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ADVIES 2025-190

met betrekking tot de weigering van inzage in een advies of
instructie van een expertengroep

(CTB/195/2025)

Sleutelwoorden : FOD Financién — Advies — art. 6, § 2, 2°, en 6, § 3, 1°,
wet 11 april 1994




1. Een overzicht van de feiten

1.1.  Naar aanleiding van de voorbereiding van conclusies in een
gerechtelijke procedure, verzoekt Meester Jan Van Hemelen, namens zijn
cliént X, per e-mail van 17 oktober 2025 om het volgende:

“‘Uw collega heeft laten vallen dat de belastingadministratie haar
standpunten baseert op een advies van de expertengroep binnen de
FOD Financién dat in 2024 aangepast zou zijn. U begrijpt dat de
retroactieve toepassing van een standpunt uit 2024 op aangiftes die in
2022 en 2021 ingediend zijn, dweept met de rechtszekerheid.

U gelieve overeenkomstig artikel 4 van de Wet van 11 april 1994
betreffende de openbaarheid van bestuur een afschrift van dat advies
van de expertengroep te bezorgen.”

1.2. Per brief en e-mail van 20 november 2025 richt de aanvrager een
verzoek tot heroverweging aan de administratieve instantie:

‘Op de zitting van de rechtbank van eerste aanleg Antwerpen,
afdeling Antwerpen van 17 oktober 2025 verklaarden uw diensten
dat zij hun standpunten over de taxatie van niet-ingehouden
bedrijfsvoorheffing hebben aangepast aan een advies of instructie
van de expertengroep van het jaar 2024.

Omdat cliénten willen controleren of de rechtszekerheid niet
aangetast is door de toepassing van een advies van 2024 op aangiftes
die in 2021 en 2022 ingediend zijn, verzochten zij uw diensten op
17 oktober 2025 om een afschrift van dat aangepast advies te
bezorgen.

Gelet op het verstrijken van de termijn uit artikel 6, §5 van de Wet
Openbaarheid Bestuur, veronderstellen cliénten dat hun verzoek
de aandacht van uw diensten ontglipt is. Omdat hun verzoek
daardoor afgewezen wordt geacht, verzoeken zij u eerbiedig om
één en ander te heroverwegen en hen alsnog een afschrift van dat
aangepast advies/instructie te bezorgen.”



1.3. Per brief en per e-mail van diezelfde datum richt de aanvrager ook
een verzoek om advies aan de Commissie voor de toegang tot en het
hergebruik van bestuursdocumenten (hierna: “de Commissie”).

1.4. Per brief en per e-mail van 21 november 2025 voegt de aanvrager het
volgende toe:

“Namens cliénten verzochten wij op 20 november 2025 het advies
van de Commissie, stellende dat de belastingadministratie niet
tijdig gereageerd zou hebben op het verzoek om de Wet
Openbaarheid van Bestuur toe te passen. Op deze stelling dienen
wij terug te komen. De administratie heeft wél tijdig gereageerd,
zij het in de conclusies neergelegd voor de rechtbank van eerste
aanleg te Antwerpen.

Zijj weigerde het verzoek tot afschrift op basis van de
weigeringsgronden in artikelen 6, §§2, 2° en 3, 1° van de Wet
Openbaarheid van Bestuur en motiveerde dat als volgt:

“Deze paragrafen bevatten enerzijds de
geheimhoudingsverplichtingen van de bescherming van de
interne beraadslaging en gedachtewisseling binnen de
Administratie. De wetgever heeft met deze bepaling
expliciet de mogelijkheid geboden om interne
overlegdocumenten, nota’s en correspondentie te vrijwaren
van openbaarheid, zodat ambtenaren in alle vrijheid advies
kunnen geven, bedenkingen kunnen formuleren en opties
kunnen bespreken zonder vrees dat die interne discussies
laten openbaar zouden worden gemaakt.

Daarnaast geldt ook nog artikel 6, §3 waaruit blijkt dat
voorbereidende werkzaamheden ook niet onder de
openbaarheid vallen. Wanneer naar interne communicatie
wordt verwezen tussen ambtenaren vallen deze, gelet op
bovenstaande, wel degelijk niet onder de openbaarheid van
bestuur. Het betreft enerzijds interne communicatie van
voorbereidende aard en anderzijds vrijwaart het de goede
werking van de Administratie, welke wordt bedoeld in
artikel 6, §2.



[De] Rechtbank heeft tijdens de inleidingszitting inderdaad
gevraagd naar de administratieve visie op de thans geldende
rechtspraak en gepolst waarom in casu geen directoriale
beslissing werd genomen - die vraag kwam er n.a.v. de
opmerking van de raadsman dat er achttien maanden zitten
tussen het bezwaar-en verzoekschrift -, waarop de
Administratie een praktische, pragmatische (langs de kant
van de Administratie) toelichting heeft gegeven.”

De volledige conclusie treft u als bijlage aan dit schrijven (Bijlage 1
—conclusie namens de belastingadministratie van 27 oktober 2025).
Cliénten zijn het niet eens met deze visie. Zij hebben hun verzoek
tot heroverweging geamendeerd als volgt (Bijlage 2 — amendement
aan het verzoek tot heroverweging):

“De administratie verwijst naar artikel 6, §2, 1° van de Wet

Openbaarheid van DBestuur en stelt dat zij aan een

geheimhoudingsverplichting, ingesteld bij wet, onderworpen

zou zijn. De conclusie leest alsof de wettelijke basis van die
geheimhoudingsverplichting artikel 6, §2, 1° van de Wet
Openbaarheid van Bestuur zou zijn. De bestuurde volgt die
Interpretatie niet:

De Wet Openbaarheid van Bestuur bevat zelf geen
geheimhoudingsplicht. De openbaarheid is het principe, de
geheimhouding is de uitzondering. Artikel 6, §2, 1° van de
Wet Openbaarheid van Bestuur regelt de conflicten tussen
de algemene transparantieverplichting en de bijzondere
geheimhoudingsplichten, zoals artikel bijvoorbeeld artikel
28quinguies van het Wetboek Strafvordering. Zover ons
bekend, is er geen enkele wettelijke bepaling die de
beraadslaging van een administratieve overheid geheim
maakt.

Dat er een geheimhoudingsverplichting zou bestaan,
strookt  niet met de  gedragingen van @ de
belastingadministratie. Zij verklaarde immers in een
openbare terechtzitting dat de interne Iinstructie van
september 2024 de reden is waarom er geen administratieve
beslissing over het bezwaarschrift werd genomen. De



administratie heeft zodoende reeds geoordeeld dat de
interne instructie geen geheim was.

- Alsereen geheimhoudingsverplichting zou bestaan, strookt
die niet met de verplichting om de belastingplichtige in
kennis te stellen waarom er geen uitspraak over zijn

bezwaar werd gedaan (zie bv Parlementaire Vraag nr.
07/1548 van dhr. Van der Maelen van 25 januari 2007).

- Als er al een geheimhoudingsverplichting zou bestaan, kan
die niet worden ingeroepen ten aanzien van de
belastingplichtige op wiens dossier de beschermde gegevens
toegepast werden (zie bv: RvS 20 maart 2006, nr. 156.628).

De administratie verwijst verder naar artikel 6, §3 van de Wet
Openbaarheid van Bestuur, stellende dat de openbaarmaking
van de instructie tot verwarring aanleiding zou kunnen geven
om de reden dat het document onvolledig zou zijn. De
bestuurde volgt deze redenering evenmin. (Interne) instructies
van de administratie worden in de regel niet verspreid voor ze
volledig zijn. Bovendien is die weigeringsgrond relatief en kan
ze slecht worden ingeroepen wanneer een gedegen afweging
gemaakt werd tussen de belangen van de bestuurde en het
gevaar op misvatting. De belastingadministratie heeft iedere
kans om tijdens de gerechtelijke procedure iedere misvatting
over de interne instructie op te klaren, zodat niet kan worden
ingezien waarom het gevaar op misvatting belangrijker zou zijn
dan de rechten van de belastingplichtige.”

Cliénten benadrukken tenslotte dat de belastingadministratie het
bestaan van de interne instructie van september 2024 schriftelijk
erkende.”

2. De ontvankelijkheid van het verzoek om advies

De aanvrager heeft voldaan aan de vereiste van artikel 8, § 2, van de wet
van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van bestuur (hierna: “de
wet van 11 april 1994”) door gelijktijdig een verzoek tot heroverweging
bij de betrokken instantie en een verzoek tot advies bij de Commissie in te
dienen.



3. Betreffende de grond van de zaak
- Principe

3.1. Artikel 32 van de Grondwet en de wet van 11 april 1994 huldigen
principieel het recht van toegang tot alle bestuursdocumenten waarover
een  administratieve  instantie = beschikt. = De  toegang  tot
bestuursdocumenten kan slechts worden geweigerd wanneer één of meer
wettelijke uitzonderingsgronden ingeroepen kunnen of moeten worden,
en wanneer die uitzonderingsgronden bovendien op afdoende wijze
gemotiveerd = worden.  Daarenboven  moeten de  wettelijke
uitzonderingsgronden beperkend geinterpreteerd worden (zie o.a.
Grondwettelijk Hof, arrest nr. 167/2018 van 29 november 2018).

- Impact van het hangend rechtsgeding

3.2. De Commissie stelt vast dat de vraag om inzage werd gesteld naar
aanleiding van een hangend rechtsgeding.

3.2.1. Volgens vaste adviespraktijk van de Commissie kunnen lopende
gerechtelijke procedures niemand verhinderen om op grond van artikel
32 van de Grondwet en de wet van 11 april 1994 toegang te vragen en te
verkrijgen tot bepaalde bestuursdocumenten (zie bijvoorbeeld Advies nr.
2024-27 van 27 februari 2024, Advies nr. 2022-63 van 4 oktober 2022, en
nr. 2019-94 van 19 augustus 2019). Dit standpunt is ook bevestigd door de
Raad van State (RvSt., 256.076, 20 maart 2023).

De Raad van State oordeelde in voormeld arrest immers dat de
openbaarheidsregelgeving in de wet van 11 april 1994 ten aanzien van de
bij artikel 877 Ger.W. aan de justiti€le rechter toegewezen bevoegdheid
om de voorlegging van bepaalde stukken te bevelen, als een aparte regeling
met een eigen finaliteit en met eigen voorwaarden moet beschouwd
worden. De rechter kan weigeren de overlegging te bevelen, niet omdat
een uitzonderingsgrond uit de wet van 11 april 1994 moet worden
ingeroepen, maar wel omdat hij dat bestuursdocument niet nodig heeft
voor de oplossing van de zaak die hem is voorgelegd.

3.2.2. In onderhavig geval is de vraag van de aanvrager d.d. 17 oktober
2025 wel degelijk rechtstreeks aan de administratieve instantie gericht, en
niet aan de rechter, en gesteund op de wet van 11 april 1994 en niet op



artikel 877 Ger.W.. De vraag van de aanvrager d.d. 17 oktober 2025 staat
op zich dan ook los van de vraag van de aanvrager aan de rechter tot
overlegging van een document en de Commissie is dan ook bevoegd om
advies te geven.

Het voorgaande doet echter geen afbreuk aan de mogelijkheid van de
partijen in een gerechtelijke procedure om aan de rechter het overmaken
van stukken te verzoeken op grond van de bepalingen van het gerechtelijk
wetboek.

- De door de administratieve instantie ingeroepen
uitzonderingsgronden

3.3. De administratieve instantie wenst zich te beroepen op artikel 6, § 2,
2°, van de wet van 11 april 1994, in samenlezing met artikel 6, § 3, van de
wet van 11 april 1994 op grond waarvan interne communicatie met
ambtenaren aan de openbaarheid zou onttrokken kunnen worden.

3.3.1. Artikel 6, § 2, 2°, van de wet van 11 april 1994 stelt het volgende:

“Een administratieve instantie wijst de vraag om inzage, uitleg of
mededeling in afschrift van een bestuursdocument, die met
toepassing van deze wet is gedaan, af, wanneer de openbaarmaking
van het bestuursdocument afbreuk doet [...] aan een bij wet
ingestelde geheimhoudingsverplichting”.

3.3.2. Deze uitzonderingsgrond geldt als een op zich staande
uitzonderingsgrond ten opzichte van de andere uitzonderingsgronden in
artikel 6 van de wet van 11 april 1994. De administratieve instantie moet
deze uitzonderingsgrond dan ook niet combineren met artikel 6 § 3, van
de wet van 11 april 1994.

3.3.3. Het volstaat niet om zich te beroepen op artikel 6, § 2, 2°, van de wet
van 11 april 1994 om de inzage in een bestuursdocument te weigeren. De
betrokken uitzonderingsgrond vereist dat de administratieve instantie
zich beroept op een uitzonderingsgrond die uitdrukkelijk door een andere
wet (of andere bepaling met kracht van wet) is voorzien.

De administratieve instantie laat na om te verduidelijken op welke “bij wet
ingestelde geheimhoudingsverplichting” zij zich beroept, noch of aan de



voorwaarden  voor  toepassing  van  dergelijke  wettelijke
geheimhoudingsverplichting is voldaan, noch op welke wijze
daadwerkelijk afbreuk wordt gedaan aan voormelde
geheimhoudingsverplichting.

3.4. De administratieve instantie beroept zich eveneens op artikel 6, § 3,
1°, van de wet van 11 april 1994 om de inzage te weigeren.

3.4.1. Artikel 6, § 3, 1°, van de wet van 11 april 1994 bepaalt het volgende:

“Een administratieve instantie mag een vraag om inzage, uitleg of
mededeling in afschrift van een bestuursdocument afwijzen in de
mate dat de vraag [...] een bestuursdocument betreft waarvan de
openbaarmaking, om reden dat het document niet af of onvolledig
Is, tot misvatting aanleiding kan geven.”

Deze uitzonderingsgrond kan niet zomaar worden ingeroepen. Dit kan pas
wanneer voldaan is aan de cumulatieve vereisten die in de bepaling zijn
opgenomen. Zo moet het wel degelijk gaan om onafgewerkte
bestuursdocumenten. De omstandigheid dat een dossier nog niet is
afgerond (of tot een officieel standpunt heeft geleid), houdt niet in dat de
verschillende, voorbereidende documenten die deel uitmaken van het
dossier, zelf als onafgewerkt of onvolledig beschouwd moeten worden.
Bovendien moet het onafgewerkt karakter aanleiding geven tot
misvatting. Documenten die van de ene dienst of adviesorgaan aan de

andere overgemaakt werden, moeten in principe als afgewerkt beschouwd
worden (zie bijv. Advies van 17 juli 2025, nr. 2025-109).

Over de mogelijkheid om deze uitzonderingsgrond in te roepen heeft de
Commissie reeds een uitgebreid advies uit eigen beweging uitgewerkt (zie
Advies van 18 oktober 2018, nr. 2018-105).

3.4.2. De FOD Financién verduidelijkt niet voldoende waarom het
gevraagde advies of instructie van een expertengroep niet als afgewerkt
beschouwd kunnen worden.

Evenmin toont de FOD Financién aan dat er een aannemelijk risico bestaat
op misverstanden ten gevolge van de bekendmaking van de gevraagde
informatie. Als een administratieve instantie toch vreest dat er een risico
op misvatting zou kunnen ontstaan, dan heeft de FOD Financién de



mogelijkheid om de aangevraagde bestuursdocumenten te laten
vergezellen van een toelichtende brief of nota, waarin zij de context
toelicht waarin het document moet geplaatst worden. Louter indien zulke
toelichting niet mogelijk is, moet er uitgegaan worden van een voldoende
risico op misverstanden.

Bovendien gaat het om een uitzonderingsgrond met facultatief karakter
zodat een verzwaarde motiveringsplicht weegt op de administratieve
instantie bij de toepassing van artikel 6, § 3, 1°, van de wet van 11 april
1994. Aangezien er in casu sprake is van een vraag om transparantie van
stukken waarvan de betrokkene aanneemt dat zij impact hebben gehad op
diens fiscaal dossier, lijkt het belang van de openbaarheid bijzonder zwaar
te moeten doorwegen en moet de administratieve instantie bijzonder
goede motieven kunnen aanbrengen om de toegang te weigeren.

Brussel, 18 december 2025,

S. JOCHEMS L. DONNAY
Secretaris Voorzitter



