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Belastingdienst

De Belastingdienst
in gebreke?

Een belastingplichtige kan dan beroep instellen wegens het niet tijdig
beslissen op bezwaar. Sinds 1 oktober 2009 gelden daarvoor enkele
aanvullende voorwaarden. Het bestuursorgaan moet eerst in gebreke
worden gesteld. Over de uitwerking bestaat in de praktijk nog veel
onduidelijkheid. Wanneer is een bestuursorgaan in gebreke?

Welk rechtsmiddel staat belanghebbende ten dienste als het
bestuursorgaan in gebreke blijft? Hoe behandelt de rechter het fictief
beroep en heeft het fictief beroep nog wel de gewenste uitwerking?
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p het moment dat een bestuursorgaan stilzit,

door de behandeling van het bezwaar tegen

een aanslag niet voortvarend ter hand te ne-

men, heeft de belastingplichtige (sinds 1994:
in fiscalibus) een rechtsmiddel in handen om de besluit-
vorming te bespoedigen. Een belastingplichtige kan dan
beroep instellen wegens het niet tijdig beslissen. Artikel
6:2 Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) bepaalt
dat het niet tijdig beslissen door een bestuursorgaan
wordt gelijkgesteld met een besluit.

Tot 1 oktober 2009 kon de belastingplichtige zich recht-
streeks tot de rechter wenden op het moment dat de in-
specteur nalatig was te beslissen op het bezwaar, maar nu
gelden er enkele aanvullende voorwaarden. Voordat ie-
mand zich tot de rechter kan wenden moet eerst het be-
stuursorgaan in gebreke worden gesteld. Over de uitwer-

Duidelijkheid door termijn
te fixeren op twee weken

king van deze nieuwe regeling bestaat in de praktijk nog
veel onduidelijkheid. In dit artikel wordt uiteengezet
wanneer kan worden gesteld dat het bestuursorgaan in
gebreke is en welk rechtsmiddel belanghebbende ten
dienste staat als het bestuursorgaan in gebreke blijft. Ver-
volgens wordt uiteengezet hoe de rechter het fictief be-
roep behandelt. Tot slot komt het antwoord op de vraag
of het fictief beroep nog wel de gewenste uitwerking
heeft aan de orde.
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Beslistermijn verstreken en
ingebrekestelling

Voordat fictief beroep kan worden ingesteld moet nu aan
twee voorwaarden zijn voldaan. In de eerste plaats moet
de beslistermijn zijn verstreken (artikel 6:12, derde lid,
onderdeel a Awb). In de tweede plaats moet de belang-
hebbende het bestuursorgaan schriftelijk in gebreke stel-
len. Daarbij moet hij het bestuursorgaan nog enige tijd
gunnen om alsnog te beslissen, anders heeft de ingebre-
kestelling immers geen zin. Ter wille van de duidelijkheid
is deze termijn gefixeerd op twee weken. Als het beroep
wordt ingesteld voordat deze termijn is verstreken, is het
in beginsel prematuur en daarom niet-ontvankelijk.

De termijn van twee weken vangt aan op de dag na die
waarop de ingebrekestelling is verzonden. De ingebreke-
stelling moet schriftelijk gebeuren. Aan het vereiste van
een schriftelijke ingebrekestelling kan ook worden vol-
daan door het indienen van een schriftelijke klacht als
bedoeld in artikel 9:4 Awb (artikelsgewijze toelichting bij
artikel I, onderdeel D (artikel 6:12 Awb)). Een ingebreke-
stelling is niet nodig als deze redelijkerwijs niet kan wor-
den gevergd. Dit kan zich bijvoorbeeld voordoen als de
zaak zeer spoedeisend is.

Een belanghebbende kan het bestuursorgaan in gebreke
stellen zodra hij redelijkerwijs kan menen dat het bestuurs-
orgaan in gebreke is. Het is dus niet mogelijk om bij een
bezwaarschrift het bestuursorgaan al bij voorbaat in gebre-
ke te stellen voor het geval er niet tijdig zal worden beslist.
Aan de inhoud van de ingebrekestelling zijn geen specifie-
ke wettelijke eisen gesteld. Wel moet voldoende duidelijk
zijn op welk te nemen besluit zij betrekking heeft.

Er is in de wet geen termijn gegeven voor het indienen
van een beroepschrift wegens het niet tijdig beslissen

op bezwaar. Het beroep mag echter niet onredelijk laat
worden ingediend. Wanneer een beroep wegens het

niet tijdig beslissen als onredelijk laat moet worden
aangemerkt, hangt sterk van de omstandigheden van het
geval af.

Beslistermijn en opschorting

Als gevolg van artikel 7:10, eerste lid Awb moet het be-
stuursorgaan binnen zes weken op het bezwaarschrift
beslissen.

Deze termijn kan onder omstandigheden worden opge-
schort. De termijn wordt allereerst opgeschort om een
verzuim als bedoeld in artikel 6:6 Awb te herstellen tot de
dag waarop het verzuim is hersteld of de termijn onge-
bruikt is verstreken (artikel 7:10, tweede lid Awb).

Het bestuursorgaan kan de beslissing ook eigenhandig
met zes weken verdagen ingevolge het derde lid. In arti-
kel 7:10, vijfde lid Awb is wel voorgeschreven dat het be-
stuursorgaan bij gebruik van deze verdagingsmogelijk-
heid de belanghebbende daarvan schriftelijk op de
hoogte stelt.

Het vierde lid van artikel 7:10 Awb geeft nog enkele mo-
gelijkheden tot uitstel. Zo wordt van uitstel uitgegaan als
belanghebbende daarmee instemt en andere belangheb-
benden daardoor niet in hun belangen kunnen worden
geschaad, of als verder uitstel nodig is in verband met de
naleving van wettelijke procedurevoorschriften. De in-
stemming met uitstel zal wel uitdrukkelijk moeten zijn
gegeven of zonder twijfel moeten kunnen worden afge-
leid uit de gang van zaken.

Naast de voornoemde opschortingsregeling geeft ook
artikel 4:15 Awb nog de mogelijkheid de beslistermijn op
te schorten, zoals in het geval de dreigende termijnover-
schrijding is toe te rekenen aan de aanvrager of het
bestuursorgaan feitelijk is verhinderd een beschikking te
geven als gevolg van overmacht. Opschorting kan ook als
het bestuursorgaan ter voorbereiding van de beschikking
bij één of meer instanties in het buitenland heeft ver-
zocht om informatie en die informatie niet tijdig beschik-
baar is. Voornoemde voorbeelden uit artikel 4:15 Awb
zijn ingevolge artikel 7:14 Awb van overeenkomstige
toepassing verklaard voor beslissingen op bezwaar.

Het uitstel mag daarbij niet onredelijk lang duren. In eer-
ste instantie moet het bestuursorgaan er zelf op toezien
dat het uitstel niet onredelijk lang duurt. Als de aanvra-
ger van mening is dat verder uitstel niet meer redelijk is,
kan hij beroep instellen wegens het niet tijdig beslissen.
Ook voor deze opschortingsgrond geldt weer dat het
bestuursorgaan daarvan mededeling moet doen.

De situatie van toerekening aan de belanghebbende kan
zich voordoen als de belanghebbende enkele dagen voor
afloop van de beslistermijn nog omvangrijke pakketten
nadere gegevens opstuurt, of omdat de aanvrager zelf bij
herhaling om uitstel van een hoorzitting of om nader on-
derzoek heeft gevraagd en het bestuursorgaan daarmee
heeft ingestemd. Dergelijke situaties zouden er niet toe
mogen leiden dat de beslistermijn verstrijkt en het be-
stuursorgaan te laat is met het geven van een beschikking.

Van overmacht zal niet snel sprake zijn. Het zal dan in
elk geval moeten gaan om een onmogelijkheid te beslis-
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sen die wordt veroorzaakt door abnormale en onvoor-
ziene omstandigheden buiten toedoen van het bestuurs-
orgaan zelf en die ook buiten zijn risicosfeer liggen. Uit
de jurisprudentie betreffende termijnoverschrijdingen
kan worden afgeleid dat ziekteverzuim en administratie-
ve of organisatorische problemen binnen de invloedsfeer
van het bestuursorgaan niet een beroep op overmacht
rechtvaardigen, ook niet als deze problemen van struc-
turele aard zijn (bijvoorbeeld vz. CBb 28 april 1995, JB
1995/136 en Rechtbank Roermond g februari 1996,

Mededeling opschorting verzenden
voor verstrijken beslistermijn

JB 1996/102). Het niet tijdig ter beschikking komen van
informatie van een ander bestuursorgaan kan evenmin
overmacht opleveren (CBb 25 november 2003, LJN:
AO1044). Ook het willen afwachten van een rechterlijke
beslissing in een andere zaak werd door de Afdeling niet
als overmacht gekwalificeerd (ABRS 5 november 2003,
JB 2004/11). Het bestuursorgaan moet de aanvrager ook
van de opschorting wegens overmacht op de hoogte
stellen.

De mededeling van opschorting moet voor het verstrij-
ken van de beslistermijn worden verzonden. De medede-
ling van opschorting is een beschikking. Tegen de mede-
deling kan niet afzonderlijk bezwaar en beroep worden
ingesteld, omdat het een voorbereidingshandeling be-
treft in de zin van artikel 6:3 Awb. Dat lijdt uitzondering
als de mededeling de belanghebbende los van het voor te
bereiden besluit rechtstreeks in zijn belang treft. Een en
ander neemt niet weg dat bij het instellen van beroep de
(tijdigheid van) mededeling wel ter discussie kan worden
gesteld.

Beroepsbepalingen

Artikel 8:55b, eerste lid Awb bevat de kern van het nieu-
we stelsel; een beroep wegens het niet tijdig beslissen
wordt in beginsel buiten zitting afgedaan en wel binnen
acht weken na ontvangst van het beroepschrift.

In het geval het bestuursorgaan zich op een opschor-
tingsgrond beroept, ligt het op de weg van het bestuurs-
orgaan om dit bij een tijdig ingediend verweerschrift aan
te voeren en aannemelijk te maken. Artikel 8:42, eerste
lid Awb bepaalt dat het bestuursorgaan binnen vier
weken nadat de rechter het beroepschrift heeft toege-
zonden de op de zaak betrekking hebbende stukken en
een verweerschrift moet inzenden. Vaak zal het dan
slechts gaan om de aanvraag of het bezwaarschrift en
eventuele stukken waaruit blijkt dat de beslistermijn is
opgeschort.

Als binnen vier weken nog geen stukken zijn ingezon-
den, mag de rechter ervan uitgaan dat er geen omstandig-
heden zijn die overschrijding van de beslistermijn recht-
vaardigen.
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De rechter blijft altijd bevoegd het beroep op de gewone
wijze, dus ter zitting, te behandelen (artikel 8:55b, eer-
ste lid, in fine Awb). Daarvoor kan bijvoorbeeld aanlei-
ding zijn als niet direct duidelijk is of de beslistermijn is
overschreden. Denkbaar is ook dat in geschil is of, dan
wel voor hoe lang, de beslistermijn is opgeschort. Arti-
kel 8:55b, tweede lid Awb schrijft voor dat de partijen
daarvan zo spoedig mogelijk op de hoogte worden ge-
steld. Voor het geval een behandeling ter zitting nodig
is geeft artikel 8:55b, derde lid, eerste volzin Awb, in
navolging van de Procesregeling bestuursrecht, als
hoofdregel dat met toepassing van artikel 8:52 Awb

een versnelde behandeling plaatsvindt. Deze versnelde
behandeling komt erop neer dat de rechter de termijnen
voor de door partijen te verrichten proceshandelingen
kan verkorten. Artikel 8:55b, derde lid, tweede volzin
Awb voegt daar, wederom in navolging van de Proces-
regeling, aan toe dat de rechter binnen dertien weken
uitspraak doet. Ook voor deze gevallen geldt echter de
clausule ‘zo mogelijk’.

Zoals gezegd gaat de voorgestelde procedure in beginsel
slechts over de vraag of de beslistermijn is overschreden.
Dit komt tot uiting in de inhoud van de uitspraak. Als het
beroep gegrond is - dus als de beslistermijn inderdaad is
overschreden - moet de rechter ingevolge artikel 8:55d,
eerste lid Awb in beginsel bepalen dat het bestuur binnen
twee weken alsnog een besluit bekendmaakt.

Het derde lid van artikel 8:55d Awb bepaalt dat de rech-
ter in bijzondere gevallen een andere termijn kan stellen
voor het alsnog nemen van een besluit. Dit kan een lan-
gere termijn zijn, bijvoorbeeld als het een ongewoon
complex besluit betreft. Het kan ook een kortere termijn
zijn, bijvoorbeeld als het bestuursorgaan de beslistermijn
al in ruime mate heeft overschreden en de belangheb-
bende daardoor ernstig wordt benadeeld.

Als het beroep wegens het niet tijdig beslissen overeen-
komstig de hoofdregel buiten zitting wordt afgedaan,
staat tegen de uitspraak het rechtsmiddel verzet open
(artikel 8:55e Awb). Verzet door het bestuursorgaan
heeft geen schorsende werking. Artikel 8:55, tweede lid
Awb dat bepaalt dat het verzet wel schorsende werking
heeft, is in artikel 8:55e, tweede lid Awb buiten toepas-
sing verklaard. Het zou anders voor het bestuursorgaan
wel erg eenvoudig worden de verplichting om binnen
twee weken alsnog te beslissen op te schorten.

In artikel 4:17 e.v. Awb is bepaald dat het bestuursorgaan
een dwangsom verbeurt voor elke dag die het in gebreke
blijft een beschikking te nemen, maar voor ten hoogste
gedurende een periode van 42 dagen. De dwangsom be-
draagt de eerste veertien dagen € 20 per dag, de daarop-
volgende veertien dagen € 30 per dag en de overige dagen
€ 40 per dag. Artikel 8:55¢ Awb regelt dat bij een gegrond
beroep de bestuursrechter op verzoek van de indiener
van het beroepschrift alsnog een dwangsom als voorzien
in artikel 4:17 Awb kan vaststellen.

Opgemerkt moet worden dat de bestuursrechter daar-
naast, als het bestuursorgaan ook tijdens de procedure
voor de rechter nog steeds geen besluit heeft genomen,
ingevolge artikel 8:55d, tweede lid Awb in zijn uitspraak
ook een dwangsom op de voet van artikel 8:73, zevende
lid Awb kan vaststellen. Tot op heden lijken de rechtban-
ken daarvoor een ‘standaard’ te hanteren van € 100 per
dag met een maximum van € 15.000 (zie 0.a. Rechtbank
Breda, 6 januari 2010, LJN: BK8857). Aangenomen mag
worden dat het bestuur in de overgrote meerderheid van
de gevallen binnen de door de rechter gestelde termijn
alsnog een besluit zal nemen. Het is echter niet helemaal
ondenkbaar dat het bestuur ook na afloop van die termijn
nog geen besluit heeft genomen.

Als het rechterlijk bevel om binnen twee weken - of bin-
nen een andere door de rechter gestelde termijn - te be-
slissen niet wordt nageleefd, kan de belanghebbende zich
tot de voorzieningenrechter wenden met het verzoek als-
nog een dwangsom aan de eerdere uitspraak te verbinden.
Deze mogelijkheid bestaat uiteraard niet als de rechter al
aan de eerdere uitspraak een dwangsom heeft verbonden.

Overgangsrecht

In het overgangsrecht is bepaald dat op het niet tijdig be-
slissen op een bezwaar- of beroepschrift dat is ingediend
voor het tijdstip waarop paragraaf 4.1.3.2 Awb van toe-
passing werd (1 oktober 2009), het recht zoals dit gold
voor dat tijdstip van toepassing blijft. In de tweede over-
gangsbepaling is opgenomen dat op een bezwaar- of be-
roepschrift tegen het niet tijdig nemen van een besluit
dat is ingediend voor het tijdstip waarop afdeling 8.2.4a
Awb van toepassing is geworden, het recht zoals dit gold
voor dat tijdstip van toepassing blijft.

Door de rechters wordt deze overgangsbepaling zo uitge-
legd dat als de belanghebbende beroep wil instellen tegen
het niet tijdig beslissen op bezwaar en dat beroep is inge-
diend na 1 oktober 2009 het nieuwe recht van toepassing is.

Voor- en nadelen nieuwe regeling

voor fictief beroep

Een ‘overvaltactiek’ door beroep wegens het niet tijdig
beslissen op bezwaar in te stellen is nu verdwenen. Het
bestuursorgaan moet immers eerst in gebreke worden
gesteld. Daarnaast laat de wet nog (veel) ruimte de beslis-
termijn op te schorten.

Het beroep wegens de fictieve weigering wordt boven-
dien beperkt tot een uitspraak over de (niet-)tijdigheid.
Aan een inhoudelijke behandeling wordt nog niet toege-
komen. Een voordeel van de versnelde behandeling is wel
dat mag worden verwacht dat de behandeling van het be-
roep ook snel plaatsvindt. In het verleden bleef een der-
gelijk beroep soms wel een half jaar of langer liggen.

Als het bestuursorgaan niet tijdig heeft beslist en de rech-
ter het bestuursorgaan heeft opgedragen alsnog binnen
een bepaalde termijn te beslissen, kan de belanghebbende

de voorzieningenrechter verzoeken om een dwangsomre-
geling. De vraag of de belanghebbende dan opnieuw be-
roep kan instellen om een inhoudelijke behandeling (en
daarmee vernietiging van de aanslag) af te dwingen, is tij-
dens de parlementaire geschiedenis niet aan bod gekomen.

Beroep wegens niet tijdig
beslissen binnen acht weken

Een voordeel voor de belanghebbende is dat de zaak onder
de rechter is en de inspecteur geen gebruik meer kan ma-
ken van artikel 47 e.v. Algemene wet inzake rijksbelastin-
gen (hierna: AWR) voor het verzamelen van informatie.
Dat is immers in het arrest van de Hoge Raad van 16 fe-
bruari 1988, nr. 23.925, BNB 1998/160 (m.nt. Hofstra) be-
paald. Dit laat onverlet dat de rechtbank op grond van ar-
tikel 27a AWR wel kan bepalen dat die bevoegdheden
gedurende een daarbij te bepalen termijn van toepassing
blijven; meestal gedurende de behandeling van het fictief
beroep. De vraag is echter of het verbod informatie te vra-
gen op grond van artikel 47 e.v. AWR ook nog geldt als de
zaak niet langer onder de rechter is, omdat de rechter het
fictief beroep (on)gegrond heeft verklaard. Een redelijke
wetsuitleg zou mee moeten brengen dat het instellen van
het eerste beroep leidend is en het bestuursorgaan door te
talmen geen extra ‘middelen’ ten dienste staan.

Een ander voordeel is dat de inspecteur (definitief) een
standpunt met betrekking tot het geschil moet innemen.
Daarmee wordt voorkomen dat hij zich nog (veel) langer
kan beraden over de onderbouwing van zijn aanslagen.
Een en ander neemt niet weg dat de inspecteur zijn
standpunt gedurende de procedure (ook in eventueel ho-
ger beroep) nog kan aanvullen of bijstellen.

Dat de zaak onder de rechter is hoeft geen consequenties
te hebben voor de mogelijkheid er alsnog gezamenlijk in
der minne uit te komen, al lijken sommige auteurs te sug-
gereren dat iedere adviseur zich toch tweemaal moet af-
vragen of hij de inspecteur wel door middel van dwang tot
een uitspraak wil dwingen. Een fictief beroep zou soms
een stimulans kunnen zijn nog eens met elkaar om de
tafel te zitten om een inhoudelijke procedure (en de
daarmee gemoeide kosten en tijd) te voorkomen.

Ten slotte

Met de nieuwe regeling van de ingebrekestelling moet de
belanghebbende een extra hobbel nemen voordat hij beroep
kan instellen bij de rechtbank. Nu de te gunnen termijn
twee weken bedraagt hoeft dat geen zware hobbel te zijn.
De versnelde (aparte) behandeling van het fictief beroep
zal naar alle waarschijnlijkheid niet sneller tot een in-
houdelijke behandeling leiden, maar als er daadwerkelijk
binnen een termijn van veertien weken wordt beslist
wordt het bestuursorgaan wel eerder dan in het verleden
gedwongen op het bezwaar te beslissen, zeker als daaraan
een (aanzienlijke) dwangsom wordt gekoppeld. B
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