend zagen, teneinde de inhoud van de goed gevulde plastic zak 
in ogenschouw te kunnen nemen. Als dit niet voldoende blijk is van aperte onzuiver
heid in oogmerk, wat dan wel? 

Dat neemt niet weg dat de uitkomst van dit arrest volkomen bevredigt. De ver
denking was er toen de stoptransparant werd aangezet, de verdachte is gestopt en er 
is een onderzoek ingesteld naar voorwerpen die de - staande gehouden op grond 
van art. 52 Sv, want waarom zou dat staande houden bij een gemotoriseerde ver
dachte niet het laten stoppen van het voertuig mogen behelzen - verdachte 'met zich 
voerde' (art. 95). Het is alles geheel rechtmatig, behalve de ambtsedige aanhaling 
van de controle op de naleving van de Wegenverkeerswet. Dat is een (overbodig) 
geval van valsheid in een authentieke akte. 

Dit zou een mooie gelegenheid zijn geweest vast te stellen dat zich weliswaar dé
tournement de pouvoir heeft voorgedaan (om opsporend Nederland eens een duide
lijk signaal te geven), doch dat uitsluiting van het verzamelde bewijs niet geboden 
is, daar de verdenking reeds bestond en (dus) niet gezegd kan worden dat het bewijs 
uitsluitend is verkregen door het misbruiken van een bevoegdheid. Had men de ver
dachte klem gereden of lang genoeg achtervolgd dan was het resultaat precies het
zelfde geweest. 

De uitspraak van 19 april 1988 heeft net zoals die van 26 april 1988 betrekking op 
het toepassen van een controlebevoegdheid in een onderzoek dat van meet af aan 
een opsporingsonderzoek is. Zij toont aan hoe weinig de beperking, dat de controle
bevoegdheid uitsluitend mag worden gebruikt voor de opsporing van een vergrijp 
tegen de wet, waarop de controlebevoegdheid betrekking heeft, in de praktijk voor
stelt. 

Ten eerste lijkt de Hoge Raad wel buitengewoon strenge eisen te stellen aan het 
aantonen van onzuiverheid van oogmerk. Dal op geen enkele manier blijkt dat de 
ambtenaren hun controlebevoegdheid met het juiste oogmerk hebben aangewend is 
in elk geval niet voldoende. 

Ten tweede moet men rekening houden met de relativering van de bewijsuitslui
ting. Al zou men onzuiverheid van oogmerk bij het toepassen van controlebevoegd
heden naar genoegen van de strafrechter aannemelijk kunnen maken, dan is er pas 
een sanctie op, indien het vergaarde bewijs uitsluitend is verkregen door de onrecht
matigheid te begaan. 
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Schriftelijke vragen een verhoor? 

Voor het fiscale onderzoek brengt de uitspraak van de Hoge Raad toch nog enige 
twijfel met zich mee. Die twijfel betreft enerzijds de art. 47, lid 1, onder a, en 48, on
der a AWR: de controlebevoegdheid tot het vorderen van informatie, in samenhang 
met art. 50 AWR: indien de inspecteur dat wenst moet de verlangde informatie 
schriftelijk gegeven worden. 

Het is al lange tijd zeer gebruikelijk dat de inspecteur, met name indien hij een in
gediend aangifteformulier niet voldoende duidelijk vindt, de belanghebbende 
schriftelijk om nadere informatie verzoekt. Punt van twijfel is nu, of het aldus vra
genstellen in schriftelijke vorm -met vordering de verlangde informatie ook schrif
telijk te geven - aangemerkt kan worden als het stellen van vragen in de zin van art. 
29 Sv indien het onderzoek op dat moment een opsporingsonderzoek is. Kort ge
zegd: zijn schriftelijk gestelde vragen in de opsporing aan te merken als een ver
hoor? 

De Hoge Raad lijkt deze vraag eerder ontkennend te hebben beantwoord.236 Het 
ging toen om het toesturen van zogenaamde antwoordkaarten door gemeentepoli-
tie-ambtenaren, naar aanleiding van op kenteken geverbaliseerde parkeerovertre-
dingen. In de twee gepubliceerde zaken werd als middel voorgesteld dat deze ant
woordkaarten ten onrechte niet de mededeling behelsden dat de geadresseerde niet 
behoefde te antwoorden (cautieverzuim), zodat het bewijs onrechtmatig verkregen 
was. De Hoge Raad heeft dat middel verworpen, daarbij overwegende dat blijkens 
de wetsgeschiedenis 

'de wetgever bij het begrip 'verhoor' voor ogen (heeft) gestaan: een ondervra
ging waarbij sprake is van een confrontatie van de ondervraagde met degene 
die hem ondervraagt, persoonlijk en (...) rechtstreeks contact (...) waarbij 
(wordt beoogd) een communicatie tot stand te brengen tijdens welke van de 
(verdachte) wordt verwacht dat hij aanstonds de hem gestelde vragen beant
woordt.' 

Hetgeen de Hoge Raad tot het oordeel voert 

'dat toezending van op schrift gestelde vragen aan de verdachte met het ver
zoek om deze vragen - eveneens schriftelijk - te beantwoorden niet kan wor
den aangemerkt als een verhoor in de zin van art. 29 Sv, aangezien een zodani
ge toezending valt buiten het kader van hetgeen de wetgever bij het begrip 
'verhoor' voor ogen heeft gestaan en aanleiding heeft gegeven tot invoeging 
van het huidige tweede lid' 

waarbij de Hoge Raad nog overweegt dat er bij zo'n schriftelijke vraagstelling geen 
confrontatie als bij een mondelinge ondervraging plaats vindt en de verdachte niet 
onder psychische druk kan komen te staan omdat hij enige tijd heeft om voor zich
zelf uit te maken hoe hij op de vragen zal reageren. 

236. HR 1 oktober 1985, NJ 1986,405 en 406. 
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In deze overwegingen vindt men letterlijk terug dat het schriftelijk toezenden van 
vragen aan een verdachte (door een opsporende ambtenaar) geen 'verhoor in de zin 
van art. 29 Sv' is. Indien de Hoge Raad inderdaad deze principiële uitspraak heeft 
willen doen betekent dat voor het fiscale opsporingsonderzoek, met het oog op de 
uitspraak van de Hoge Raad 26 april 1988, dat het de belastingambtenaar (mits be
voegd tot het hanteren van de 'inspecteursbevoegdheden') is toegestaan het schrif
telijke vragenbriefje in de opsporing te gebruiken en dat de verdachte ook verplicht 
is om de verlangde informatie - schriftelijk - te verschaffen. Niet alleen behoeft de 
verdachte/belastingplichtige niet de cautie gegeven te worden, hij hééft helemaal 
geen zwijgrecht. Want het zwijgrecht is niet anders dan een verhoorsvoorschrift en 
dit schriftelijk vragenstellen is volgens de Hoge Raad geen verhoor. Waar geen 
strafvorderlijke waarborg geldt heersen de controlebevoegdheden en dus medewer
kingsplicht. 

Wattel, die in een scherpgesneden NJB-artikel de betreurenswaardige gevolgen 
van deze uitspraak voor het fiscale onderzoek analyseerde, stelt het aldus: 

'Anders dan in het commune, is het in het fiscale (...) zo dat alle informatievor-
deringssituaties die niet als verhoor gelden, onmiddellijk opgevuld worden 
door het administratieve regime, dus door de (met strafbedreiging verzwaar
de) antwoordplicht. (...) Hoe minder de HR onder verhoor in de zin van art. 29 
Sv wenst te verstaan, hoe verder de toch al hoogst ongelukkige rechtspositie 
van een van een fiscaal delict verdachte afgebroken wordt. '237 

Wattel heeft gelijk. Het kost mij echter moeite te geloven dat de Hoge Raad zó ach
teloos de rechtspositie van de verdachte zou willen afbreken. Zijn overwegingen 
wekken, in hun onderlinge samenhang beschouwd, veel meer de indruk dat uitslui
tend bedoeld is vast te stellen dat de cautie niet geldt bij het schriftelijk verhoor. 
Schriftelijk vragenstellen kan wel degelijk het stellen van verhoorvragen opleve
ren, doch om de door de Hoge Raad geformuleerde reden - er is niet de psychische 
druk die van de confrontatie uitgaat - geldt voor die verhoorvragen niet de cautie
plicht. 

Dit zal de bedoeling wel zijn. Weliswaar wierp het middel in deze zaken wel 
steeds de vraag op of er van een verhoor gesproken moest worden, toch lijkt mij niet 
zo aannemelijk dat de Hoge Raad werkelijk het begrip 'verhoor' zo beperkt uit zou 
willen leggen.238 In 1979 nog heeft de Hoge Raad zéér korte metjes gemaakt van het 
standpunt van de toenmalige minister van Justitie, dat van een 'verhoor' pas gespro
ken kan worden na overbrenging naar een 'plaats van verhoor'. Daarop formuleerde 
de Hoge Raad kennelijk zeer weloverwogen en in algemene bewoordingen het in
houdelijke criterium voor 'verhoor' in de zin van art. 29 Sv: 'alle vragen aan een 
door een opsporingsambtenaar als verdachte aangemerkt persoon betreffende diens 
betrokkenheid bij een geconstateerd strafbaar feit'.239 

237. P.J. Wattel, Is een schriftelijk verhoor geen verhoor?, in: Nederlands Juristenblad 1986, blz. 254. 
238. Th.W. van Veen wijst er in zijn nool onder NJ 1986,405 op, dat een andere uitspraak voor de hand 
had gelegen: die aniwoordkaartjes bij op nummer geconslateerde verkeersovenredingen dienen niet om 
de schuld van de geadresseerde vast te stellen, doch om te achterhalen wie als verdachte moet worden aan
gemerkt. Deze oplossing zou inderdaad wel zo chique geweest zijn. 
239. HR 2 oktober 1979, NJ 1980,243. 
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Of vragen betreffende die betrokkenheid nu mondeling of schriftelijk worden ge
steld maakt uiteraard niet uit. Alleen vindt de Hoge Raad in het laatste geval de cau
tie niet nodig. 

Er is nog een vrij zwaarwegende reden waarom de Hoge Raad niet bedoeld kán 
hebben dat het zwijgrecht in het geheel niet bestaat bij schriftelijke vragen betref
fende de betrokkenheid bij strafbare feiten. Dat zou eenvoudigweg in strijd zijn met 
een voor rechtstreekse toepassing vatbare bepaling uit een Verdrag waarbij Neder
land partij is: art. 14, lid 3, onder g van het Internationaal Verdrag inzake burger
rechten en politieke rechten. 

In deze zin uitgelegd is de uitspraak heel wat beter te aanvaarden, doch niet ge
heel correct geformuleerd. Er staat: 'geen verhoor in de zin van art. 29 Sv'. Bedoeld 
is: 'geen verhoor in de zin van art. 29, lid 2 Sv'. Kennelijk vat ook Naeyé deze uit
spraak aldus op, waarbij hij de kanttekening plaatst dat het niet onbedenkelijk is dat 
de Hoge Raad met deze uitspraak impliciet toestaat dat juridische achterlijkheid 
wordt uitgebuit. Of het zwijgrecht tot gelding komt is bij schriftelijke verhoorvra-
gen nu afhankelijk van de min of meer toevallige omstandigheid of de verdachte 
'zijn rechten kent'.240 

Voor het fiscale onderzoek betekent dit dat een op art. 47, lid 1 onder a, of op art. 
48, onder a AWR gebaseerde vordering na het overschrijden van de verdenkings
drempel van art. 27 Sv niet meer tot de verdachte belastingplichtige gericht mag 
worden. 

Wél mag op grond van art. 47, lid 1, onder b, of van art. 48, onder b AWR een vor
dering tot het verschaffen van inzage in bestaande bescheiden tot de verdachte be
lastingplichtige gericht worden. Aan die vordering zal gehoor moeten worden gege
ven. Verzuimt de belanghebbende dan treden de fiscale represailles in werking: 
niet-gehoorzamen aan een op deze bepalingen gebaseerde vordering is een misdrijf 
(art. 68, leden 1, onder с AWR) en in de fiscaal-administratieve sfeer treedt dan de 
omkeerregel in werking. 

Aan de vordering, inzage in de boekhouding of andere bescheiden te geven kan 
de belanghebbende zich naar mijn mening niet onttrekken met een beroep op het 
nemo tenetur-beginsel. De absolute werking van dat beginsel heeft de Hoge Raad 
nadrukkelijk ontkend, en vervolgens heeft de Hoge Raad ten aanzien van een inza-
geverstrekkingsplicht als bijzondere opsporingsbevoegdheid (art. 19 WED) gesteld 
dat de vordering ook tot de verdachte gericht mag worden.241 Tegen deze achter
grond lijkt het onwaarschijnlijk dat de Hoge Raad zou oordelen dat de vordering op 
basis van de art. 47 of 48 AWR niet tot de op dat moment reeds verdachte belasting
plichtige gericht zou mogen worden of dat deze niet gehouden zou zijn daaraan te 
voldoen. 

240. J. Naeyé, Het Verhoor, in: Vademecum strafzaken, Gouda Quint, Arnhem (losbl.), paragraaf 
15.5.4.f. 
241. Vergelijk hiervóór, paragraaf III.D.4.2. 
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Inlichtingen van derden vorderen? 

In elk geval heeft de fiscale opsporingsambtenaar, voor zover hij bevoegd is gebruik 
te maken van de inspccteursbevoegdheden, op het gebied van de Algemene wet in
zake rijksbelastingen er twee of dne bevoegdheden bij gekregen 
1. Hij kan van de verdachte belastingplichtige vorderen dat die inzage zal geven in 

bestaande boeken en bescheiden (art 47, lid 1, onder b, mutatis mutandis geldt 
hetzelfde voor de verdachte inhoudingsphchtige, art. 48 AWR). 

2 Hij kan van derden vorderen dat zij inzage geven in boeken en bescheiden, voor 
zover het gaat om de vaststelling van feiten, welke invloed kunnen uitoefenen 
op de heffing van belasting bij degene die onderzocht wordt (art 49, leden 1 en 
2, respectievelijk lid 3, AWR) 

Vooralsnog ga ik ervan uit dat art 51 AWR (betreden van plaatsen, het binnentreden 
in woningen tegen de wil van de bewoner inbegrepen) in de opsporing geen beteke
nis heeft Deze bevoegdheid zou dan letterlijk samenlopen met de strafvorderlijke 
be- en binnentredingsbevoegdheden (art 83 AWR en de art 97 en 150/151 in ver
band met art. 158 S v) Het lijkt mij zinloos om onder die omstandigheid de controle
bevoegdheid toepasselijk te blijven achten Bovendien geven de opsponngsbe-
voegdheden op dit punt ruimere mogelijkheden. 

Onzeker is ten slotte, of het mogen gebruiken van art. 49 AWR in de opsporing ook 
de bevoegdheid tot het vorderen van inlichtingen van de in dat artikel bedoelde der
den impliceert Wattel heeft, op goede gronden, betoogd dat dat niet het geval is 
Zijn argument is dat de Hoge Raad (vermoedelijk of hopelijk) alleen het opspo-
rmgsgebruik toestaat van controlebevoegdheden die geacht kunnen worden beslo
ten te liggen m een opsporingsbevoegdheid die dezelfde strekking heeft doch ver
der gaat Dit alles roepende- wie het meerdere mag, mag ook het mindere 

Er zijn enkele argumenten die tegen deze verstandige uitleg ingaan. Met name is 
van belang dat de Hoge Raad de beperking zelf met aanbrengt terwijl dat toch zeer 
in de rede zou liggen. Voorts is er een andere uitspraak van de Hoge Raad waarbij 
opspormgsgebruik wordt toegestaan van een controlebevoegdheid waarvan niet ge
zegd kan worden dat die opgaat in een zwaardere opsponngsvanant. 

Te vrezen valt daarom naar mijn mening dat de Hoge Raad ook nog zou toestaan 
dat door opsporende belastingambtenaren bij derden op grond van art. 49 AWR in
lichtingen worden gevorderd. 

Als Wattel gelijk heeft en er geen bevoegdheid is om ten dienste van de opsporing 
tot derden een vordering tot het verschaffen van inlichtingen te richten, lijkt de aan
was aan bevoegdheden bescheiden Men mag echter niet uit het oog verliezen dat 
ook met die beperking door de toepasselijkheid van de art 47 (48) en 49 AWR, ook 
de art 53a (gehoudenheid voor alle door de art 47,48 en 49 aangesprokenen die een 
bedrijf of zelfstandig een beroep uitoefenen tot het bijhouden van een administratie 
waaruit te allen tijden rechten en verplichtingen kunnen worden afgeleid; de minis
ter kan nadere regels geven) en 54 (bewaarplicht) AWR toepassing blijven vinden. 
In deze bepalingen zitten aanmerkelijke uitbreidingen, vergeleken met hetgeen op 
grond van Originele' opsporingsbevoegdheden mogelijk is. 
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Bedenkt men daarbij dat het niet-voldoen aan een vordering op grond van een 
controlebevoegdheid (in de opsporing) strafbaarheid oplevert, dan winnen de ver
zwaringen van de administratieve verplichtingen in laatstgenoemde wetsartikelen 
nog aan belang, terwijl ook art. 55 (men wordt geacht de gevorderde bescheiden 
werkelijk in bezit te hebben, tot op tegenbewijs) AWR in dat verband nog een ver
zwaring oplevert. 

ni.D.5. De twijfel die blijft 

Een schokkende breuk met het verleden levert de jurisprudentiële erkenning van het 
gebruik van controlebevoegdheden in de opsporing niet op. In bijzondere wetten 
komen al geruime tijd dwangmiddelen voor die grote overeenkomst vertonen met 
controlebevoegdheden. Ook vóór de invoering van het huidige Wetboek van Straf
vordering kwamen dergelijke dwangmiddelen al voor, bijvoorbeeld in de kort gele
den vervangen Vuurwapenwet en in de nog slechts gedeeltelijk van kracht zijnde 
Arbeidswet, beide van 1919. Men treft in dergelijke wetten dwangmiddelen aan, die 
de burger tot een vorm van actieve medewerking aan het opsporingsonderzoek ver
plichten. In de rechtspraak is uitgemaakt dat die verplichting ook op verdachten kan 
worden gelegd. Ook inhoudelijk lijken deze opsporingsbevoegdheden veel op con
trolebevoegdheden. Het gaat om zulke bevoegdheden als het verlangen van inzage 
in bescheiden, monsterneming en dergelijke. Voorts zijn vele van de in bijzondere 
wetten opgenomen opsporingsbevoegdheden nauwelijks gebonden aan situationele 
voorwaarden en processuele vormen. Zelfs het typische kenmerk dat alle strafvor
derlijke dwangmiddelen onderscheidt van controlebevoegdheden: de verdenkings
eis, is aan het vervagen. Sommige opsporingsbevoegdheden kennen slechts een vrij 
vage, impliciete variant van de verdenking, zoals de inbeslagneming in de Wet op 
de economische delicten en de beide fiscale algemene wetten. In de daarin opgeno
men inbeslagnemingsbevoegdheid 'te allen tijde' is de verdenkingseis alleen nog 
verwerkt in de woorden 'voor inbeslagneming vatbaar', hetgeen naar art. 94 Sv ver
wijst. Voor zover de klassieke 'harde' verdenking van art. 27 Sv wél toepasselijk is, 
lijkt de rechtspraak dat vereiste bovendien te reduceren tot het verdacht zijn van een 
bepaalde situatie, waarbij de specificiteit van het feit (en de persoon van de dader) 
op de achtergrond raakt. Anderzijds treft men (juist in fiscale wetten) enkele contro
lebevoegdheden die op de één of andere manier verwijzen naar een graad van ver
denking. Bijvoorbeeld de controlebevoegdheid tot het betreden van plaatsen voor 
douaniers, indien zij iemand achtervolgen. 

Bovendien heeft Aler bevonden dat men tot aan het einde van de jaren zestig vrij 
algemeen heeft gemeend dat dwangmiddelen in bijzondere wetten ook de controle 
dienden. Tot opsporing bevoegde ambtenaren konden dergelijke bevoegdheden ook 
voor hun controletaak inzetten. Aler wijst er ook op dat sommige opsporingsbe
voegdheden in de Wet op de economische delicten ten dele in de plaats zijn geko
men voor bevoegdheden die eerder als controlebevoegdheden in bijzondere wetten 
voorkwamen. Dat werd pas anders toen de toenmalige minister van Justitie, eerst in 
1969 en later nogmaals in 1974, het standpunt innam dat het hier om bevoegdheden 
gaat, voor welker toepassing steeds een redelijke verdenking dat een bepaald straf
baar feit is begaan vereist is. 
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De Hoge Raad heeft steeds consequenter ook de omgekeerde redenering gevolgd: 
controlebevoegdheden kunnen ook worden toegepast in de opsporing. Reeds het 
'geweerarrest' van 1931 past in deze lijn. In 1966 stelde de Hoge Raad vast dat de 
zogenaamde 'voortgezette toepassing' van controlebevoegdheden in de opsporing 
toelaatbaar is. De omstandigheid dat gedurende het onderzoek de aanwijzingen dat 
de wet is overtreden uitgroeien tot de overtuiging dat een bepaald strafbaar feit is 
begaan dat hoogstwaarschijnlijk tot een vervolging zal leiden behoeft niet met zich 
mee te brengen dat de toepassing van controlebevoegdheden wordt gestaakt.242 

De arresten van 26 april 1988 voegen hieraan toe dat controlebevoegdheden ook 
rechtmatig worden toegepast indien het onderzoek, zonder voorfase in de controle-
sfeer, van meet af aan als opsporingsonderzoek ingesteld wordt. Er zijn goede argu
menten die het standpunt van de Hoge Raad ondersteunen. Principieel is er de grote 
verwantschap in oogmerk tussen het controle-onderzoek en de opsporing, zeker als 
men de kwestie op een hoger abstractieniveau beziet. Het oogmerk van controle is 
de handhaving van wetgeving. In de context van deze studie: belastingheffing. Ook 
de strafrechtelijke repressie dient die handhaving. Voorbereiden van een strafver
volging is derhalve niet wezensvreemd aan de opdracht van met handhaving belaste 
ambtenaren en instanties, doch kan daarin juist besloten worden geacht.243 

Knigge werpt de veronderstelling op dat de Hoge Raad ook betekenis heeft ge
hecht aan de omstandigheid dat de wetgever beide soorten onderzoeksbevoegdhe
den aan dezelfde ambtenaren heeft gegeven. Daaruit zou kunnen worden afgeleid 
dat de wetgever niet een strikte scheiding van taken en toepassing van de bijbeho
rende bevoegdheden heeft gehad.244 Het argument is misschien minder sterk dan 
het lijkt. De opsporing van fiscale delicten is destijds mede (namelijk naast de alge
mene opsporingsambtenaren van art. 141 Sv) aan belastingambtenaren opgedragen 
uit pure doelmatigheidsoverwegingen: cumulatie van specialistische kennis. Ner
gens blijkt dat de wetgever aan de samenvoeging van taken ook de consequentie 
heeft verbonden dat de bevoegdheden functioneel zouden gaan samenlopen. Bo
vendien: de bijzondere fiscale controlebevoegdheden zijn, althans wat de Algeme
ne wet inzake rijksbelastingen betreft, door de wetgever in eerste instantie uitslui
tend gegeven aan de inspecteur, met de mogelijkheid van delegatie. Tenslotte kan 
men er niet aan voorbijgaan dat de wetgever heel systematisch de controlebevoegd
heden in de AWR heeft geregeld in hel vijfde hoofdstuk, gewijd aan het heffingspro
ces, terwijl de noodzakelijk geachte bijzondere opsporingsbevoegdheden apart zijn 
geregeld in het hoofdstuk (VI) dat speciaal aan de strafrechtelijke handhaving is ge
wijd. 

Minder van principiële dan van praktische aard is het argument dat de toepassing 
van controlebevoegdheden als regel voor de betrokkene (veel) minder belastend is 
dan de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden. 

Aan de bijzondere dwangmiddelen is eigen dat zij inbreuken op vrijheids- en be-
zitsrechten met zich meebrengen. Die inbreuken leveren uiteraard rechtstreeks en 
aantoonbaar schade op. Controlebevoegdheden hebben in principe niet de strekking 

242. HR21 juni 1966,NJ 1966,409. 
243. In deze zin ook G. Knigge, Controle door de FIOD, AAe 1988, blz. 774. 
244. G. Knigge, o.e. (vorige nt.),blz. 773. 
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iemand van zijn fysieke vrijheid beroofd te houden of zijn bezitsrechten ten aanzien 
van voorwerpen in te perken. Zij strekken er slechts toe medewerking verplicht te 
stellen. 

Op het oog lijkt dit verschil in belasting voor de burger te rechtvaardigen dat voor 
de controlebevoegdheden in de opsporing niet vast wordt gehouden aan het begin
sel van art. 1 Sv en dat een veel lossere grondslag in de wet geaccepteerd wordt dan 
bij de dwangmiddelen toelaatbaar is. 

Bij nader inzien gaat ook dit argument slechts in beperkte mate op. De toepassing 
van controlebevoegdheden kan in de praktijk toch vrij bezwarend zijn, zowel voor 
de verdachte (nog helemaal afgezien van het zwijgrecht en overige procesaanspra
ken) als voor derden. Met name het inzage nemen in bescheiden bij bedrijven kan 
voor die bedrijven een vrij kostbare aangelegenheid zijn. Het kost tijd, veelvuldig 
dient de bedrijfsleiding bij het ter inzage verstrekken een personeelslid ter beschik
king te stellen om toelichting te geven en niet zelden is het gevolg van de inzage dat 
delen van de boekhouding en de bedrijfsadministratie voor eigen gebruik minder 
toegankelijk zijn. 

Bovendien is een uitvloeisel van art. 50 AWR (de verlangde gegevens dienen 
naar keuze van de inspecteur mondeling of schriftelijk te worden verstrekt; toegela
ten moet worden dat de fiscus fotokopieën maakt) dat men ofwel op eigen kosten de 
fiscus van fotokopieën voorziet, ofwel toestaat dat de ambtenaar de bescheiden 
meeneemt om ze ter inspectie te fotokopiëren, in welk geval een deel van de be
drijfsadministratie enige tijd onbruikbaar is. In dit verband kan erop worden gewe
zen dat de zogenaamde 'Gedragscode fiscus-banken' van 1984245 bepaalt: 

'In het kader van het nemen van afschriften door de inspecteur kan de bank 
niet bedingen dat de daaraan verbonden kosten als gevolg van opzoek- en an
dere werkzaamheden door de belastingdienst worden vergoed.' (paragraaf 
8.3.),en 
'Indien de bank ongevraagd, teneinde de snelheid van het onderzoek te bevor
deren, eigen personeel en kopieerapparatuur ter beschikking stelt draagt zij 
zowel de kosten verbonden aan opzoek- als aan reproduktiewerkzaamheden 
zelf.' (paragraaf 8.4.). 

Dit neemt natuurlijk niet weg dat de toepassing van dwangmiddelen aanzienlijk 
veel grotere schade toebrengt dan bij controlebevoegdheden het geval is, zowel in 
rechtstreekse, materiële zin als door de negatieve publiciteit van de justitiële con
frontatie. Controlebevoegdheden zijn structureel minder belastend. 

Ten slotte kan verdedigd worden dat de verdachte geen ontoelaatbare processuele 
schade lijdt indien van hem afgifte van voorwerpen of inzage in bestaande beschei
den wordt gevorderd. Gedaante en inhoud van die voorwerpen en bescheiden, mo
gelijk relevant voor het bewijs van zijn schuld, liggen vast. Het doen van die vorde
ringen, zo kan worden geredeneerd, is niet hetzelfde als de verdachte dwingen tegen 
zichzelf bezwarend materiaal te creëren. Diens verklaring wordt immers niet ver-

245. Beschikkingvan de ministervan Financiën van 19 januari 1984, nr. 584/1650, Sten. 1984,15. 
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langd. Er wordt slechts verlangd dat hij toegang verschaft tot informatie die ook 
langs andere wegen zou worden gevonden: door in beslag te nemen. 

Andersom, vanuit de betrouwbaarheid van het rechterlijk oordeel geredeneerd, 
kan het vorderen van de verdachte van inzage in bestaande bescheiden niet leiden 
tot bewijsmateriaal dat door de gedwongen afgifte inhoudelijk wordt gecorrum
peerd. Zo beschouwd blijft de schade voor de verdachte beperkt tot het missen van 
(wat in het gemengde nieuws wel heet) de mazen in de wet. Het zou zich kunnen 
voordoen dat bescheiden anders dan door inzagevordering niet kunnen worden ge
vonden, omdat daarvoor een huiszoeking nodig zou zijn die gezien het onderzochte 
feit niet toegelaten is. 

Er zijn ook steekhoudende argumenten tegen het door de Hoge Raad ingenomen 
standpunt. Op grond daarvan heb ik nog betrekkelijk kort geleden met grote stellig
heid verdedigd dat het gebruik van controlebevoegdheden in de opsporing volstrekt 
afkeurenswaardig is.246 Veel van de stelligheid van die overtuiging is verdwenen. 
Toch blijf ik betwijfelen of het door de Hoge Raad ingenomen standpunt wel het 
verstandigste is. 

Veel gewicht lijkt mij nog steeds toe te komen aan een principieel argument. Dat 
betreft het legaliteitsbeginsel in het strafproces. In jurisprudentie en litteratuur 
wordt algemeen aanvaard dat bijzondere bevoegdheden ten dienste van opsporing 
en vervolging, in elk geval indien daarmee de rechtspositie van de burger kan wor
den aangetast, steeds hun grondslag in een wet in formele zin moeten vinden. Als 
wettelijke uitdrukking hiervan wordt art. 1 van het Wetboek van Strafvordering aan
gevoerd: 'Strafvordering heeft alleen plaats op de wijze bij de wet voorzien.' 

De plaatsing van deze bepaling, geheel aan het begin van het wetboek, wordt geacht 
met zich mee te brengen dat 'strafvordering' hier een brede betekenis wordt toege
kend. Ook al hetgeen wordt verricht ter opsporing valt eronder.247 

Bijzondere controlebevoegdheden vinden doorgaans in een wet in formele zin hun 
(soms zeer summiere) grondslag. Dat is onvermijdelijk indien de bevoegdheid 
wordt geformuleerd om vast te kunnen stellen aan welke 'krachtens wettelijk voor
schrift' (vergelijk art. 184 Sr) gedane vordering de burger op straffe verplicht zal 
zijn te voldoen. Die wettelijke grondslag heeft echter geen betrekking op de opspo
ring. Daarom lijkt het niet juist om die bevoegdheden aan te merken als opsporings
bevoegdheden die 'bij wet voorzien' zijn. Dit is niet een zuiver formele kwestie. 
Door het gebruik van controlebevoegdheden wordt de rechtspositie van de burger 
gewijzigd. Er worden in verband met hel opsporingsonderzoek verplichtingen op 
hem gelegd. Het gaat hier dan wel niet om 'dwangmiddelen', maar toch wel om 
'machtsmiddelen' ten dienste van de opsporing die de opsporende ambtenaar iets 
mogelijk maken dat voor anderen niet weggelegd is. 

Dal klemt temeer omdat controlebevoegdheden door hun ruime wettelijke for
mulering nauwelijks aanknopingspunten leveren voor rechterlijk toezicht. Opspo
ringsbevoegdheden leveren die aanknopingspunten wél. De emst van het vergrijp, 
zwaarte van de vermoedens, rang van de bevoegde ambtenaar en overige toepas-

246. Fishy business? geen vangstbeperkingen voor fiscale rechercheurs, DD 1989, blz. 120 en volgende. 
247. In dit verband wordt HR 12apnl 1897, W 6954 (Muilkorf) als een standaarduitspraak beschouwd. 
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singsvoorwaarden van een strafprocessuele aard leveren redelijk geobjectiveerde 
toetsingscriteria voor de rechter op. 

Omdat die objectieve criteria er bij de in de wet als controlebevoegdheid voorzie
ne machtsmiddelen niet zijn, is het oordeel van de toepassende ambtenaar bepalend 
voor de rechtmatigheid van het gebruik ervan. De vraag naar rechtmatigheid is in 
hoge mate gemarginaliseerd tot een toetsing aan willekeur: alles wat een ambtenaar 
in redelijkheid nog heeft kunnen oordelen blijft onaangetast. 

Ook hierin lijkt een sterk argument om de toepassing van controlebevoegdheden 
te verbieden zodra de opsporingsfase is aangebroken. Opsporing is, als onderdeel 
van het strafproces, scherp recht. De opsporing staat bol van de acute belangencon
flicten, irritaties en verschillen van inzicht. Het toekennen van bevoegdheden in 
zulk een conflictueuze procesfase zou niet vrijwel onherroepelijk afhankelijk moe
ten worden gemaakt van de sociale behendigheid, het relativerend vermogen en de 
goede manieren van een opsporende ambtenaar. 

Ook de waarde van dit argument is weer betrekkelijk omdat het in gelijke mate 
geldt voor de als opsporingsmiddel geformuleerde bevoegdheden in bijzondere 
wetten die niet zelden een beoordelingsruimte vertonen die ook bij controlebe
voegdheden gebruikelijk is. 

Voorts kan het gebruik van controlebevoegdheden in de opsporing in een enkel 
geval tot rare vormen van samenloop leiden. Dat is juist op het gebied van de Alge
mene wet inzake rijksbelastingen en de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen mogelijk. Er is een controlebevoegdheid tot het betreden van plaatsen, des
noods binnentreden in woningen tegen de wil van de bewoner: art. 51 AWR. Er is 
een opsporingsbevoegdheid van precies dezelfde strekking: art. 83 AWR. Zou men 
nu moeten aanvaarden dat ook in de opsporing binnengetreden mag worden op 
grond van art. 51 AWR? Op het gebied van de Algemene wet inzake de douane en de 
accijnzen kan iets dergelijks gebeuren. Daarin vindt men - naast de betredings- en 
binnentredingsbevoegdheden - de zogenaamde visitatiebevoegdheid als controle
bevoegdheid geregeld. Die kan in een opsporingsonderzoek gaan samenlopen met 
het strafvorderlijke onderzoek aan de kleding (art. 56 Sv), maar de normering van 
beide bevoegdheden loopt nogal uiteen. 

Uiteindelijk blijft ook de frictie tussen de medewerkingsplicht die verbonden is aan 
controlebevoegdheden enerzijds, en de strafprocessuele rechten van de verdachte 
anderzijds een punt van zorg. Het fiscale onderzoek vertoont die wrijving boven
dien in uitzonderlijke scherpte. Op het gebied van de Algemene wet inzake rijksbe
lastingen knoopt het fiscaal-administratieve proces zijn eigen consequenties aan het 
niet-voldoen aan administratieve (controle-)verplichtingen. Indien de betrokkene 
naar het oordeel van de inspecteur niet voldoet aan de controleverplichtingen die de 
wet op hem legt, heeft de inspecteur een vrij grote vrijheid om de omvang van de be
lastingschuld naar eigen inzicht vast te stellen. De daaruit voortvloeiende aanslag 
blijft dan zowel in de bezwaarfase als in beroep in stand tenzij de belanghebbende 
aannemelijk weet te maken dat de ambtshalve bereikte vaststelling van de inspec
teur niet juist is.248 

248. Art. 25, lid 3 en art. 29, lid 1 AWR. 
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Zolang belastingambtenaren de controlesfeer niet (kennelijk) hebben verlaten, is 
het voor de belanghebbende in verband met deze zogenaamde 'omkeenreger ris
kant de gevorderde medewerking te weigeren. Toestaan, dat controlebevoegdheden 
in het fiscale onderzoek worden gebruikt in de opsporingsfase vergroot de onduide
lijkheid. Praktisch gesproken wordt het de onderzoekende ambtenaar iets gemakke
lijker gemaakt om de schijn van een controle-onderzoek vol te houden, hoewel in 
wezen de beslissing een proces-verbaal op te maken en in te sturen reeds genomen 
is. Deze voortgezette toepassing kan aldus voor de belanghebbende een voortgezet
te dreiging van omkering van de bewijslast met zich meebrengen. Het wordt hem 
nog weer moeilijker gemaakt aan te dringen op duidelijkheid aangaande de aard van 
het bij hem ingestelde onderzoek of zo nodig voor zichzelf de beslissing te nemen 
dat hij kennelijk wordt verdacht en beter zijn mond kan houden. 

III.D.S.l. SUGGESTIES VOOR EEN ANDERE BENADERING 

/ / / .DJ. I.]. Strikt vasthouden aan het legaliteitsbeginsel 

Naast een sluitende wettelijke regeling van 'machtsmiddelen' in de opsporing zou 
het gebruik van bevoegdheden die niet voor de opsporing in de wet zijn opgenomen 
in een strafvorderlijk onderzoek niet moeten worden toegestaan. 

Van de wetgever zou verlangd mogen worden dat hij duidelijk, precies en uitput
tend formuleert welke bevoegdheden er als opsporingsbevoegdheid zijn om ten 
dienste van de strafvordering inbreuken op rechten van justitiabelen mogelijk te 
maken én om verplichtingen aan hen op te leggen. In die wettelijke regeling kan zo
veel mogelijk rekening gehouden worden met de eigenaardige gevolgen en bedrei
gingen van het strafproces. 

Daarbij dient nog bedacht te worden dat de tot nu toe gegroeide regeling van op
sporingsbevoegdheden niet te verklaren inconsistenties is gaan vertonen tussen de 
opsporing op grond van alleen het Wetboek van Strafvordering enerzijds, en op 
grond van bijzondere wetten anderzijds. 

Niet valt in te zien waarom algemene opsporingsambtenaren, doende met een 
groot onderzoek naar zware en brute vermogenscriminaliteit in de zin van het Wet
boek van Strafrecht, veelal aanmerkelijk beperkter bevoegdheden ter beschikking 
hebben dan bijvoorbeeld fiscale opsporingsambtenaren die een relatief ongecom
pliceerd onderzoek moeten doen omdat iemand enkele tonnen aan inkomsten buiten 
zijn aangifte heeft gehouden. 

Het valt al helemaal niet uit te leggen waarom 'gewone' opsporingsambtenaren 
op grond van bijzondere wetten aanspraak maken op vormen van medewerking 
waar in het commune strafproces zelfs de rechter-commissaris geen beroep op mag 
doen. 
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Al met al kan ik van harte de stelling onderschrijven dat het Wetboek van Strafvor
dering weer de centrale plaats moet gaan innemen die het pretendeert.249 Men moet 
thans constateren dat het Wetboek van Strafvordering op het gebied van het vooron
derzoek in strafzaken in hoge male complementair aan de vele bijzondere wetten is 
geworden. Dat is niet wenselijk. Het Wetboek van Strafvordering behoort ook in 
deze fase van het strafproces algehele gelding te hebben terwijl in bijzondere wetten 
niets anders zou mogen voorkomen dan de strikt noodzakelijke verfijningen die met 
het onderwerp van zo'n wet kunnen samenhangen. Alléén indien de op zichzelf vér
strekkende opsporingsbevoegdheden uit het Wetboek van Strafvordering niet toe
reikend zijn tot het achterhalen van de waarheid kunnen nauwkeurig gedoseerde ex
tra opsporingsbevoegdheden overwogen worden, waarbij steeds voor ogen ware te 
houden dat een kleinere ontdekkingskans niet noodzakelijk ook een lastiger onder
zoek impliceert. In dit verband zij, in het bijzonder toegesneden op het onderzoek 
naar overtredingen tegen de Opiumwet, huiszoeking en inbeslagneming, verwezen 
naar het belangwekkende opstel van Wöretshofer.250 

Ook dient bedacht te worden dat de fiscale opsporingsambtenaar, wie het vorde
ren van inzage in boeken en andere bescheiden als bevoegdheid niet is toegestaan, 
bepaald niet met lege handen staat. Het ontbreken van een vorderingsbevoegdheid 
in de opsporing staat er niet aan in de weg dat de opsporingsambtenaar de houder 
van administratieve bescheiden voorde keuze stelt: ofwel de verlangde inzage ver
schaffen en inlichtingen vrijwillig geven, ofwel de bescheiden geheel kwijt raken 
doordat zij inbeslaggenomen worden. Daarbij dienen uiteraard de grenzen van art. 
94 Sv (de voorwerpen die inbeslaggenomen mogen worden) en de art. 95,96,97 Sv 
en 81 AWR (de situaties waarin dat kan; de AWDA kent ten aanzien van 'beschei
den' waarschijnlijk geen verruimde inbeslagnemingsbevoegdheid; de enige toepas
selijke bepaling, art. 209 AWDA, noemt specifiek 'goederen') in acht genomen 
worden. Binnen deze grenzen kan een opsporingsambtenaar rechtmatig de houder 
van die voorwerpen voorstellen dat het verschaffen van inzage en het geven van de 
verlangde informatie in de plaats van de inbeslagneming komt. Het is dan aan de be
trokkene om de afweging te maken en hetzij aan het opsporingsonderzoek mee te 
werken, hetzij de zaak op scherp te stellen en medewerking te weigeren. Dat laatste 
wordt natuurlijk duur. 

Op de positie van de banken - een voor de fiscale opsporing uiterst belangrijke 
groep van 'derden' - werd hiervóór al even gewezen. Die hebben zich in de Ge
dragscode fiscus-banken neergelegd bij medewerking op de voet van art. 49 AWR, 
terwijl de tekst van die Gedragscode op enkele plaatsen verwijst naar de opsporing. 
Daar deze Gedragscode ver vóór de uitspraak van de Hoge Raad van 26 april 1988 
tot stand kwam, ligt de conclusie voor de hand dat men aan de kant van de bankin
stellingen de voorkeur heeft gegeven aan medewerking - hoewel die volgens toen 
verdedigbare inzichten niet verplicht is - boven de negatieve publiciteit en de scha
de die met inbeslagneming van boeken en bescheiden gepaard zullen gaan. 

249. Vergelijk F. Vellmga-Schootstra, Doelmatigheid en dwangmiddelen; een pleidooi voor wetgeving, 
in: Naar eer en geweten (Remmelink-bundel), Arnhem 1987, blz. 680. 
250. J. Wöretshofer, Inbeslagneming in een woning, DD 19 ( 1989), bl¿. 23. 
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Omdat toepassing van controlebevoegdheden in de opsporing niet juist is, dient 
ook de Uitvoeringsbeschikking AWR gewijzigd te worden. In die beschikking is op 
de grondslag van art. 52 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen bepaald, dat 
mede bevoegd tot het hanteren van de ' inspecteursbevoegdheden ' (de art. 47 en vol
gende van de AWR) zijn: het hoofd van de Fiscale Inlichtingen- en Opsporings
dienst en de door hem aan te wijzen andere belastingambtenaren (art. 32, lid 1 Uitv. 
Besch., letters a en d). De kring van aldus bevoegde ambtenaren kan bovendien nog 
worden uitgebreid door de directeurs van 's Rijks belastingen (tweede lid van art. 32 
Uitv. Besch.). 

Op zichzelf lijkt het reeds een ongerijmdheid, dat tot het toepassen van controle
bevoegdheden ambtenaren bevoegd worden verklaard, wier enige taak in de opspo
ring gelegen is. Alleen indien FIOD-medewerkers individuele personen benaderen 
in verband met de renseignering van voor de heffing relevante gegevens is gerecht
vaardigd dat zij - mits op de voet van de Uitvoeringsbeschikking door hun dienst
hoofd aangewezen - een beroep kunnen doen op de fiscale informatieplicht van de 
aangesprokene. Uiteraard wordt de omvang van die informatieplicht steeds bepaald 
door de art. 47 en volgende van de Algemene wet inzake rijksbelastingen. 

In de praktijk wordt de aanwijzing krachtens art. 32 van de Uitvoeringsbeschik
king echter zó verstaan, dat ook de op het gebied van de Algemene wet inzake rijks
belastingen opsporende FIOD-mensen - de fiscale rechercheurs - gerechtigd zijn 
een beroep te doen op de inspecteursbevoegdheden. Dat lijkt principieel onjuist. 
Die bevoegdheden zijn in de wet nadrukkelijk opgenomen als 'verplichtingen ten 
dienste van de belastingheffing'. De fiscale recherche - en de regionale opsporings
ambtenaren buiten de FIOD-gelederen - zijn uitsluitend met opsporing belast. Met 
de heffing - aanslagregeling en controle - hebben zij geen bemoeienis. Voor zover 
art. 32 van de Uitvoeringsbeschikking ook op fiscale rechercheurs betrokken wordt 
is er onlogenbare strijd met het beginsel van zuiverheid van oogmerk. 

III.D.5.1.2. Vanaf de sfeerovergang de omkeerregel buiten werking 

Aan het gestelde in de vorige paragraaf verbind ik een subsidiaire suggestie. Als 
men niet wenst te aanvaarden dat alle bijzondere bevoegdheden die in de opsporing 
gebruikt kunnen worden in de hoedanigheid van opsporingsbevoegdheid hun wet
telijke regeling moeten hebben gevonden, zou toch minstens overwogen moeten 
worden om de fiscale controlebevoegdheden hun bijzondere fiscale scherpte te ont
nemen zodra zij gebruikt worden in de opsporing, dat wil zeggen: door ambtenaren 
die op dat moment bezig zijn met een opsporingsonderzoek. Die bijzondere fiscale 
scherpte vormt de fiscale omkeerregel. 

In elk geval zal het vorderen van informatie van de verdachte/belastingplichtige 
zelf, met dreiging van sancties in de fiscale procedure, nooit toegelaten kunnen 
worden. Dat is verhoren en daarbij geldt steeds het zwijgrecht. Het zwijgrecht is van 
hogere orde dan welke wettelijke regeling van bevoegdheden ten dienste van con-
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trole of opsporing dan ook en is daarom toepasselijk op elke situatie die komt bin
nen de omschrijving die de Hoge Raad van 'verhoor' heeft gegeven: 'alle, aan een 
door een opsporingsambtenaar als verdachte aangemerkt persoon gestelde vragen 
betreffende diens betrokkenheid bij een geconstateerd strafbaar feit'.251 

Hiervóór is betoogd dat ook het schriftelijk stellen van vragen als verhoor moet 
worden aangemerkt, indien overigens is voldaan aan de beschrijving uit het in de 
voorgaande noot aangehaalde arrest 'nalatige inspecteur'. Weliswaar behoeft dan 
de cautie niet te worden gegeven omdat er volgens de Hoge Raad geen sprake kan 
zijn van een onmiddellijke psychische druk, daar de verdachte zich enige tijd kan 
beraden of, en zo ja hoe hij zal reageren op de gestelde vragen. Het eigenlijke zwijg
recht geldt echter ook dan. Dientengevolge moet in het fiscale onderzoek ook bij het 
schriftelijk verlangen van informatie van een als verdachte aangemerkte belasting
plichtige (of inhoudingsplichtige) de omkeerregel buiten toepassing blijven en 
dient elke schijn te worden vermeden dat die sanctie op de achtergrond dreigt. 

In de hiervoor gesignaleerde uitleg van Wattel doet het probleem zich niet voor. 
Hij legt de uitspraak van de Hoge Raad aldus uit dat het vorderen van gegevens en 
inlichtingen - anders dan door het produceren van reeds bestaande bescheiden -
door de Hoge Raad waarschijnlijk niet toegestaan zal worden, aangezien die contro
lebevoegdheid geen zwaardere pendant van gelijke strekking tussen de dwangmid
delen heeft. Dat betekent dat aandringen op zulk verstrekken van gegevens door op
sporende ambtenaren niet mogelijk is. In de 'normale' opsporing op grond van het 
Wetboek van Strafvordering is het opsporingsambtenaren immers niet geoorloofd 
om het verstrekken van gegevens en inlichtingen te vorderen. Slechts de rechter
commissaris kan dat doen, met de beperking dat die vordering niet tot de persoon 
van de verdachte gericht mag worden. 

Er is evenwel nog een praktische complicatie. Hoe het zit met degene die door de 
onderzoekende ambtenaren (nog) niet als verdachte is aangemerkt, doch die meent 
dat hij verdenking op zich zal laden door aan de vordering gehoor te geven is niet 
met zekerheid te zeggen. Volgens het Wetboek van Strafvordering zou het zwijg
recht - in de vorm van het verschoningsrecht - ook op hem van toepassing zijn.252 

In het fiscale onderzoek is deze vrijstelling van zelf-incriminatie niet goed te 
hanteren. De fiscale strafbaarstellingen, met name art. 68 AWR, zijn dermate veel
omvattend, dat bijna elk contact dat de belanghebbende met de fiscus heeft een 
strafbaar feit kan opleveren. Bijna elke opgave of mededeling van zijn kant kan een 
onjuistheid bevatten. 

Zou men art. 219 Sv onverkort ook op de fiscale communicatie toe willen passen, 
dan kan vrijwel iedere belanghebbende op elk gewenst moment roepen dat hij 
vreest zichzelf te zullen incrimeren. Dat kan de bedoeling niet zijn. Bovendien: ook 
art. 219 Sv is een waarborg voor (onder andere) de verdachte die geregeld is als on
derdeel van een bepaalde proceshandeling: het horen door de rechter-commissaris. 
Binnen het Wetboek van Strafvordering krijgt art. 219 Sv een bredere werking door-

251. HR 2 oktober 1979, NJ 1980,243. Ook PJ. Wattel meent dat vanaf het ontstaan van het 'redelijk ver
moeden van schuld' in het fiscale controle-onderzoek het zwijgrecht moet worden gerespecteerd, en dat 
de betrokkene daar ook op moet worden gewezen, Wattel 1985, blz. 187-189 en 236-252 en 'Is een schrif
telijk verhoor geen verhoor'?', in: Nederlands Juristenblad 1986,254. 
252. Art. 219 Sv. 
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dat hel een aantal malen op andere situaties (met name het horen op de terechtzit
ting) van overeenkomstige toepassing verklaard wordt en aldus ook onderdeel uit
maakt van de normering van die andere proceshandeling. Zonder ingrijpen van de 
wetgever heeft het aan die specifieke procesgebeurtenissen gebonden verscho
ningsrecht geen werking buiten het wetboek. 

Aangezien dat moment waarop de verdenking de grens van art. 27 Sv overschrijdt 
niet geheel afhankelijk kan zijn van het naar buiten toe gebleken inzicht van de amb
tenaar, komt de belanghebbende een bescheiden mogelijkheid toe om te constateren 
dat hem kennelijk ten onrechte niet is medegedeeld dat hij als verdachte wordt be
schouwd; dat is de regel van de 'liegende bakker'.253 Die mogelijkheid is echter 
zeer bescheiden als gevolg van de eerder aangebrachte nuancering, dat de overgang 
naar de opsporing (en het overschrijden van de verdenking van art. 27 Sv) niet al
leen van het zoveel mogelijk te objectiveren inzicht van de ambtenaar afhangt, doch 
tevens van zijn inschatting van de kans dat er een vervolging komt. Dit impliceert 
het opsporingssepot. Er is een zekere ruimte om bewust de overstap naar de opspo
ring niet te maken als dat gezien het feitenmateriaal wel zou kunnen. Dat lijkt me re
delijk en doelmatig, maar het compliceert de zaken voor de verdachte natuurlijk 
wel. Daardoor wordt in de hand gewerkt dat de verdachte niet naar eigen inzicht en 
in vrijheid kan beslissen of hij gebruik zal maken van het zwijgrecht, voor zover dat 
in de jurisprudentie op zichzelf nog wel erkenning vindt. 

Ten slotte is er ook nog een principiële beslissing te nemen: mag de omkeerregel als 
sanctie in de administratieve procedure worden verbonden aan een weigering van 
de verdachte belastingplichtige (of idem inhoudingsplichtige) om inzage te geven 
in boeken of andere bescheiden? Het zwijgrecht geldt dan niet. Toch meen ik dat 
ook in deze situaties niet gedreigd mag worden met sancties in het fiscaal-admini
stratieve proces. Zelfs als men zich primair wil laten leiden door het verlangen de 
fiscale opsporing zo effectief mogelijk te maken, en daarbij alle in voorgaande para
grafen onder woorden gebrachte nadelen voor lief te nemen, lijkt de dreiging van 
omkering van de bewijslast in de fiscale procedure een ontoelaatbare invloed op de 
positie van de belanghebbende in de opsporing te hebben. Als men meent dat er een 
zekere informatieplicht in de fiscale opsporing moet bestaan, dienen de sancties ook 
principieel en in de context van dat opsporingsonderzoek gekozen te worden. Dat 
wil zeggen dat het weigeren van de gevorderde medewerking kan leiden tot een pro
ces-verbaal en een zelfstandige vervolging wegens het misdrijf van art. 184 van het 
Wetboek van Strafrecht: opzettelijk niet voldoen aan een krachtens wettelijk voor
schrift gedane vordering. 

De verlangde medewerking in de opsporing afdwingen door gebruik te maken 
van de dreiging van uiterst vervelende maatregelen in een andere procesgang riekt 
naar een uiterst verwerpelijke vorm van détournement de pouvoir. 

Indien de art. 47 en volgende van de Algemene wet inzake rijksbelastingen of 
218 van de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen worden gebruikt door 
opsporende ambtenaren, moet de toepassing van die bevoegdheden ook volledig 

253. HR22jimi 1931, NJ 1931, 1602, hiervóór op blz. 391 genoemd. 
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bezien worden als opsporingsdaad, in de context van de strafvordering. Het doel 
van die vordering tot medewerking is gelegen in het afronden van het opsporingson
derzoek en het opmaken van proces-verbaal. De positie van de betrokkene is die van 
verdachte; zijn belangen liggen in de strafvorderlijke confrontatie. Het gaat niet aan 
om de vordering tot een betrokkene te richten als verdachte, maar zijn reactie daar
op mede te waarderen als die van belanghebbende in de fiscale procedure. 

Dit geldt ten aanzien van de verdachte/belastingplichtige. Voor derden is dit 
praktisch gesproken niet van belang. Die worden weliswaar regelmatig door opspo
rende belastingambtenaren benaderd met verzoek om informatie en bescheiden. 
Dat verzoek kan de vorm hebben van een vordering, indien de derde aangemerkt 
kan worden als inhoudingsplichtige, of (boekhoudplichtig) bedrijfsuitoefe-
naar/vrije beroeper in de zin van art. 49 AWR. Zonder meer zal het nalaten, aan zo'n 
vordering te voldoen echter geen aanleiding geven tot omkering van de bewijslast 
ten aanzien van die derde. Diens eigen fiscale aansprakelijkheid zal in verband met 
dat onderzoek geen rol spelen. Het is ondenkbaar dat bijvoorbeeld ten laste van een 
bank, die geweigerd heeft gegevens over cliënten te verschaffen, de omkeerregel 
wordt gehanteerd bij het vaststellen van de vennootschapsbelastingschuld. Pas in
dien het onderzoek (mede) betrekking heeft op de eigen fiscale verplichtingen van 
die derde (dividendbelasting bij een bank of loonbelasting bij een werkgever) krijgt 
de omkeerregel betekenis voor de (door opsporende ambtenaren) gedane vordering. 

Indien de belastingplicht van de derde werkelijk voorwerp van onderzoek in de 
controlesfeer is, is de toepassing van de omkeerregel volkomen gerechtvaardigd. 
Die situatie is voor die derde overigens goed te herkennen, doordat de verlangde in
formatie dan betrekking heeft op de eigen fiscale verplichtingen. 

I1I.D.5.1.3. Scheiding van taken, splitsing van bevoegdheden 

In de litteratuur is in een aantal varianten bepleit dat controlerend optreden en straf
vorderlijk onderzoek elkaar zullen uitsluiten. Samenvattend pleit Wattel voor: 

'scheiding van controlebevoegdheden en opsporingsbevoegdheden, dan wel 
voor sterke beperking van het aantal belastingambtenaren met opsporingsbe
voegdheid, dan wel voor afbreking van de controle op het moment dat de on
derzoekende ambtenaar bemerkt dat een of meer fiscale delicten zijn gepleegd 
en overdraging, op dat moment, van het onderzoek aan een voor de burger als 
zodanig kenbare opsporingsambtenaar'.254 

Vooropgesteld moet worden dat de oorzaak van de samenloopperikelen niet valt 
weg te nemen. Die oorzaak is gelegen in de omstandigheid dat naast de mogelijk
heid van strafvervolging nog heffingsmaatregelen mogelijk zijn; dáárop is de con
trole gericht. Daar is niets aan te doen; naast de mogelijkheid van een strafvervol
ging (of het opleggen van een administratieve boete) moet de mogelijkheid van 
fiscale correctie door middel van heffings- en invorderingsmaatregelen blijven be
staan. De materiële samenloop is een onvermijdelijk gegeven. 

254. Wattel 1985, blz. 250. 
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Wél zou men kunnen denken aan bestrijding van het functionele aspect van de 
onderzoekssamenloop. Het zou denkbaar zijn maatregelen te treffen waardoor 
wordt voorkomen dat de twee procedures - controle, gericht op afhandeling in de 
heffingssfeer, eventueel het effectueren van een administratieve boete, naast opspo
ring, gericht op strafvervolging - gelijktijdig kunnen bestaan. 

Dat zou bereikt kunnen worden door aan het instellen van een opsporingsonder
zoek opschortende werking toe te kennen ten aanzien van het controle-onderzoek. 
Dat is wel bepleit. Wisselink stelt dat naar zijn mening 

'de rijksaccountant of controleur zodra hij serieuze verdenking koestert niet 
door (mag) gaan met het inwinnen van informatie die voor het bewijs van be
lastingfraude dienstig kan zijn, maar de controle op dat punt (moet) beëindi
gen, en de zaak aan de inspecteur voorleggen'.255 

Daarbij geeft Wisselink lucht aan zijn - niet verder onderzocht - vermoeden dat er 
sinds dejaren vijftig een interne instructie is geweest die de inspecteur voorschreef 
met het controle-onderzoek te stoppen zodra serieuze fraude vermoed werd en dan 
direct het dossier aan de directie door te sturen.256 Ook andere schrijvers hebben het 
algeheel afbreken van de controle in meer of minder stellige bewoordingen aanbe
volen.257 Wattel neemt het verstgaande standpunt in: 

'Elk controle-onderzoek, waarbij sterke verdenking van een fiscaal misdrijf 
boven een bepaalde omvang rijst, afgebroken (zou) moeten worden en overge
dragen aan de opsporingsdienst, die bij zijn onderzoek uitsluitend gebruik kan 
maken van strafvorderlijke bevoegdheden, maar uiteraard wel gebruik mag 
maken van de in de controlesfeer rechtmatig verkregen informatie.' 

en 

'Voorts is in dit systeem vereist dat de strafvorderlijke aanpak met de nodige 
voortvarendheid aangepakt wordt: zolang de zaak onder de opsporingsdienst 
berust, ligt het administratieve onderzoek immers stil, kunnen geen controle
bevoegdheden gebruikt worden.'.258 

Hier wordt aldus voorgesteld én het controle-onderzoek af te breken bij het besluit 
te gaan opsporen, én binnen dat opsporingsonderzoek met 'uitsluitende werking' al
leen strafvorderlijke bevoegdheden te laten hanteren. Dit roept de vraag op welk 
verschil er eigenlijk is tussen een algeheel verbod op het voortzetten van het contro
le-onderzoek enerzijds, en het verbod, in de opsporing bijzondere controlebevoegd
heden te gebruiken anderzijds. In de praktijk zou het verschil des te kleiner zijn om
dat het hiervóór (in primaire vorm) bepleite verbod op het gebruik van bijzondere 
controlebevoegdheden ook betrekking had op bevoegdheden jegens derden. Voor 

255. Wisselink, dissertatie, blz. 365. 
256. In gepubliceerde instnicties en richtlijnen valt een gebod om het controle-onderzoek als zodanig af te 
breken indien wordt overgestapt op de opsporing ook nu niet te vinden. 
257. J.J.M. Hertoghs, MBB 1984, nr. 1, blz. 35; Koere/Kamerling, blz. 19. 
258. Wattel 1985, blz. 250-251. 
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degene die met gelukkig is met het toepassen van controlebevoegdheden in de o p 
sporing lijkt het dan ook zeer voor de hand te liggen om na het intreden van de o p 
sporingsfase elke controlevemchting te verbieden 

Op het eerste gezicht is zo'n verbodsbepaling zeer helder en hanteerbaar, ook v o o r 
de verdachte/belastingplichtige 

Na diepere overdenking zie ik toch nadelen aan een verplichte opschorting v a n 
de controle als zodanig in verband met een opsporingsonderzoek. Er zouden last ige 
complicaties opdoemen. Bovendien is het op zijn minst onzeker of een juiste rechts
bescherming van de verdachte/belastingplichtige zulke verdergaande beperkingen 
kan rechtvaardigen, indien men er tenminste vanuit gaat dat na de overstap op de 
strafvorderlijke regie binnen het opsponngsonderzoek geen bevoegdheden m e e r 
gebruikt mogen worden die de wet met als opsporingsbevoegdheden kent 

Het matenele verschil tussen een verbod op gebruik van bijzondere controlebe
voegdheden in de opsponng enerzijds, en een algeheel verbod tot het voortzetten 
van het controle-onderzoek hangende de opsporing zou gelegen zijn m de controle-
vemchtingen die geen bijzondere bevoegdheid vergen Dat wil zeggen: op onver-
phchtende wijze personen benaderen met vragen om informatie en, vooral, al he t 
onderzoek dat binnen de burelen van de belastingdienst zelf gehouden kan worden : 
leggercontrole en renseignenng. Een principieel verbod op voortzetten van de con
trole zou in pnncipe ook dergelijke handelingen onmogelijk maken. Daarbij komt 
dan nog de vraag of wellicht met alle heffingsmaatregelen zouden moeten worden 
verboden zolang er wordt opgespoord Tenslotte gaat er van de mogelijkheid dat e r 
(voorlopig) wordt aangeslagen, nageheven of nagevorderd ook een zekere druk uit 
op de verdachte/belastingplichtige, ook zonder expliciete vordering tot informatie
verstrekking Hetzelfde geldt voor invordenngsmaatregelen. 

Zo een algeheel verbod zou nauwelijks af te dwingen zijn. Bovendien zou het be
paald niet eenvoudig zijn wettelijk te regelen hoe men hier de grenzen zou moeten 
stellen van wat in het administratieve vlak nog mag en wat niet meer. Eén praktisch 
belangrijke complicatie zou in elk geval ook door een schorsing van het controle
onderzoek niet op te lossen zijn De vraag over welke feiten het zwijgrecht zich uit
strekt blijft even lastig Ook een gebod het controle-onderzoek in zijn geheel tijde
lijk te staken zou met kunnen voorkomen dat de fiscus meuwsgieng wordt naar 
feitelijkheden die ten nauwste verwant zijn aan de officieel in het opsponngsonder
zoek betrokken gebeurtenissen 

Alleen in de vrij vergaande versie van Wattel zou een verbod op verder controle
ren in dit opzicht grotere bescherming bieden Hij stelt dat 

'indien eenmaal de opsponngsfase aangevangen is, de controle en de opspo
nng met meer met goed fatsoen van elkaar te scheiden zijn en dat dan maar ge
heel op strafprocessuele regie overgestapt moet worden, tenzij de controle 
evident geen betrekking heeft op de feiten waarop het opsponngsonderzoek 
zich ncht '259 

259 Wattel 1985, blz 247 
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Dat wil zeggen dat controleverrichtingen nog slechts toelaatbaar zijn indien zij uit
sluitend op feiten slaan die zelfs niet verwant zijn aan hetgeen in een opsporingson
derzoek betrokken is 

Het is de vraag of een dergelijk ruim verbod op controleren niet een onevenredig 
groot nadeel voor het heffingsproces zou opleveren, terwijl onder omstandigheden 
ook de verdachte/belastingplichtige daarvan nadeel kan gaan ondervinden Onder 
omstandigheden zullen zonder nader controle-onderzoek geen heffingsmaatrege-
len mogelijk zijn De fiscale afhandeling moet dan wachten op de afronding van het 
opsporingsonderzoek Vele belanghebbenden zouden door zulk uitstel ook zelf ge
dupeerd worden. Hertoghs, die in principe de stelling onderschrijft dat terstond na 
het begin van de opsporing de normale fiscale afhandeling moet worden gestaakt, 
ziet in dit mogelijk nadeel reden om de belanghebbende in de besluitvorming aan
gaande fiscale afhandeling te betrekken26ü Zo'n verplicht overleg zou op zichzelf 
ovengens weer het gevaar opleveren dat de belanghebbende onder oneigenlijke 
druk komt te verkeren en zich gedwongen voelt om een houding aan te nemen die 
hem als verdachte in het strafproces schaadt Bovendien zou de fiscus vaker (letter
lijk en figuurlijk) achter het opsporingsnet vissen omdat na het oponthoud voor 
strafvorderlijk onderzoek blijkt dat er geen verhaal meer is Ook in dit opzicht kan 
schorsing van de fiscale afhandeling als zodanig in het nadeel van de belanghebben
de uitpakken De inspecteur zou nogal eens de neiging kunnen vertonen om, alvo
rens een opsporingsonderzoek te verzoeken, eerst 'conservatoir' zoveel mogelijk 
aanslagen te produceren en te doen invorderen 

Om deze redenen aarzel ik de stelling te onderschrijven, dat ingeval het onder
zoek een opsporingsonderzoek wordt, elke conlrolevemchting moet worden ge
staakt De gedachte op zichzelf is sympathiek Doch wat mij in essentie als doel 
voor ogen staat beter waarborgen dat de strafprocessuele rechten van verdachte en 
derden kunnen worden benut, valt reeds te bereiken door het gebruik van bijzondere 
controlebevoegdheden te verbieden 

Handhaving van een verplichte algehele opschorting van de administratieve af
handeling in verband met een opsporingsonderzoek zou bovendien een ongewisse 
zaak blijven Wellicht zou het mogelijk zijn om in uitvoenngsvoorschnften of zelfs 
in de wet vast te leggen dat na de beslissing, de zaak voor opsporing aan te melden, 
het dossier in zijn geheel moet worden overgedragen aan de opsporende ambtena
ren Het is echter zeer de vraag of men in de strafprocedure enige consequentie aan 
met-naleven van een dergelijke verplichte dossieroverdracht zou kunnen doen ver
binden De ontvankelijkheid van het openbaar ministerie lijkt in dit opzicht onaan
tastbaar, gezien de soepelheid waarmee de Hoge Raad de regeling van vcrvolgings-
bevoegdheid krachtens art 80, lid 2 AWR hanteert Het leerstuk van onrechtmatig 
verkregen bewijs lijkt zo mogelijk nog minder bescherming te bieden Het verband 
tussen het met (geheel) overdragen van het dossier en de bewijsvoering zal door
gaans met duidelijk zijn, terwijl ook de relativering via de daadwerkelijke krenking 
van specifieke belangen van de verdachte, die de Hoge Raad aanbrengt op de be
wijsuitsluiting een rol speelt Ook in de fiscale procedure is bepaald niet zeker of de 
belastingrechter gevolgen zal willen verbinden aan een nalaten het dossier tijdig -

260 J J M Hertoghs,MBB 1984,blz 35 
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en geheel - aan de opspoorders over te dragen. De rechtmatige vaststelling van de 
belastingschuld staat daarbij immers niet ter discussie. 

Bovendien: hoe omschrijft men het vereiste ontbreken van verband met hetgeen 
wordt opgespoord? Vele fiscaal-relevante feiten zijn voor de belastingverplichtin
gen van verschillende personen relevant. Men kan zeer gemakkelijk transacties be
denken die een aanzienlijke 'audit-trail' achterlaten waaruit bij uiteenlopende per
sonen aanwijzingen te putten zijn betreffende (uiteenlopende) belastingschulden. 
Zou een gebod, de controle te staken in verband met opsporing, zich ook uitstrekken 
tot het controlerend traceren van die 'audit-trail' in verband met de belastingplich
tigheid van anderen? Zo ja, dan kan de schade voor de belastingheffing aanzienlijk 
worden. Opsporing ten aanzien van één fiscale verdachte kan dan controle stilleg
gen bij verschillende andere belastingplichtigen. Zo nee, dan blijkt het probleem 
nauwelijks dichter bij een oplossing. Weliswaar zou dan jegens de verdachte zelf 
controle-onderzoek naar 'verwante' feiten niet toegestaan zijn, maar bij derden wél, 
mits hun eigen fiscale verplichtingen de officiële reden voor controle zijn. Langs 
die weg zouden materieel toch ook weer de in een opsporingsonderzoek betrokken 
bezwaren tegen de verdachte/belastingplichtige in het controle-onderzoek worden 
betrokken. 

Zo beschouwd zou een verbod op het gebruik van bijzondere controlebevoegdhe
den jegens verdachten en derden vanaf het moment dat er wordt opgespoord een 
eenvoudiger en zekerder methode zijn - zeker in combinatie met de hieronder nog 
te bespreken splitsing van taken - om een redelijke en overzichtelijke vorm van 
rechtsbescherming aan alle betrokkenen te bieden. 

Het is echter goed, erbij stil te staan dat het hier bepleite verbod op 'opsporings-
gebruik' van controlebevoegdheden haaks staat op de jurisprudentie. De Hoge Raad 
wordt op dat punt juist steeds makkelijker. Ervan uitgaande dat controlebevoegdhe
den in de toekomst onbelemmerd gebruikt mogen worden door opsporende ambte
naren, zie ik in een schorsende werking van het opsporingsonderzoek iets meer per
spectief. Als fiscale opsporingsambtenaren de volledige beschikking houden over 
bevoegdheden ten dienste van de heffing, dient op andere wijze gewaarborgd te 
worden dat de belangen van de onderzochte persoon in het strafproces tot hun recht 
kunnen komen. Voorkomen moet worden dat het fiscale opsporingsonderzoek ver
wordt tol een vorm van fiscale controle, opgesierd met (hopelijk) de cautie bij ver
hoorsituaties en uiteindelijk een proces-verbaal als nevenprodukt opleverend. 

Onder die omstandigheden zou mij een verbod tot het voortzetten van het contro
le-onderzoek zolang er strafvorderlijk wordt opgetreden inderdaad aangewezen lij
ken. Het blijft echter tweede keus, want de bovengenoemde praktische problemen 
die aan zo'n schorsende werking kleven, blijven bestaan. 

Het beste aanknopingspunt om een overzichtelijker situatie te creëren, waarin de le
gitieme belangen van de verdachte/belastingplichtige beter kunnen worden be
schermd, levert het derde aspect van de onderzoekssamenloop: de organisatorische 
en personele samenloop op. De organisatie van het fiscale onderzoek dient zoveel 
mogelijk te garanderen dat de belastingambtenaren die hun werkzaamheden vinden 
in het heffingsproces niet betrokken worden bij de fiscale opsporing. Daarnaast 
dient de belastingadministratie plaats te bieden aan ambtenaren die uitsluitend met 
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opsporing van fiscale delicten belast zijn. Deze fiscale opsporingsambtenaren mo
gen geen eigen taak behouden met betrekking tot het heffmgsproces: aanslagrege
ling en controle. 

Deze gedachte ligt voor de hand en is dan ook reeds herhaaldelijk onder woorden 
gebracht. Wattel wees reeds op de noodzaak van het scheiden van in de persoon van 
één ambtenaar samenvallende controle- en opsporingsbevoegdheden.261 

Dit standpunt wordt dezerzijds volledig onderschreven, al worden de mogelijk
heden in deze richting hierna genuanceerd. De scheiding in werkzaamheden zal bo
vendien verder moeten gaan dan de persoon van de ambtenaar. De fiscale opsporing 
moet zo grondig mogelijk worden worden losgemaakt van de overige werkzaamhe
den van de belastingdienst. Aldus kunnen afzonderlijke eenheden ontstaan die zich 
op het opsporingswerk toeleggen. De rest van het fiscale apparaat zal het opsporen 
zo enigszins mogelijk kunnen en moeten afschuiven naar deze gespecialiseerde 
eenheden. Ook de organisatie als geheel moet worden gespecialiseerd. 

De voordelen zijn evident. Specialisatie en coördinatie kunnen aan de kant van 
de belastingdienst aanzienlijke besparingen opleveren. Daarnaast zou ook de 
rechtsbescherming van verdachten/belastingplichtigen met een dergelijke organi
satorische scheiding gediend zijn. Opsporende ambtenaren zouden veel beter als 
zodanig herkenbaar zijn. Degene die met onderzoekende belastingambtenaren ge
confronteerd wordt, heeft aanstonds zekerheid: óf de ambtenaar stelt controle-on
derzoek in, óf hij is met een opsporingsonderzoek bezig. Aldus zouden vaagheden 
rond de zogenaamde 'voortgezette toepassing' zoveel mogelijk vermeden kunnen 
worden. 

De verhoudingen worden zo veel scherper. Laat men, bij zulk een organisatori
sche splitsing van werkzaamheden, aan de opsporende ambtenaar toch nog het ge
bruik van de controlebevoegdheden uit de belastingwetgeving, dan is steeds volko
men duidelijk dat die bevoegdheden worden gebruikt als opsporingsbevoegdheden. 

Ook deze benadering ter bestrijding van samenlopende onderzoekssferen heeft 
echter zijn beperkingen. De voorgestelde segregatie van opsporende ambtenaren 
enerzijds en controlerende en heffende ambtenaren anderzijds laat de mogelijkheid 
open van intensieve samenwerking tussen de beide 'soorten' ambtenaren. Het in
stellen van een opsporingsonderzoek tast de bevoegdheid tot fiscaal corrigeren niet 
aan. Dat brengt weer met zich mee, dat er een rechtstreekse informatie-uitwisseling 
tussen de opsporende belastingambtenaar en zijn controlerende collega plaats kan 
vinden. Binnen de huidige wettelijke grenzen is het de opsporende ambtenaar niet 
principieel verboden om hetgeen in het opsporingsonderzoek naar boven komt ter 
beschikking te stellen van de met heffing belaste autoriteiten, terwijl het de laatsten 
binnen de grenzen van hun geheimhoudingsplicht niet verboden is om de hen ter be
schikking staande gegevens door te spelen naar de opsporende belastingambtena
ren.262 

Dat neemt niet weg dat scheiding van taken een belangrijke bijdrage aan een 
overzichtelijker onderzoek en een betere rechtsbescherming voor de verdachte/be
lastingplichtige kan leveren. De betrokkenheid van verschillende ambtenaren, ieder 
met eigen taak en verantwoordelijkheid, verkleint toch iets de mogelijkheid dat van 

261. Wattel 1985, blz. 250. 
262. Ook dat is nog eens bevestigd in HR 26 april 1988, NJ 1989,390. 
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de controlebevoegdheden een onzuivere invloed op het verloop van het opsporings
onderzoek uitgaat. 

Tot nu toe werd gesproken van scheiding van taken. In het verlengde daarvan ligt 
een splitsing van bevoegdheden. Als aanvaard wordt dat slechts een deel van de be
lastingambtenaren met opsporing bezig zal zijn dringt de vraag zich op of het nog 
zin heeft om de zeer ruime toekenning van fiscale opsporingsbevoegdheid, waaron
der alle ambtenaren van de belastingdienst vallen, langer te handhaven. Het ligt 
voor de hand om inspectie-ambtenaren en rijksaccountants die niet bij de opspo-
ringseenheden werkzaam zijn, hun aanwijzing als opsporingsbevoegd te ontnemen. 
Dat zou een logische volgende stap zijn ter voorkoming van misbruik van controle
bevoegdheden voor opsporingsdoeleinden, tevens het gevaar verminderen dat op
sporingsbevoegdheden worden misbruikt in de controlesfeer en in het algemeen 
passen in het nu opgevatte streven naar een zuinige toekenning van (bijzondere) op
sporingsbevoegdheden. Dit lijkt inderdaad het resultaat te zijn dat Wattel voor ogen 
heeft, getuige zijn overwegingen 'Mij lijkt de volledige scheiding van controlebe
voegdheden en opsporingsbevoegdheden wenselijk: geen belastingambtenaar dient 
beide te hebben' en 'De rest van de ambtenaren zou de bevoegdheid, gebruik te ma
ken van strafvorderlijke middelen, ontnomen moeten worden'.263 

Hier ligt echter nog een praktisch probleem. Het is denkbaar dat een controlerend 
ambtenaar tijdens zijn werkzaamheden in woning of bedrijf van de belastingplichti
ge of van derden een ernstig vermoeden opvat dat hij gegevens heeft gevonden die 
wijzen op een fiscaal delict dat niet in de administratieve sfeer zal kunnen worden 
afgedaan. Een strikte scheiding van taken zou in die situatie betekenen dat de con
trole-ambtenaar niets meer kan ondernemen behalve het alarmeren van zijn opspo
rende vakbroeders. Zo'n onderbreking van werkzaamheden schept een zekere kans 
dat de verdachte zijn raadslieden voor een voorbespreking optrommelt, getuigen 
acute fiscale amnaesie ontwikkelen en, vooral, bewijsstukken verdwijnen. 

Spoedoverleg van de belanghebbende die zich zojuist betrapt weet met zijn raads
lieden is niet iets dat bestreden moet worden. Er is voor de opsporende overheid 
geen aanspraak op het voorrecht de verdachte te overdonderen. Het verlangen, be
wijsstukken inderdaad in handen te krijgen en beïnvloeding van getuigen zoveel 
mogelijk tegen te gaan, is echter zeker gerechtvaardigd. Daartoe moeten voldoende 
mogelijkheden bestaan. De controle-ambtenaar 'sec' heeft die niet. Zelfs al zou hij 
in staat zijn om onmiddellijk opsporingsambtenaren op te roepen, staat hij, vóórdat 
laatstgenoemden arriveren, wankel. Een verhoor afnemen heeft geen zin: als niet-
opsporingsambtenaar zal hij hetgeen hij verneemt niet in de vorm van een ambts-
edig proces-verbaal kunnen reproduceren. Hij kan niemand verhinderen zich te ver
wijderen of contact met anderen te hebben. Bevindt hij zich in een woning en 
weigert de bewoner hem de verdere toegang dan zal hij, omdat hij én geen opspo
ringsambtenaar is én geen last heeft, zijn biezen moeten pakken, met achterlating 
van alle bewijsstukken die hij meent te hebben aangetroffen. Dat laatste is wel het 
teerste punt: vóór het aantreden van fiscale opsporingsambtenaren is er geen inbe-
slagnemingsbevoegdheid. De controlerend ambtenaar zal daarom de aanstaande 

263. Wattel 1985, blz. 250. 
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verdachte of anderen fysiek niet kunnen verhinderen bewijsmateriaal weg te voeren 
ofte vernietigen. 

Nu kan men betwijfelen of het gevaar dat de fiscale opsporing in dit opzicht loopt 
wel zo bijzonder groot is. De praktijk lijkt uit te wijzen dat verreweg de meeste fis
cale opsporingsonderzoeken binnen de burelen van de fiscus zelf Ontstaan'. Tips en 
toevallige informatie, leggeronderzoek bij de normale aanslagregeling en stoelcon-
trole lijken doorgaans de omstandigheden te vormen waaronder besloten wordt om 
een opsporingsonderzoek te entameren. Zelfs als de eerste aanwijzingen dat er iets 
grondig mis is tijdens controle bij de belanghebbende zelf of bij derden opduiken, 
ziet men wel dat de controleur weer weggaat zonder de 'verdachte' duidelijk op de 
hoogte te brengen van zijn verdenkingen en eerst zijn eigen bureau aandoet om ge
gevens te verifiëren en een opsporingsonderzoek aldaar voor te bereiden. Koers en 
Kamerling bevelen die handelwijze ook aan.264 Wisselink heeft wel bepleit dat de 
directeur van 's Rijks belastingen de verdachte/belastingplichtige terstond op de 
hoogte stelt indien is besloten het controle-onderzoek af te breken teneinde het over 
te dragen aan opsporingsambtenaren.265 Wattel heeft er terecht op gewezen dat dit 
niet verstandig zou zijn. Ten eerste zouden de opsporende ambtenaren nog kunnen 
besluiten dat er bij nader inzien geen strafvorderlijke zaak inzit. Ten tweede omdat 
een dergelijke mededeling, gedaan op het moment dat het controle-onderzoek 
wordt afgebroken, het gevaar van collusie (het wegmaken van bewijs, beïnvloeden 
van getuigen enzovoort) zeer vergroot.266 Ook Koers en Kamerling wijzen een aan
kondiging van de overstap op de opsporingsregie af.267 

Dezerzijds is niet de indruk ontstaan dat het vaker dan incidenteel voorkomt dat een 
eenzame controle-ambtenaar of njksaccountant 'in situ' op verdachte gegevens 
stuit én ter plekke overstapt op de strafprocessuele regie. Van degenen die op dit 
punt uit de school willen klappen zijn er genoeg, die zich kunnen herinneren dat zo
iets ooit voorkwam, maar aan de orde van de dag is het zeker niet. Er zou evengoed 
een zekere kans zijn dat een strikte personele en organisatorische cesuur tussen con
trole en opsporing, waardoor controlerende ambtenaren geen dwangmiddelen meer 
ter beschikking zouden hebben, noch op ambtseed/ambtsbelofte hun waarnemin
gen zouden kunnen relateren, tot verlies van bewijsmateriaal leidt. De vraag is nu of 
men die kans groot genoeg acht om in bevoegdheden te voorzien ten behoeve van de 
terugtredende controle-ambtenaar. 

Wattel heeft het probleem kennelijk wel onderkend, getuige zijn zoeven aange
haalde opmerking dat het staken van controle teneinde een opsponngsonderzoek 
mogelijk te maken beter niet terstond aan de betrokkene kenbaar gemaakt kan wor
den om collusie te vermijden. Daar lijkt het oordeel in besloten te liggen dat de con
trolerend ambtenaar die geen gebruik meer mag maken van controlebevoegdheden 
niet voorzien behoeft te worden van bevoegdheden om zaken veilig te stellen totdat 
opsporende collega's het onderzoek hebben overgenomen. Koers en Kamerling sig-

264. Koers/Kamerling, blz. 12. 
265 Wisselink, dissertatie, blz. 365. 
266. Wattel 1985, blz 251. 
267 Koers/Kamerling, blz. 12. 
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naleren het probleem nadrukkelijk en verbinden daaraan de conclusie dat het on
juist zou zijn om controle-ambtenaren - die bij een scheiding van taken het opspo
ringswerk geheel moeten afstoten - hun opsponngsbevoegdheden te ontnemen 268 

Het lijkt met verstandig een wijziging van het wettelijk kader voor te stellen waar
door een kans ontstaat - ergens tussen verwaarloosbaar klem en bepaald aanwezig — 
dat er bewijsmateriaal verloren gaat tussen het afbreken van de controle en het in 
stelling brengen van opsponngsbevoegdheden Dat betekent dat de bevoegdheid tot 
opsporen ook bij controle-ambtenaren van inspecties en njksaccountants gehand
haafd moet blijven Het is niet goed doenlijk om in de wet twee soorten opsponngs
bevoegdheden op te nemen (een minimaal setje conservatoire dwangmiddelen voor 
de controlerende ambtenaaren de volledige range voor de fiscale opsporingsambte
naar) Per saldo lijkt er derhalve met aan te ontkomen dat de wettelijke regeling van 
fiscale opsporingsbevoegdheid en van de daaraan verbonden dwangmiddelen ook 
de met controle belaste ambtenaar noemt De hier gepropageerde maatregelen ter 
voorkoming van organisatorische en personele samenloop zullen daarom niet ver
der kunnen gaan dan een scheiding van taken De wettelijke aanwijzing als opspo
ringsbevoegd ambtenaar wordt dan niet aangetast Er gaat verschil ontstaan tussen 
'wettelijk tot opsporing bevoegd' en 'feitelijk met opsponng belast' Het is dan aan 
de uitvoerende overheid om door middel van instructies en andere uitvoenngsvoor-
schnften zoveel mogeli|k te bewerkstelligen dat andere dan opsporende ambtena
ren van hun opsponngsbevoegdheden zo spaarzaam mogelijk gebruik maken, uit
sluitend in afwachting van het optreden van opsporende belastingambtenaren Deze 
beperking niettegenstaande, lijken de voordelen van een goede personele en organi-
satonsche scheiding van werkzaamheden aanzienlijk Als maatregel ter bestrijding 
van samenloop van controle met opsporing kan zij - naast het strikte vasthouden 
aan een uitputtende regeling van opsponngsbevoegdheden - met gemist worden 

Ten slotte zou een principiële scheiding van taken ook uitstekend aansluiten bij een 
andere orgamsatonsche heroriëntatie die in het tweede deel van dit onderzoek werd 
bepleit Dáár werd vastgesteld dat handhaving van het instituut van de fiscale boete 
- met inachtneming van de vereisten die de rechtspraak op dit ogenblik aan admini
stratiefrechtelijke strafoplegging stelt - behoort mee te brengen dat de beslissing 
omtrent het toepassen van de hoge administratieve boete wordt opgedragen aan een 
afzonderlijke functionaris die binnen de belastingdienst, met name ten opzichte van 
degene die beslist over de eigenlijke heffingsmaatregelen, onafhankelijk kan opere
ren Bijkomend voordeel van het aanstellen van een afzonderlijke functionaris voor 
de fiscale sanctietoepassing zou nog zijn dat daarmee harmonisering van beleid -
regionaal, nationaal maar ook tussen de verschillende soorten belastingen - gemak
kelijker wordt 

De combinatie van verzelfstandiging van de 'boetebeshssing' met de verzelf
standiging van de opsponng in handen van de fiscus zou bovendien een evenwich
tig en voorspelbaar opsponngs- en vervolgingsbeleid bevorderen Heel vaak dient 
een keuze gemaakt te worden administratief afdoen, het strafrechtelijk kanaal in
sturen, of voorlopig de tussenweg proberen een schikkingsvoorstel Herziening 

268 Koers/Kamerling, blz 12 en 24 
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van de verhouding tussen de administratieve verhoging en strafbaarstellingen, als in 
deze studie bepleit, zou aan de noodzaak van die keuze niet afdoen. Dan ligt het ech
ter zeer voor de hand om de regionen binnen de belastingdienst waarop over de fis
cale boete wordt beslist, en die, waarop de keuze voor hetzij administratief, hetzij 
strafvorderlijk (schikkingsvoorstel of overdracht aan het openbaar ministerie) af
doen, in elkaar te schuiven. Als die stap eenmaal gezet is ligt het wederom erg voor 
de hand om het opsporingsbeleid en de daadwerkelijke leiding over elk opsporings
onderzoek eveneens aan deze centrale functionaris op te dragen. 

Kortom: alle beslissingen die binnen de belastingdienst genomen moeten wor
den aangaande de vorm van bestraffing, de inhoud van die straf indien gekozen 
wordt voor fiscaal-administratief afdoen en de verantwoordelijkheid voor het op
treden van fiscale opsporingsambtenaren bij één figuur concentreren. Herziening 
van de wijze, waarop de fiscale boete wordt bepaald, is nog toekomstmuziek. 

De concentratie van opsporingsactiviteiten bij afzonderlijke eenheden binnen 
het belastingapparaat, in verband gebracht met de uiteindelijke beslissing over 
strafrechtelijk vervolgen is daarentegen door de fiscus reeds in belangrijke mate in 
gang gezet. Dat proces - eerst de concentratie van de opsporing bij de 'O&R-
teams', later het regionaliseringsproject in combinatie met de herstructurering van 
de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst - werd reeds beschreven (paragraaf 
III.B.2.3.1). 

Daarnaast wordt er nog eens nadrukkelijk op gewezen dat een evenwicht tussen 
een effectieve fiscale fraudebestrijding en een optimale rechtsbescherming van de 
individuele verdachte/belastingplichtige niet werkelijk bereikt kan worden zonder 
dat de problematiek van samenlopende onderzoeksoorten en -bevoegdheden langs 
nog andere lijnen wordt aangepakt, zoals in voorgaande paragrafen beschreven. Ei
genlijk zou het gebruik van bevoegdheden waardoor op burgers verplichtingen 
worden gelegd verboden moeten worden als de wet die bevoegdheden niet nadruk
kelijk ten dienste van de opsporing regelt. Als men die gedachte niet wenst te accep
teren dient ten minste duidelijk gemaakt te worden dat de omkeerregel principieel 
buiten werking blijft zodra een vordering tot medewerking wordt gericht tot iemand 
die op dat moment als verdachte wordt aangemerkt. 
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Na het, aan de geschiedenis van het onderwerp gewijde, eerste deel valt deze studie 
in twee onderdelen uiteen. Deel twee geeft een overzicht van de middelen die wette
lijk zijn voorzien om bestraffend te reageren op verzuimen en vergrijpen tegen de 
fiscale wetgeving. Deel drie behandelt de met onderzoek en straftoepassing samen
hangende bevoegdheidsregelingen en de organisatie van de fiscale repressie. 

De kern van die fiscale repressie bestaat uit administratieve sancties en strafbaar
stellingen. 'Administratief' wordt in deze studie verstaan als: mogelijkheden tot 
strafoplegging die de uitvoerende macht in beginsel zelfstandig kan toepassen. 
Voor de rechter is daarbij geen rol weggelegd, tenzij de met de sanctie getroffene 
zelf die rechter in de zaak betrekt door een rechtsmiddel aan te wenden. De toegang 
tot de rechter is naar huidige inzichten overigens wel een vereiste voor het mogen 
opleggen van administratieve straffen. Bij de administratieve bevoegdheden in hel 
kader van de bestrijding van fiscale overtredingen zijn in dit onderzoek ook nog en
kele bijzondere bevoegdheden tot het uit het verkeer nemen van goederen genoemd. 
Die zijn te vinden in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen. Die be
voegdheden zijn niet, of niet primair, als straf bedoeld doch hun toepassing staat in 
rechtstreeks verband met (vermoedens betreffende) overtredingen van de fiscale 
wetten. Vandaar. 

Naast de administratieve boeten zijn er in de fiscale wetten strafbaarstellingen 
voorzien, op grond waarvan fiscale overtredingen in een strafvervolging betrokken 
kunnen worden, uitmondend in veroordeling en strafoplegging door de strafrechter. 
Van de mogelijkheid tot het instellen van een strafvervolging is nog een derde vorm 
van afdoening van fiscale overtredingen afgeleid: de transactie. De bevoegdheid 
daartoe is ter zake van in fiscale wetten strafbaar gestelde feiten verlegd van het 
openbaar ministerie naar het bestuur van 's Rijks belastingen. 

Het instituut van de fiscaal-administratieve boete berust grotendeels op overwegin
gen van doelmatigheid. Bij het regelen van deze boeten in de beide algemene wetten 
die sinds circa 1960 de belastingheffing in Nederland van een formeel kader voor
zien is nadrukkelijk overwogen dat de administratieve sancties niet gemist zouden 
kunnen worden omdat het strafrechtelijk apparaat bij lange na niet in staat zou zijn 
om het grote aantal fiscale overtredingen te verwerken. De fiscale boete had op dat 
moment haar doelmatigheid reeds in ruime mate bewezen; het instituut kende toen 
al een solide voorgeschiedenis. Naast dat aspect van doelmatigheid is de zwaarte 
van de sanctie iets dat de administratieve boete doel verschillen van de strafvervol
ging. Weliswaar kan de administratieve boete dezelfde hoogten bereiken als de ver-
mogensstraffen die ter zake van fiscale delicten kunnen worden opgelegd, maar de 
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strafvervolging is toch het meest ingrijpende middel Dat hangt samen met de mo
gelijkheid vrijheidsbenemende straffen op te leggen en met de openbaarheid van het 
strafproces zelf. Daaruit vloeit dan weer grotendeels het beschadigende en diffame-
rende effect van de vervolging voort. De mogelijkheid van een strafvervolging is, 
naast de administratieve boete, dan ook zeker gezien als het befaamde ultimum re
medium, het zwaarste middel dat in stelling gebracht kan worden als minder ingrij
pende sancties met het gewenste effect blijken te sorteren 

In de verhouding tussen strafvervolging en administratieve boete is evenwel een 
belangrijk verschil aan te wijzen, al naar gelang het gaat om de twee gebieden waar
in het belastingrecht nader kan worden verdeeld In de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen, die de heffing van invoerrechten en accijnzen bestrijkt, zijn de 
administratieve boeten alleen gesteld op de allerlichtste verzuimen. Die zijn in de
zelfde jundische verschijningsvorm niet onder de werking van een strafbepaling 
gebracht. De zwaardere overtredingen zijn daarentegen wel strafbaar gesteld, maar 
in die hoedanigheid niet met een administratieve boete bedreigd In de praktijk kan 
overigens wel blijken dat een bepaald feitencomplex met zowel een administratieve 
boete als een strafvervolging kan worden getroffen, namelijk indien de feitelijke 
grondslag voor het toepassen van een administratieve boete een ondergeschikt facet 
blijkt te zijn van een groter en ernstiger geheel dat binnen de grenzen van een 
delictsomschrijving valt. In beginsel echter, is in de Algemene wet inzake de dou
ane en de accijnzen een onderscheid gemaakt tussen de verzuimen waarop alleen 
een administratieve boete staat en de (ernstiger) overtredingen, die alleen met een 
strafbepaling worden bedreigd. 

In de Algemene wet inzake rijksbelastingen (die de heffing van alle andere belas
tingen dan de invoerrechten en accijnzen bestrijkt) is een dergelijk onderscheid niet 
terug te vinden Als regel heeft op dit terrein de administratieve boete betrekking op 
feiten die in vrijwel gelijke woorden ook zijn strafbaar gesteld Een principieel on
derscheid, waarbij voor hetzij de administratieve boete hetzij strafbaarstelling is ge
kozen op grond van de relatieve ernst van de overtreding, is in de Algemene wet in
zake rijksbelastingen met gemaakt Aangezien de fiscus ook met betrekking tot de 
vervolgingsbeslissing belangrijke eigen bevoegdheden heeft gekregen, heeft zij 
derhalve in beginsel steeds beide soorten sancties onder bereik Er zijn enkele uit
zonderingen. 

De beide vormen van strafoplegging staan in de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen voor verreweg de meeste overtredingen beide ter beschikking, maar in eerste 
instantie behoeft de fiscus geen keuze te maken. Het is mogelijk tegelijkertijd een 
administratieve boete op te leggen en aan te sturen op een strafvervolging. 

De wetgever heeft bij deze samenval van bestraffingsmogelijkheden nadrukke
lijk alléén willen beschermen tegen twee maal straf ondergaan Die bescherming is 
geboden door de zogenaamde anti-cumulatievoorschnften. Die houden in dat een 
eerder opgelegde boete vervalt, indien de strafrechter tot een onherroepelijke ver
oordeling is gekomen De anti-cumulatievoorschnften doen de administratieve 
boete bovendien vervallen indien de strafrechter komt tot een vrijspraak of een ont
slag van alle rechtsvervolging. In zoverre heeft men aan de beoordeling van het fis
cale delict door de strafrechter een overheersende betekenis toegekend boven het 
oordeel van de inspecteur en de belastingrechter. Ook indien de strafrechter meent 
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dat een bepaalde fiscale overtreding niet (bewijsbaar) begaan is, danwei in de ten-
lastegelegde vorm niet strafbaar, is dat oordeel van beslissende betekenis voor de 
fiscale rechtsgang, voor zover het tenminste om de fiscale boete gaat. 

De Hoge Raad heeft deze beperkte bescherming (alleen tegen twee maal straf on
dergaan voor hetzelfde feit) in stand gelaten, ook nadat hijzelf principieel heeft 
vastgesteld dat het opleggen van een administratieve boete aangemerkt moet wor
den als het instellen van een strafvervolging in de zin van art. 6 van het Europees 
Verdrag voor de Rechten van de Mens. Dat is opmerkelijk aangezien de Hoge Raad 
in deze context nu het instellen van een tweede strafvervolging voor hetzelfde feit 
toestaat. De Hoge Raad meent die consequentie niet te hoeven aanvaarden door te 
redeneren dat de eerste strafvervolging (het opleggen van een administratieve boete 
door de inspecteur) een onherroepelijk karakter ontbeert zolang nog de mogelijk
heid bestaat dat de strafrechter over het feit een oordeel velt. Ook dat mag opmerke
lijk heten aangezien een fiscale beschikking (de aanslag waarbij de boete wordt 
vastgesteld met bijbehorend kwijtscheldingsbcsluit) met het oog op de fiscale 
rechtsmiddelen onherroepelijk (en uitvoerbaar) kan worden, doch in één opzicht 
toch weer niet. Anderzijds sluit deze redenering natuurlijk volkomen aan bij de zo
even gereleveerde overheersende betekenis die de wetgever aan het oordeel van de 
strafrechter boven het oordeel van inspecteur en belastingrechter heeft toegekend. 

Overigens is ook in de Algemene wet inzake de douane en de accijnzen in een 
anti-cumulatievoorschrift voorzien, hoewel in die wet in beginsel een splitsing tus
sen 'verhoogbare' en strafbare feiten is aangebracht. Die voorziening kon evenwel 
niet gemist worden in verband met de reeds genoemde mogelijkheid dat het ver
zuim waarvoor een administratieve boete is opgelegd achteraf deel blijkt uit te ma
ken van een groter en ernstiger geheel dat in een strafvervolging wordt betrokken. 

Alweer om doelmatigheidsredenen heeft de wetgever de fiscaal-administratieve 
boete aldus geformuleerd dat de verschuldigdheid ervan tot het volle in de wet ge
noemde bedrag vaststaat zodra de inspecteur vaststelt dat aan de voorwaarden voor 
toepassing is voldaan. Na vaststelling van die verschuldigdheid - zoals men zegt: 
rechtstreeks uit de wet belopen - moet de inspecteur vervolgens een besluit nemen 
over gehele of gedeeltelijke kwijtschelding ervan. De daarbij in acht te nemen crite
ria zijn vastgelegd in een leidraad, de LAB 1984. Nogmaals om doelmatigheidsre
denen (en met verwijzing naar de geringe belasting die ervan uitgaat voor de betrok
kene) heeft de wetgever bovendien bij enkele administratieve boeten die wettelijk 
beperkt zijn tot een vrij gering bedrag - de zogenaamde ordeboeten - geen rechter
lijke toetsing van de boete geregeld. Voor de overige boeten is in de wet een rechter
lijke toetsing vastgelegd die beperkt is tot een aantal beginselen van behoorlijk be
stuur. 

In hoofdzaak twee factoren hebben ertoe geleid dat dit wettelijk stelsel van admi
nistratieve boeten niet meer geldt. Op nationaal niveau is de continue toetsing van 
het optreden van de bestuurlijke overheid aan de hand van algemene, ongeschreven 
zorgvuldigheidsnormen ook tot de fiscale boete-oplegging uitgebreid. Dat houdt 
ook in dal de belastingrechter zich gerechtigd acht de toepassing van de beperkte 
boeten aan de hand van die algemene zorgvuldigheidsnormen te toetsen. 

Daarnaast zijn, met het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens als bron 
van inspiratie en rechtstreeks toepasbare toetsingsnormen, consequenties verbon-
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den aan de vaststelling dat de fiscaal-administratieve boete een straf is, en dat het 
opleggen ervan moet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervolging 
in de zin van art. 6 van het Verdrag. Tot op zekere hoogte past de Hoge Raad op de 
oplegging van de fiscaal-administratieve boete matenele en - vooral - processuele 
normen toe die art 6 E VRM als minimaal in acht te nemen waarborg voor de betrok
kene garandeert. 

Deze jurisprudentiele lijnen zijn nog volop in ontwikkeling Zij vormen ook de 
achtergrond waartegen de staatssecretans van Financien een wetsvoorstel heeft in
gediend Oorspronkelijk strekte het tot uitbreiding en aanscherping van het stelsel 
van fiscaal-administratieve boeten, met name in verband met de primitieve aanslag
regeling (bij gelegenheid waarvan thans geen boete wegens inhoudelijke onjuist
heid of onvolledigheid mogelijk is), en in verband met navordering wegens fouten 
in de definitieve aanslag. Aansluitend op de zoeven genoemde jurisprudentiele ont
wikkelingen is dit wetsontwerp vervolgens mede aangegrepen om het stelsel van 
administratieve boeten in overeenstemming te brengen met bedoelde strafrechtelij
ke noties. Het wetsvoorstel (21 058) is inmiddels doelwit van zware kritiek gewor
den. 

De strafbaarstellingen die op het terrein van de Algemene wet inzake rijksbelastin
gen m de fiscale wetgeving zijn opgenomen zijn ruim Bijna elke tekortkoming van 
de belastingplichtige, inhoudingsplichtige of andere betrokkene leverteen strafbaar 
feit op. Vooral in verband met een van de gewichtigste fiscale verplichtingen: de 
aangifteplicht, dnngt de vraag zich op of een dergelijke ruime strafbaarstelling ge
rechtvaardigd is De complexiteit van de belastingwetgeving en de vele verschillen 
m wetsuitleg die op dit gebied mogelijk zijn maakt het vrijwel onmogelijk een aan
gifte zó te doen dat conformiteit aan de wet en feitelijke volledigheid buiten twijfel 
staan 

Het tweede deel van deze studie wordt afgerond met een aantal suggesties tot her
structurering van de beide soorten fiscale sancties. Aan die suggesties ligt de over
tuiging ten grondslag dat terughoudendheid bij het formuleren én toepassen van die 
sancties geboden is, juist met het oog op de veelomvattendheid en complexiteit van 
de verplichtingen die de belastingwetgeving op betrokkenen legt. 

Voor de administratieve boeten betekent dit vooral dat nog veel verdergaande 
consequenties verbonden zullen moeten worden aan de vaststelling dat het opleg
gen van deze boeten aangemerkt moet worden als het instellen van een strafvervol
ging in de zin van art. 6 EVRM, terwijl zeker ook met uit te sluiten is dat ook uit an
dere bron stammende strafrechtelijke normen toegepast moeten worden. 

Het instituut van de fiscaal-administratieve boete is een uitermate nuttig instru
ment dat zeker behouden moet blijven Naast de mogelijkheid van een strafvervol
ging vormen de administratieve boeten een doelmatige en - vooral in processueel 
opzicht - voor de betrokkene minder belastende vorm van repressie. Het is echter de 
vraag of de toepassingsvereisten, zoals die op dit ogenblik door de jurisprudentie 
zijn geformuleerd en in de toekomst nog door het meergenoemde wetsvoorstel wor
den beïnvloed, voldoende rechtsbescherming zullen blijken te bieden om te vol
doen aan de eisen van de Straatsburgse mensenrechtemnstanties. Van bijzonder be
lang is daarbij dat op nationaal niveau een standpunt is ingenomen dat uiteindelijk 
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in het licht van het Europees Verdrag niet houdbaar kan blijken te zijn. Men neemt 
namelijk aan dat art. 6 EVRM de bevoegdheden van de uitvoerende macht tot het 
toepassen van sancties niet beperkt tot relatief geringe bedragen of (daarmee uiter
aard ten nauwste samenhangend) tot de minder ernstige overtredingen. Het is niet 
zeker of die vooronderstelling genade zal blijven vinden in de rechtspraak van 
Commissie en Hof voor de Rechten van de Mens. In die rechtspraak worden admi
nistratieve boeten tot dusverre immers steeds weer in verband gebracht met de uit
drukking 'minor offences'. Men moet erop bedacht zijn dat 'Straatsburg' aan die 
uitdrukking in de toekomst een nadere, beperkende betekenis zal gaan hechten. 

Dezerzijds wordt verdedigd dat het noodzakelijk is het stelsel van fiscaal-admi
nistratieve boeten zó overtuigend in overeenstemming te brengen met stringente ei
sen van een behoorlijk proces dat de kans dat dit hele stelsel in Straatsburg in onge
nade gaat vallen zo klein mogelijk wordt gehouden. In dit verband is ook opgemerkt 
dat tot nu toe ten onrechte niet is onderzocht hoe zwaar de administratieve boeten, 
vooral de boeten die op termijnoverschrijdingen zijn gesteld, uitwerken in combi
natie met de sinds enige tijd in de belastingwet voorziene heffingsrente. Op bepaal
de vormen van termijnoverschrijding worden in wetsvoorstel 21 058 nieuw in te 
voeren honderd-procentsboeten voorgesteld. Het is de vraag of de inning van hef
fingsrente de noodzaak van deze hoge boeten niet sterk vermindert. Ten aanzien van 
de in wetsvoorstel 21 058 voorgestelde nieuwe boeten op onjuistheden en onvolle
digheden in de aangifte, op te leggen bij de primitieve-aanslagregeling is nog opge
merkt dat het daarbij aangelegde criterium: 'het niet, onjuist of onvolledig doen van 
aangifte waarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te weinig belasting zou kunnen 
worden geheven', wellicht te ruim is. Om onwenselijk ruim gebruik van deze boete 
te voorkomen - in een situatie die zich veelal kenmerkt door min of meer pleitbare 
verschillen van inzicht - lijkt het wenselijk om dat criterium te vervangen door 'het 
niet doen van de vereiste aangifte', een begrip dat in de jurisprudentie de betekenis 
heeft gekregen van onjuistheden en/of onvolledigheden die absoluut en relatief aan
merkelijk zijn. 

Wat de fiscale strafbaarstellingen betreft is hier bepleit om in de Algemene wet inza
ke rijksbelastingen (zoals dat ook in de Algemene wet inzake de douane en de ac
cijnzen is geschied) veel duidelijker en principiëler tot uitdrukking te brengen dat 
fiscale strafbaarstellingen als vorm van repressie alleen toepasselijk zijn op de ern
stiger overtredingen. Het is rechtvaardig dat de fiscus de bevoegdheid heeft om in 
het concrete geval te volstaan met een administratieve boete, als lichtste vorm van 
strafoplegging. Het is daarentegen onwenselijk dat strafvervolging wettelijk moge
lijk is voor een zó ruime kring van fiscale overtredingen. De dreiging van vrijheids
benemende sancties met name zou alleen mogen bestaan voor de ernstigste vergrij
pen en verzuimen, juist omdat de afwezigheid van strafbaarstellingen op dit gebied 
als regel niet betekent dat er helemaal geen sanctie beschikbaar is. In dit verband is 
terzijde nog gesignaleerd dat de in wetsvoorstel 21 058 voorziene constructie, waar
bij de administratieve boete bij afzonderlijke beschikking wordt vastgesteld het in 
principe mogelijk maakt om die boeten ook te gaan invoeren ter zake van overtre
dingen die niet in rechtstreeks verband staan met de aangifte en vaststelling van een 
formele belastingschuld. Dat is een argument om de - reeds zeer zelden toegepaste 
- strafbaarstellingen in art. 69 AWR en op grond van de art. 70 en 71 AWR, betref-
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fende (zeer) secundaire fiscale verplichtingen, te schrappen. De hoofdzaak is echter 
een ingrijpende verbouwing van art. 68 AWR, waardoor die strafbaarstelling (die 
vrijheidsbenemende sancties mogelijk maakt) volledig toegesneden wordt op het 
grovelijk onzorgvuldig of opzettelijk misleiden van de fiscus. 

Dit voorstel is geen schokkende afwijking van de op dit moment reeds bestaande 
praktijk. Aan een effectieve fiscale repressie zal geen afbreuk worden gedaan. In de 
praktijk worden nu al alleen de ernstigste delicten in een strafvervolging betrokken. 
Dat is mede in richtlijnen neergelegd. De wet behoort daarmee in overeenstemming 
te worden gebracht. 

Daarnaast is hier een herwaardering van de effecten van de twee vormen van straf
oplegging bepleit. De thans voorziene anti-cumulatievoorschriften beschermen uit
sluitend tegen twee maal strafopleggen ter zake van hetzelfde feit. Dit stelsel kent 
enkele storende lacunes. Ook verdraagt deze beperkte bescherming zich slecht met 
een lijn die ik in de commune strafrechtspraak meen te kunnen onderkennen. Daarin 
lijkt meer dan voorheen een bredere bescherming te worden geboden waardoor niet 
alleen het voor de tweede maal opleggen van straf, doch ook reeds het ondernemen 
van een tweede vervolgingsdaad wordt verboden. Vereisten van zorgvuldig proce
deren en bescherming van vertrouwen (gewekt door de eerdere vorm van afdoe
ning) spelen daarbij een centrale rol. Aangezien van fiscus en openbaar ministerie 
mag worden verlangd dat een behoorlijk onderzoek voorafgaat aan enige vorm van 
strafoplegging kan aan de keuze voor een administratieve vorm van afdoening zon
der bezwaar het rechtsgevolg van verval van vervolgingsrecht worden verbonden. 
Het eigenlijke heffingsproces behoeft daardoor niet belemmerd te worden, temeer 
omdat de fiscaal-administratieve boete, als gezegd, ingevolge wetsontwerp 21 058 
in de toekomst een afzonderlijke beschikking gaat vergen, die naast de eigenlijke 
aanslagregeling staat. Daardoor wordt het mogelijk om de boete-oplegging los te 
maken van de aanslagregeling. Bij het formuleren van een bredere bescherming te
gen 'bis in idem' kan desnoods het wettelijk voorbehoud worden gemaakt dat het 
achteraf bekend worden van verzwarende feiten en omstandigheden, die bij een be
hoorlijke taakvervulling niet aanstonds ontdekt hadden moeten worden, het vervol
gingsrecht doet herleven. 

In dit verband is ook betoogd dat de positie van de verdachte belastingplichtige 
nog weer verder wordt geschaad door het standpunt van de Hoge Raad dat commu
ne strafbaarstellingen niet als algemenere strafbepaling buiten toepassing moeten 
blijven indien een fiscale strafbepaling toepasselijk is. Hier is betoogd dat dit juris-
prudentieel standpunt om verschillende redenen verworpen moet worden. Het is op 
weinig overtuigende argumenten gebaseerd. 

Het derde deel van deze studie is gewijd aan de regeling van bevoegdheden in de fis
cale repressie, met name in verband met de fiscale strafvervolging. De belasting
dienst heeft op dit punt bevoegdheden die uniek zijn in onze rechtsorde. Aan vervol
ging moet een opportuniteitsbeslissing binnen het fiscaal apparaat voorafgaan. 
Zonder die prealabele beslissing is er geen vervolgingsrecht (tenzij bepaalde 
dwangmiddelen zijn toegepast). Ook is de bevoegdheid tot transigeren ter zake van 
fiscale strafbaarstellingen verlegd van het openbaar ministerie naar de belasting
dienst. 
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De fiscale verdachte heeft als procespartij derhalve te maken met twee verschil
lende functionarissen: de regionale directeur van 's Rijks belastingen en de officier 
van justitie. Om aan diens belangen recht te doen is vereist dat voor de verdachte 
steeds duidelijk kan zijn in welk stadium het strafproces zich bevindt en welke func
tionaris op dat moment bevoegd is. De Hoge Raad heeft op dit punt voor onzeker
heid gezorgd door de bevoegdheidsovergang van directeur naar officier te deforma-
liseren. Een herkenbare overdracht van de zaak is niet langer vereist. 

Ook van dat standpunt zijn hier noodzaak en wijsheid betwist. Dezerzijds wordt 
verdedigd dat de ontstane processuele onduidelijkheid zal moeten worden gepa
reerd door de bijzondere fiscaal-strafvorderlijke bevoegdheidsregeling af te schaf
fen. Oorspronkelijke aanleiding voor die regeling was de wens, de fiscus invloed te 
geven op de strafvervolging van fiscale overtredingen zodat heffingsbelangen opti
maal gediend kunnen worden en voorkomen wordt dat het openbaar ministerie een 
beleid kan ontwikkelen dat door de fiscus niet gewenst wordt. De praktijk wijst in
middels uit dat de fiscale functionarissen groot vertrouwen stellen in het openbaar 
ministerie. Om verschillende redenen wordt veelal reeds in een vroeg stadium het 
gezag over opsporing en vervolging aan de officier van justitie gelaten. De fiscus 
maakt, met andere woorden, vrij stelselmatig geen gebruik van haar eigen strafvor
derlijke mogelijkheden om het optreden van het openbaar ministerie te sturen. Dan 
is er ook geen goede reden meer om de wettelijke fictie dat een voorafgaande, her
kenbare opportuniteitsbeoordcling door fiscale functionarissen bepalend is voor het 
vervolgingsrecht van de officier van justitie te handhaven. 

Een bijkomende complicatie vormt ook in dit opzicht de ontkenning van een spe-
cialis-generalis verhouding tussen de fiscale strafbaarstellingen en commune straf
bepalingen. Door een in wezen fiscale strafvervolging te baseren op een commune 
delictsomschrijving kan de hele bijzondere bevoegdheidsregeling opzij gezet wor
den. Een behoorlijke behartiging van de processuele belangen van de fiscale ver
dachte wordt daardoor belemmerd. Dat geldt met name ook voor de transactie. De 
praktijk wijst uit dat redelijke - zij het misschien uiteindelijk niet noodzakelijk toe-
wijsbare - verzoeken van de kant van de verdachte aan de zijde van de belasting
dienst worden afgedaan met de opmerking dat de zaak reeds bij de officier van justi
tie ligt, terwijl de officier repliceert dat hij in fiscale strafzaken niet de bevoegdheid 
heeft tot transigeren. Het gaat er, nogmaals, niet noodzakelijk om dat elk verzoek 
van de verdachte in deze richting ook wordt gehonoreerd. Het gaat erom dat er zo
veel mogelijk zekerheid is dat dergelijke verzoeken serieus worden beoordeeld. Dat 
is slechts mogelijk indien duidelijk is wie tot beslissing bevoegd is. 

Dezerzijds wordt bepleit de bijzondere fiscaal-strafvorderlijke bevoegdheidsre
geling af te schaffen. Tenzij de fiscus gebruik maakt van haar bevoegdheid een fis
caal-administratieve boete te effectueren (dan vervalt in de systematiek van de hier 
ontwikkelde voorstellen het vervolgingsrecht) dienen opsporing en vervolging van 
fiscale delicten van meet af aan onder volledige verantwoordelijkheid van de offi
cier van justitie plaats te vinden. Ook de bevoegdheid tot transigeren kan zonder be
zwaar weer exclusief aan het openbaar ministerie worden toevertrouwd. 

Het derde deel van dit onderzoek is tevens gewijd aan het fenomeen van de samen-
val van controle- en opsporingsbevoegdheden. De stand van zaken is nu, dat contro
lebevoegdheden ook in de opsporing beschikbaar blijven. Enig verschil van inzicht 
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aangaande de precieze betekenis van deze jurisprudentiële ontwikkeling bestaat 
nog. Er is wel verdedigd dat de Hoge Raad slechts heeft willen vaststellen dat het 
controle-onderzoek - gericht op een vervolg in de administratieve sfeer - niet be
hoeft te worden gestaakt door het starten van een opsporingsonderzoek, terwijl in 
dat opsporingsonderzoek slechts dié controlebevoegdheden gebruikt mogen wor
den die een dieper ingrijpende pendant vinden in de beschikbare opsporingsbe
voegdheden. Dezerzijds is opgemerkt dat die laatste beperking in de rechtspraak 
van de Hoge Raad niet letterlijk valt terug te vinden. In elk geval is de Hoge Raad 
bijzonder weinig geneigd om daadwerkelijk toezicht uit te oefenen op de zuiverheid 
van oogmerk bij het toepassen van controlebevoegdheden in de opsporing. 

Hier is bepleit zo'n opsporingsgebruik van controlebevoegdheden geheel te ver
bieden. Het toepassen van dergelijke bevoegdheden doet voor de betrokkene ver
plichtingen ontstaan. Het gaat daarom om machtsmiddelen waarmee de rechtsposi
tie van betrokkenen bij een opsporingsonderzoek wordt gewijzigd. Gebruik van 
dergelijke bevoegdheden die de wet niet nadrukkelijk ten dienste van de opsporing 
regelt staat op gespannen voet met het legaliteitsbeginsel in het strafproces. 

In elk geval, zo wordt hier verdedigd, dient aan het gebruik van controlebevoegd
heden in de opsporing de bijzondere fiscale scherpte te worden ontnomen. Die 
wordt gevormd door de zogenaamde 'omkeerregeF, die inhoudt dat het niet vol
doen aan vorderingen op grond van de fiscale controlebevoegdheden met zich mee
brengt dat de inspecteur bij het vaststellen van een aanslag uitgaat van een eigen 
voorstelling van zaken, waarna het aan de belanghebbende is om in bezwaar en in 
beroep de onjuistheid van het standpunt van de inspecteur aannemelijk te maken. 
Die consequenties in de fiscale procesgang mogen niet de verhoudingen in het straf
proces mede bepalen. 

Daarnaast is hier, in navolging van andere schrijvers, bepleit de schadelijke ef
fecten van de samenval van controle met opsporing zo veel mogelijk tegen te gaan 
door fiscale opsporingsactiviteiten te scheiden van de controlewerkzaamheden en 
overige heffingsactiviteiten. Dat zal moeten gebeuren door de fiscale opsporing op 
te dragen aan ambtenaren die uitsluitend opsporen en geen bemoeienis hebben met 
de andere werkzaamheden van de belastingdienst, terwijl controle-ambtenaren zich 
moeten onthouden van opsporingswerk. De belastingdienst onderneemt reeds enige 
tijd belangrijke stappen in deze richting. Tot een volmaakte scheiding van de toe
kenning van opsporingsbevoegdheden van de overige handhavingsbevoegdheden 
zal het niet kunnen komen. Een controlerend ambtenaar zou daardoor in een enkel 
geval niet in staat zijn om door middel van dwangmiddelen te voorkomen dat door 
hem aangetroffen bewijsmateriaal verdwijnt. 

Ten slotte is in het tweede en in het derde onderdeel van dit onderzoek een suggestie 
ontwikkeld die zowel kan bijdragen tot een zuivere en deskundige toepassing van 
de administratieve boeten als tot grotere duidelijkheid rond de fiscale opsporing. 

Voorgesteld wordt, zowel de bevoegdheid tot het toepassen van administratieve 
sancties, in elk geval van de hoge (honderd-procents) boeten, als de leiding over alle 
opsporingsactiviteiten onder te brengen bij afzonderlijke fiscale functionarissen. 
Men kan ze 'boete-inspecteurs' noemen. Binnen de belastingdienst kunnen die zich 
ontwikkelen tot de strafopleggers, naast en zoveel mogelijk onafhankelijk van de 
aanslagregelaars. Dat bevordert de afstandelijkheid van de administratieve strafop-
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legging en uniformiteit in het beleid. Door dezelfde functionarissen de leiding over 
opsporingsactiviteiten toe te vertrouwen en hen te belasten met alle contacten met 
het justitieel apparaat kan krachtig worden bevorderd dat op voorspelbare en even
wichtige wijze gebruik wordt gemaakt van alle vormen van strafoplegging die de 
fiscale wetgeving kent. 
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Précis 

The first part is devoted to the history of the subject-matter. After this, the study di
vides into two parts. Part two surveys the legally provided means to correct omis
sions and offences against the fiscal legislation. Part three discusses the regulations 
for authority connected with investigation and the administration of punishment as 
well as the organization of fiscal repression. 

The essence of this fiscal repression consists of administrative sanctions and penal
izations. In this study 'administrative' is understood to mean: possibilities for the 
imposition of punishment which, in principle, can be administered independently 
by the executive power. With those, no part is granted to the judge, unless the person 
thus punished himself brings in that judge by taking resource to a legal remedy. In 
present views, access to the judge, for that matter, is a requirement for allowing one 
to impose penalties. Also in this research, along with the administrative powers 
within the framework of counteracting fiscal offences, a few special jurisdictions 
are mentioned with respect to taking goods from the market. Those are to be found 
in the Law on Customs and Excise. Those jurisdictions are not, or not principally, 
meant as punishment, yet their application is directly related to (suspicions concern
ing) the breaking of the fiscal laws. 

In addition to the administrative fines, the fiscal laws provide for penalizations 
on the basis of which fiscal offences can be implicated in a prosecution ending in a 
sentence and an imposition of punishment by the criminal judge. 

A third form in settlement of fiscal offences is derived from the possibility to start 
a prosecution: the settlement out of court. 

The authorization relevant to offences penalized in fiscal laws has been transfer
red from the Public Prosecutor to the Board for Internal Revenue. 

The institution of the tax penalty is for the greater part based on considerations of 
efficiency. In regulating these fines in the two general laws that since circa 1960 
provide Dutch taxation with a formal framework, thorough consideration has been 
given to the fact that one cannot afford to lose administrative sanctions because the 
criminal system would by no means be able to handle the large amount of fiscal 
offences. At that moment, the tax penalty had already proven its efficiency to a great 
extent; even then, the institution knew a solid previous history. Beside the efficien
cy aspect, the seriousness of the sanction is something that makes the administrative 
fine differ from the criminal prosecution. It is true that the administrative fine can 
reach the same levels as the financial penalties that can be imposed for fiscal offen
ces, but the criminal prosecution is still the most far-reaching means. This is 
connected with the possibility to impose penalties involving deprivation of liberty 
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and with the public nature of the criminal procedure itself. From this, then, largely 
results the damaging and defaming effect of the prosecution. The possibility of 
criminal prosecution, next to the administrative fine, is therefore certainly regarded 
as the famous 'ultimum remedium', the most severe means that can be brought to 
bear when less far-reaching sanctions appear not to produce the desired effect. 

However, an important difference can be pointed out in the relation between the 
criminal prosecution and the administrative fine as it involves the two areas in 
which the tax law can be further divided. In the Law on Customs and Excise which 
deals with the levy of import- and excise duties, the administrative fines are only set 
on the very lightest omissions. In the same legal form, those are not placed under the 
effect of a penalty clause. On the other hand, the more serious offences do have been 
penalized, but in that capacity they are not threatened with an administrative fine. In 
actual practice, though, it may appear that a certain complex of facts can be met with 
both an administrative fine as well as a criminal prosecution, namely, when the fac
tual base for the application of an administrative fine appears to be a minor aspect in 
a larger and more serious entity that falls within the limits of a description of of
fence. In principle, however, there has been made a distinction in the Law on Cus
toms and Excise between the omissions that carry only an administrative fine and 
the (more serious) offences that are only threatened with a penalty clause. A similar 
distinction cannot be found in the Law on National Taxes (that covers the levy of all 
taxes other than import- and excise duties). In this area, it is a rule that the adminis
trative fine has bearing on facts that, in virtually equal terms, have also been penal
ized. No fundamental distinction has been made between either the administrative 
fine or penalization on the basis of the relative seriousness of the offence. Since the 
Exchequer has received his own important powers concerning the decision to prose
cute, he has in principle always both types of sanction within his reach. There are a 
few exceptions. 

In the Law on National Taxes, the two forms of penalization are both available for 
almost every offence, but, initially, the Exchequer does not have to make a choice. It 
is possible to impose an administrative fine and to aim at a criminal prosecution at 
the same time. 

With these coinciding possibilities for punishment, the legislator has only 
wanted to protect emphatically against double undergoing of punishment. Protec
tion for this is provided for in the so called 'anti-cumulation regulations'. Those im
ply that an earlier imposed fine expires in case the criminal judge arrives at an irri-
vocable sentence. Furthermore, the anti-cumulation regulations make the 
administrative fine also expire in case the criminal judge arrives at an acquittal or a 
discharge from all further prosecution. Insofar, one has assigned ruling significance 
to the judgement of the fiscal offence by the criminal judge before the judgement by 
the Inspector and the fiscal judge. In case the criminal judge thinks that a certain fis
cal offence has not (demonstrably) been committed or is not punishable in the char
ged form, the judgement is of crucial importance for the fiscal court procedure, that 
is, insofar as it concerns the tax penalty. 

The Supreme Court has maintained this limited protection - only against double 
punishment for the same legal offence -even after it had concluded on principle that 
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the imposition of an administrative fine has to be regarded as the institution of crim
inal proceedings in the sense of art. 6 of the European Treaty for Human Rights. 
That is remarkable, since the Supreme Court thus allows the institution of a second 
criminal proceeding for the same legal offence. The Supreme Court finds that they 
do not have to accept that consequence by reasoning that the first criminal prosecu
tion (the imposition of an administrative fine by the Inspector) lacks an irrevocable 
character as long as there is still the possibility that the criminal judge will pass 
judgement on the legal offence. That may also be called remarkable, since a fiscal 
provision (the assessment by which the fine is decreed with accompanying acquit
tal) can become irrevocable (and enforceable) with a view to the fiscal legal reme
dies, yet in one respect it will not. On the other hand, this reasoning agrees comple
tely, of course, with the ruling significance that the legislator assigns to the 
judgement of the criminal judge before the judgement of the Inspector and the fiscal 
judge, as indicated above. 

For that matter, the Law on Customs and Excise also provides for an anti-cumula
tion regulation, although in this law in principle one has made a separation between 
aggravating and legal offences. However, one could not afford to lose that provision 
in connection with the possibility already mentioned, i.e., that the omission for 
which the administrative fine has been imposed afterwards appears to be part of a 
larger and more serious entity that is implicated in a criminal prosecution. 

Once more because of considerations of efficiency, the legislator has formulated the 
tax penalty in such a way that the indebtedness of the fine is definite to the full extent 
of the Law once the Inspector states that the conditions for application have been 
fulfilled. After assessment of that indebtedness - as one has it: directly taken from 
the Law - the Inspector then has to make a decision about complete or partial acquit
tal. The criteria that hereby have to be observed are layed down in a guide, the 1984 
Guide for Administrative Fines. Again because of considerations of efficiency (and 
together with a reference to the light burden that emanates from it for the person 
involved), the legislator, in addition, has not layed down rules for the judicial exa
mination of some administrative fines that are statutory limited to a rather small 
amount, the so-called civil penalties. For the remaining fines a judicial examination 
has been layed down by law which is limited to a number of principles of good 
management. 

Basically two factors have led to the ineffeclualness of this legal system of admin
istrative fines. On a national level, the continuous examination of the behaviour of 
the administrative government by using general, unwritten and precise standards is 
extended to the imposition of tax penalties. That also implies that the fiscal judge 
considers himself empowered to examine the administration of the limited fines by 
using the same general, unwritten and precise standards. 

In addition to this, with the European Treaty for Human Rights as a source of in
spiration and directly applicable standards of examination, there are a few conse
quences attached to the assessment that the tax penalty is a punishment and that its 
imposition must be regarded as the institution of a criminal prosecution in the sense 
of art. 6 of the Treaty. To a certain extent, in connection to the imposition of the tax 
penalty, the Supreme Court applies substantive and - especially - procedural stan-
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dards that underwrite art. 6 of the European Treaty for Human Rights as a minimally 
to be observed guarantee for the person involved. 

These jurisprudential lines are still abundantly in the making. They also form the 
background against which the State Secretary of Finance has introduced a bill. 
Originally, this served to expand and accentuate the system of tax penalties, especi
ally in connection to the final assessment (by which there is at present no fine possi
ble because of incorrectness and incompleteness with respect to content) and in con
nection to additional claims as a result of mistakes in the final assessment. 
Following the just mentioned jurisprudential developments, this bill is sub
sequently also called upon to reconcile the system of administrative fines with the 
criminal notions in question. Meanwhile, the bill (21 058) has become the target of 
severe criticism. 

The penalizations taken up in the fiscal legislation in the field of the Law on Nation
al Taxes are broadly formulated. Almost every shortcoming of persons liable to tax, 
persons liable to deduction or any other person involved results in a legal offence. 
Especially in connection to one of the most important fiscal liabilities: the liability 
to make a tax return, the question arises if a penalization as large as this is justified. 
The complexity of the fiscal legislation and the many ways for legal interpretation 
of the law that are possible in this field make it almost impossible to make a tax re
turn in such a way that conformity with the law and completeness of facts are cer
tain. 

The second part of this study is rounded off with a few suggestions for restructuring 
the two forms of punishing fiscal offences. The conviction underlying is that reserve 
is required in formulating and applying these sanctions, especially with a view to 
the extensiveness and the complexity of the liabilities that the tax legislation im
poses on the people involved. Particularly for the administrative fines this entails 
that many, more far-reaching consequences have to be attached to the assessment 
that the imposition of these fines must be held as the imposition of a criminal prose
cution in the sense of art. 6 of the European Treaty for Human Rights, while one also 
cannot rule out the fact that criminal standards originating out of another source 
have to be applied as well. 

The institution of the tax penalty is an extremely useful device that must certainly 
be maintained. Beside the possibility of a criminal prosecution, the administrative 
fines form an efficient and - especially in a procedural way - a less aggravating 
form of repression for the person involved. However, the question arises whether 
the requirements for enforcement, as they are at present formulated by the jurispru
dence and in the future will be even more influenced by the aforementioned bill, 
will appear to offer sufficient legal protection to fulfill the requirements of the aut
horities for human rights in Strasbourg. What is highly important is the fact that on a 
national level one has taken up a certain position that eventually can appear to be un
tenable in the light of the European Treaty. The fact is, one assumes that art. 6 of the 
European Treaty for Human Rights does not limit the executive's powers for appli
cation of sanctions to relatively small amounts or (closely connected with this, of 
course) to the less serious offences. It is not certain whether that presupposition will 
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be viewed favourably in the jurisprudence of the Committee and Court for Human 
Rights. In that jurisprudence, administrative fines are, after all, up to now repeat
edly combined with the expression 'minor offences'. One has to be prepared that, in 
the future, 'Strasbourg' will attach a closer, restrictive meaning to that expression. 

On this side, one defends that it is necessary to reconcile in the most persuasive 
manner the system of tax penalties with the stringent demands of a good lawsuit so 
that the chance that this whole system will be viewed unfavourably in Strasbourg is 
kept as small as possible. In this respect, it is also noticed that, until now, one has 
mistakenly not investigated how serious the administrative fines become (especial
ly those that are layed down for time-expiring exceedings) in combination with the 
levied interest that for some time has been provided for in the tax law. For certain 
time-expiring exceedings, bill 21 058 suggests newly to be introduced one hundred 
per cent-fines. It remains to be seen whether the collecting of the levied interest does 
not strongly reduce the necessity of these high fines. It is noted that the criterium: 'to 
make a tax return incorrect, incomplete or not at all of which the result could be that 
not enough tax would be levied' is probably too extensive with regard to the sugge
sted new fines in bill 21 058 on incorrectness and incompleteness in the tax return. 
To avoid undesired free use of this fine - in a situation which is usually charac
terized by somewhat arguable disagreements - it seems advisable to replace that 
criterium by 'to fail to make the required tax return', a notion that in the jurispru
dence has come to mean inaccuracies and incompletions which are absolutely and 
relatively considerable. 

As for the fiscal penalizations, I argue here that in the Law on National Taxes (as has 
also been done in the Law on Customs and Excise) one should express more clearly 
and fundamentally that the fiscal penalizations as a form of repression are only rele
vant to the more serious offences. The Exchequer has a just authority that enables 
her in an actual case to suffice with an administrative fine as the lightest form of 
punishment. On the other hand, it is not desirable that criminal prosecution is legal
ly possible for such a wide field of fiscal offences. Particularly, the threat of sanc
tions that involve deprivation of liberty should only be allowed to exist for the seri
ous offences and omissions, exactly because the absence of penalizations in this 
area does not mean that, as a rule, there is no sanction available at all. In this respect 
it has been observed at the side that the structure provided in bill 21 058 by which 
the administrative fine is assessed by separate order basically makes it possible to 
introduce those fines concerning offences that are not directly connected with the 
tax return and the assessment of a formal tax arrear. That is a reason to drop the - al
ready not very often applied - penalizations in art. 69 of the Law on National Taxes 
and those under articles 70 and 71 of the Law on National Taxes regarding (very) 
minor fiscal obligations. The main issue, however, is a considerable restructuring of 
art. 68 of the Law on National Taxes that will cause the penalization (which allows 
for sanctions involving deprivation of liberty) to be completely tailored to the gross
ly inaccurate or deliberate deception of the Exchequer. 

This suggestion is no startling deviation of the current existing practice. No harm 
will be done to an effective fiscal repression. In practice, only the serious offences 

444 



PRÉCIS 

are implicated in a criminal prosecution. That has also been layed down in direc
tives. The law should be brought into conformity with that. 

Next to that, I argue here in favour of a revaluation of the effects of the two forms of 
punishment that can be imposed. The anti-cumulation regulations that at present 
have been provided for solely protect against a double imposition of punishment re
levant to the same offence. This system has a few interfering lacunae. Also, this lim
ited protection lies badly to a consistency I think I can discern in the ordinary admi
nistration of criminal justice. More often than in the past, a broader protection 
seems to be offered which does not only prohibit the second imposition of punish
ment, but even the institution of a second prosecution as well. With that, require
ments for precise procedure and protection of confidence (brought about by the ear
lier prosecution) play a central part. Since one may expect from the Exchequer and 
the Public Prosecutor that a good investigation precedes any form of imposition of 
punishment, one can, without any problem, connect the option for an administrative 
form of completion to the legal consequence of dissolution of the right to prosecute. 
Because ofthat, the actual process of levying does not have to be obstructed, all the 
more because the tax penalty, as stated, will in the future, according to bill 21 058, 
require a separate order that exists next to the actual regulation of assessment. Then 
it will be possible to separate the imposition of the fine from the regulation of as
sessment. If necessary, with the formulation of a broader protection against 'bis in 
idem', one can make the legal reservation that the right to prosecute revives when, 
afterwards, there appear to be aggravating facts and circumstances which need not 
readily be discovered during a correct performance of the task. 

In this respect it is also argued that the position of the person liable to tax is again 
still further damaged by the position taken up by the Supreme Court that ordinary 
penalizations should not, like more general penalty clauses, be left out of use when a 
fiscal penalization is applicable. Here it is argued that, because of various reasons, 
this jurisprudential position needs to be dismissed. It is based on unconvincing argu
ments. 

The third part of this study is devoted to the regulation of the powers in the fiscal re
pression, especially in respect to the fiscal criminal prosecution. The Inland Reve
nue has powers in this matter that are unique within our legal order. Prosecution has 
to be preceded by a decision of a discretionary nature within the fiscal system. With
out this preliminary decision there exists no right for prosecution (unless certain 
methods of coercion have been applied). The authority to reach a settlement rele
vant to fiscal penalizations has also been removed from the Public Prosecutor to the 
Inland Revenue. 

Consequently, the fiscal suspect as a party in the legal procedure has to deal with 
two different officials: the Regional Director of the Inland Revenue and the Public 
Prosecutor. To do justice to the interests of the suspect it is required that it can con
stantly be made clear in what phase the criminal procedure finds itself and which of
ficial has authority at that moment. In this matter, the Supreme Court has created in
security by deformalizing the transition of authority from the Director to the 
Prosecutor. Arecognizable transition of the case is no longer required. 
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The urgency and wisdom ofthat position are here also disputed On this side, one 
supports the fact that the procedural uncertainty will have to be parned by rejecting 
the special fiscal regulations of authority for the institution of criminal proceedings 
The onginal reason for that regulation was the wish to give the Exchequer influence 
to institute criminal proceedings for fiscal offences This, in order to be able to opti
mally serve the levy interests and to prevent the Public Prosecutor from developing 
a policy that the Exchequer does not desire Meanwhile, practice shows that fiscal 
officials have great confidence in the Public Prosecutor For various reasons, and 
very often m an early stage, the command over investigation and prosecution is left 
to the Public Prosecutor In other words, the Exchequer is rather consistent in not ap
plying her powers to direct the behaviour of the Public Prosecutor in criminal pro
ceedings. Under these circumstances, there is also no valid reason left to maintain 
the legal fiction that a preceding, recognizable decision by fiscal officials is deter
minative for the Public Prosecutor's right to start a criminal procedure 

An additional complication, also in this respect, is formed by the denial of a rela
tion of special to general rule between the fiscal penalizations and the ordinary 
penalty clauses By founding a fundamentally fiscal criminal prosecution on an or
dinary description of offence, the whole special regulation for authority can be set 
aside Because of this, a good protection of the procedural interests of the fiscal sus
pect is obstructed This also applies especially to the discharge of liability by 
reaching a settlement. Practice shows that reasonable requests of the suspect for a 
settlement out of court (which may eventually not be grantable on the merits) are 
turned down by the Internal Revenue on the sole ground that the case lies already 
with the Public Prosecutor, while the Prosecutor replies that he does not have the 
authonty to reach a settlement in fiscal trials. Again, it is not the issue that every re
quest of the suspect in this direction is also necessarily honoured What is at stake, is 
the fact that there must be as much certainty as possible that such requests are sen-
ously reviewed That is only possible when it is clear who is authonzed to decide. 

I plead here for abolition of the special fiscal regulations of authority for the institu
tion of criminal proceedings Unless the Exchequer applies her powers to imple
ment a tax penalty (in which case the right to prosecute would dissolve in the system 
suggested here), investigation and prosecution of fiscal offences should from the 
outset take place under full responsibility of the Public Prosecutor Also, without 
any objection, the authority to reach a settlement can again be trusted exclusively to 
the Public Prosecutor 

The third part of this research is also devoted to the phenomenon of the coinciding 
powers of inspection and investigation In the present state of affairs, the powers of 
inspection will also remain available for investigation There still exists a certain 
amount of controversy about the precise meaning of this jurisprudential develop
ment One has argued that the Supreme Court only wanted to establish that the in
spection - aimed at measures in the administrative field - does not have to be termi
nated because of the start of a criminal investigation, while in that criminal 
investigation only those powers of inspection may be used that find a more far-
reaching counterpart in the available powers of investigation On this side, it is noti
ced that that last limitation cannot literally be traced in the jurisdiction of the Supre-
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me Court. Anyhow, the Supreme Court is particularly little disposed to actually su
pervise the integrity of intention by the application of powers of inspection during 
the investigation. Here it is argued to prohibit similar use of powers of inspection. 
The application of similar powers creates obligations for the person involved. It 
concerns powers that alter the legal position of the persons involved in a criminal 
investigation. Application of such like powers which the law does not explicitly lay 
down to serve criminal investigation are at odds with the principle of legality in the 
criminal proceedings. 

Anyhow, it is argued here that it is absolutely necessary, if one wishes to permit 
the application of powers of inspection for criminal purposes, to take away a special 
sharpness that those powers bring about in fiscal affairs. That is formed by the so-
called 'reversal regulation' which means that if one does not meet the demands bas
ed on fiscal powers of inspection, the Inspector in determining the assessment will 
start from his own determination of facts and fiscal merits of the case. After this, the 
party concerned has to make a reasonable case for the incorrect position of the In
spector in his objection and appeal against the Inspector's position. Those conse
quences in the fiscal progress of process should not also affect the relations in the 
criminal proceedings. Following other writers, it is here furthermore pleaded to dis
courage as much as possible the coinciding inspection and investigation by sepa
rating the fiscal investigation activities from the inspection activities and other levy 
activities. This should be done by charging the fiscal investigation to officials who 
only work on criminal investigations and who are not concerned with the other 
activities of the Internal Revenue, while the inspection officials should withhold 
themselves from criminal investigation. For some time now, the Internal Revenue 
has taken important steps in that direction. A perfect separation of the adjudication 
of powers of investigation and the other maintenance authorities will not come 
about. Such a perfect separation of powers would, in one or two cases, leave an in
specting official unable to use methods of coercion necessary to prevent evidence 
he encountered from disappearing. 

Finally, in the second and third part of this research a suggestion is developed that 
can contribute to an integer and professional application of the administrative fines 
as well as create more clarity concerning the fiscal investigation. 

It is suggested to classify the authority for the application of administrative sanc
tions, in any case of the high (one hundred per cent) fines, as well as the control of all 
investigation activities with separate fiscal officials. One could call them 'fine-offi
cials'. Within the Internal Revenue, they could develop themselves into the im-
posers of punishment next to, and as much as possible independent from, the regula
tor of the assessment. That enlarges the reserve in the imposition of administrative 
fines as well as the uniformity in policy. By trusting the control of investigation acti
vities and the responsibility for all contacts with the judicial system to the same offi
cials, one could strongly improve a predictable and well-balanced use of all the pos
sible forms for the imposition of punishment in the fiscal legislation. 
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Opsponngssepot 319, 320,420 
Opzet 53,54,56,57,58,59,62,64,65, 

66,67,68,71,72,74,75,76,77,90,93, 
94,95,102,139,140,156,161,165,166, 
171,175,188,196,200, 203,209, 337 
strafverzwarende 165,202,205,206, 
207 
voorwaardelijk 201,209 

Ordeboeten 52, 54, 57,58,65,66,68,70, 
72,139,141,148,170,184,193,433 

Organisatie (met crimineel oogmerk) 112 
Overlijden 57,178,195 
Overmacht 153 
Overtredingen 30,31,32,41,91,99, 109, 

110,123,161,171,188,332,335 

Poging 109 
Poststukken 359,378 
Praesumptie mnocentiae 

zie Onschuldpresumptie 
Proceskosten 151 
Processtukken 

inzage 387,403 
Proces-verbaal 116, 117,120,122,229, 

232,234,236, 239,242,244,252,253, 
278,280, 285, 306,308, 310,312, 313, 
314, 316, 317, 318,319, 320, 321, 322, 
329, 341, 355,356,378, 384,416,427 

Pumtieve repressailles 366 
Punitive 66,137,148, 196 

Raadsman 185 
Rechtsbijstand 173,185,186,188,192, 
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339,363,403 
Rechtsmacht 91 
Rechtspersonen 30,121,122,216,217, 

371 
Recidive 56,57, 58, 59, 60,66, 67,68,71, 

72,83,139,176,239,328 
Redelijke termijn 157,168,181,218,374 
Redelijke verdenking 384,399,411 
Redelijkheidstoetsing 141, 167,168 
Reformatio in peius 69,175 
Refraucom 265,266 
Regionale fraude coördinatoren 304 
Regionale opsponngseenheden 282,283, 

284,285,286 
Registeraccountant 97,187,372 
Reparatoire bevoegdheden 43, 160,162 
Reparatoire maatregelen 148,366 
Requisitoir 227,305 
Rijksaccountant 268,320 
Rijksaccountantsdienst 268,270,280,311 
Rijksadvocaat 20,24,26, 29,32,41,261 

Samenloop 
eendaadse 80, 127,128, 346 
meerdaadse 68,71,80,126,127,128, 
130,171,345 

Schadevergoedingsleer 14, 19,20,33,57 
Schepenen-commissarissen 12,13,14,17 
Schriftelijk verhoor 407,408,409 
Schuld 65,67,90 

grove 53, 54,58,59,60,64,66,68,71, 
72,74,75,76,77,90, 156,166,200,203 

Schulduitsluitingsgrond 156, 162 
Sepot 228,233, 237, 337, 343, 344,345, 

348 
Sepotbesluit 337 
Sepotvnjheid 227 
Smokkel 49,106,108,109,328,375 

recidive 328 
Smokkelvoertuigen 324 
Specialiteit 118, 123,124,126,127,212, 

213 
Spreekphcht 189,326, 359,391,401,403 
Stopbevel 106,108 
Strafmaat 122, 160,164,167,222 
Straftoemeting 167,347 
Straftoeneming 177 
Strafuitsluitende omstandigheden 165, 

166 
Strafverzwanng 104,105, 106,108,201 

Teamleider 273, 274,282, 283,284,287, 
288,310,311,312,320 

Telefoontap 237,360 
Tenuitvoerlegging 332 
Termijn 

bij fiscale rechtsmiddelen 157,163 
Terreinen van toezicht 48,49,327, 374, 

375,378,380,381 
Toetsing 

marginale 139,168,415 
Toetsingsgronden 

zie Beroepsgrond 
Toetsingsruimte 160 
Toetsingsverbod 141 
Toetsingsvnjheid 139,157,175,177,433 
Toezicht 

bijzondere maatregel van 106 
Tolk 146,173,185,192 
Transactierichtlijn 82, 83,87,126,335, 

336,342,345 
Trias politica 21 
Tripartite overleg 281,284,287,288 

Uitlevering 330, 359,360,361,387,388, 
389,390,400,401 

Uitreiking aangifteformulier 91,98,99 
Uitslag 138 

uit entrepot 105,328 
van goederen 374 

Uitstel 
van aangifte 270 
van betaling 179,214 

Valsheid in geschrifte 110, 124,126, 346, 
347 

Verdenking 
graad van 321,384,386,394,399,411 
redelijke 392,393,399,411 

Vereiste aangifte 63,67,140,194,435 
Vergelding 44,137 
Verhogingen 

beperkte 137,150 
Verhoor 326,327,328,364,401,408, 

419,427 
schriftelijk 407,408,409 

Verificatie 47,48,49, 285 
Vermis 74,76,89 
Vermis in entrepot 49 
Verschoningsrecht 289,291,359, 361, 

363,372,374,419,420 
Vertegenwoordiger 88,98, 372, 373 
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Vertoogschrift 168,190 
Vertrouwensbegmsel 81,114,177,236, 

319 
Vertrouwensregel 218 
Verval van boeten 

zie Anti-cumulatie 
Verval van vervolgingsrecht 

zie Ontvankelijkheid in strafvervolging 
Vervoermiddelen 77,78,285,324,331, 

377,378,379,380,381 
Vervolgingsrichtlijnen 83, 84,126,196, 

227,238,251,262,266,281,287,335, 
342,344 

Vervolgingsuitsluitingsgrond 
zie Ontvankelijkheid in strafvervolging 

Verzekeraars 101 
Visitatie 377,378,379,380,381,415 
Voordeel 

ontneming van wederrechtelijk verkre
gen 91 

Voorlopige hechtenis 40,82,111,226, 
231,232,233,234,246,249,250,254, 
328,329,343,344,361,390 

Vooronderzoek 
gerechtelijk 180,228,237,241,242, 
243,244,245,247,251, 252,253,254, 
255,256,261,317,330,343,344,346, 
354, 360 

Voorzienbaarheid 207,208 

Vordering 94,105,123,199,362, 379, 
389,402,409,411,414,419,420 

met-voldaan aan 230,231,270 
Vrije bewijsleer 68, 337 
Vrijspraak 89,114,115,116,121,127, 

219,233,306,432 
Vrijwillige verbetering 

zie Inkeerbepaling 

Waarborgnorm 258,261 
Waarschijnhjkheidsbewust/ijn 

zie Opzet, voorwaardelijk 
Waterschappen 37, 80,103 
Wederspanmgheid 17,230, 231, 359 
Werknemersverklanng 100 

Zorgvuldigheidsbeginselen 
zie Algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur 

Zorgvuldigheidsnorm 215,433 
Zuiveren (van document) 48,49,74,76, 

138 
Zwijgplicht 360 
Zwijgrecht 187,189,190,192, 327,359, 

361, 363,387, 390, 391, 392,402,403, 
409,413,418,419,420,423 
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Jules Wortel werd op 1 oktober 1954 te Amsterdan geboren. In juni 1975 behaalde 
hij het gymnasium-B diploma aan het Hervormd Lyceum West te Amsterdam. Hij 
studeerde Nederlands recht en internationaal recht en internationale betrekkingen 
aan de Universiteit van Amsterdam. 
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recht in dienst van de Katholieke Universiteit Nijmegen. Van november 1985 tot 
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mei 1990 is hij werkzaam bij het arrondissementsparket te Amsterdam, thans als 
substituut-officier van justitie. 
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Stellingen* 

1 De Nederlandse regeling van het afluisteren van telefoonverbindingen op last van de 
rechter-tommissaris voldoet aan het Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens. gezien overweging 34 van het arrest van 24 arpil 1990 van het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens (zaak 4/1989/164/220, Huvig) 

2 In het voorontwerp van de wet bedreigde getuige wordt voorgesteld dat, indien de 
rechter-Lommissans besluit een bedreigde getuige te horen op zodanige wijze dat 
diens personalia onbekend kunnen blijven, de raadsman in beginsel het recht heeft 
dat verhoor bij te wonen en dat, indien de raadsman van dat recht gebruik maakt, ook 
de officier van justitie bevoegd is daarbij aanwezig te zijn (voorgesteld art 226d Sv) 
Blijkens de toelichting op dit voorontwerp zal de officier niet bij het verhoor aan
wezig mogen zijn indien de raadsman er om hem moverende redenen van afziet 
tegenwoordig te zijn (par 12 7) Dit iseen onzinnig standpunt en een onbegrijpelijke 
uitleg van het begrip equality of arms 

3 Daar het ontvankelijkheidsvcreiste, vervat in art 2 35") BW in de praktijk voor 
bepaalde belanghebbenden een onnodige, door de wetgever niet nadrukkelijk 
gewenste, beperking oplevert, verdient het aanbeveling het eerste lid van art 2 353 
BW te wijzigen in 'Hel verslag van de uitkomst van het onderzoek wordt ter griffie 
van het gerechtshof te Amsterdam voor eenieder ter inzage gelegd', de laatste volzin 
van het tweede lid van dit artikel te schrappen en art 2 З ^ BW, eerste lid te wijzigen 
in Indien uit het verslag van wanbeleid is gebleken, kan de ondernemingskamer op 
verzoek van eenieder die daarbij naar het oordeel van de ondernemingskamer een 
redelijk belang heeft of op vordering van de procureur-generaal, ingesteld om 
redenen van openbaar belang, een of meer van de in het volgende artikel genoemde 
voorzieningen treffen, welke zij op grond van de uitkomst van het onderzoek 
geboden acht' (vergelijk Th S IJsselmuiden, aantekening bij Ok 8 oktober 1987, 
TVVS 1988, blz 126) 

4 In art 336 Sr ware na 'een onware staat of een onware balans, winst- en verliesreke
ning, staat van baten en lasten of toelichting op een van die stukken' in te voegen 
danwei een onjuist jaarverslag 

5 Het terugzendingsrecht dat de Commissie Deetman voorstelt aan de Eerste Kamer 
te verlenen zal spoedig tot gevolg hebben dat de invloed van de Eerste Kamer op de 
wetgeving afneemt 

6 De tweede zin van art 276 van het Wetboek van Koophandel krijgt in de litteratuur 
niet de kritiek die hij verdient 

7 De voortdurende preoccupatie met de gezondste levenswijze is ziekelijk en ziek
makend 

* Stellingen behorende bij het proefschrift van J Wortel, Vervolgen in Belastingzaken 






