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Intro

Onderzoeksopdracht

Aan het Erasmus Studiecentrum voor Lokale overheden (ESBL) is door het Ministerie van BZK op-
dracht verstrekt voor een onderzoek naar de mogelijkheden van inzet van gemeentelijke belastin-
gen bij de bekostigingsvraagstukken bij gebiedsontwikkeling in een Gebiedsinvesteringszone
(hierna: GIZ).

Wat is een gebiedsinvesteringszone?

Aangezien het instrument van een GIZ nog in ontwikkeling is, ontbreekt een vastomlijnde definitie.
De GIZ kan het beste worden omschreven als een arrangement waarmee eigenaren en/of gebrui-
kers van alle typen onroerende zaken binnen een gebied waar veel nieuwe ontwikkelingen plaats-
vinden of dat wordt herontwikkeld voor een bepaalde periode afspraken maken over de realisatie
van collectieve voorzieningen en activiteiten. Zij doen hiertoe een financiéle bijdrage. De bijdrage
kan de vorm hebben van een vrijwillige of publiekrechtelijk afdwingbare bijdrage.! Er wordt een
aantal pilots uitgevoerd onder meer om te bepalen of en in hoeverre er aanpassing nodig is van be-
staande wet- en regelgeving om revitalisering van gebieden te faciliteren.2 Het instrumentarium zal
onder meer de financiering en bekostiging van een hoogwaardigere kwaliteit van de inrichting van
de openbare ruimte, de maatschappelijke voorzieningen, klimaatadaptieve en duurzame energie-
voorzieningen moeten ondersteunen. Gebleken is dat bij gebiedstransformatie vaak sprake is van
meer kosten dan baten, doorgaans aangeduid met ‘onrendabele top.3 Het gaat dan om zowel pri-
vate als publieke tekorten die zich op verschillende schaalniveaus voordoen. Zie ook hierna onder-
deel 1. Dit onderzoek ziet, gelet op de definitie van belastingen als afdwingbare betaalverplichtin-
gen aan de overheid, vooral op de mogelijkheden van door een gemeente afdwingbare bijdragen
aan de kosten van gebiedstransformatie binnen een GIZ in de vorm van gemeentelijke belastinghef-
fing.

De onderzoeksvragen

In dit onderzoek wordt antwoord gezocht op een tweetal vragen:

1. In hoeverre kunnen bestaande lokale belastingen een rol spelen bij de bekostiging van
voorzieningen en activiteiten van een GIZ?

2. Is aanpassing van bestaand fiscaal instrumentarium of introductie van een specifiek fiscaal
instrument nodig om de bekostigingsproblemen bij een GIZ effectief op te lossen?

Om de eerste vraag te beantwoorden zijn allereerst de voorzieningen en activiteiten waarvoor be-
kostiging gezocht wordt in kaart gebracht (onderdeel 1).

Vervolgens zijn de gemeentelijke heffingen die gekoppeld kunnen worden aan bekostiging van ge-
biedsontwikkeling beknopt beschreven (onderdeel 2).

Daarna is geanalyseerd of en in hoeverre de beschreven heffingen een oplossing kunnen bieden bij
het verbeteren van de business cases bij gebiedsontwikkeling (onderdeel 3).

Er wordt afgesloten met conclusies en aanbevelingen (onderdeel 4). Daarbij is concluderend geana-
lyseerd voor welk type kosten en activiteiten de huidige lokale heffingen tekort schieten wat betreft
bekostigingsmogelijkheden (onderdeel 4.2). Verder is het gemeentelijke belastinginstrumentarium
in het bredere perspectief geplaatst van ander niet-fiscaal instrumentarium voor bekostiging en fi-
nanciering van gebiedsontwikkeling (onderdeel 4.3). Ook is stil gestaan bij de vraag of en in hoe-
verre bestaande fiscale instrumenten wettelijke aanpassing behoeven om effectief te kunnen zijn
voor bekostigingsvraagstukken bij gebiedstransformatie (onderdeel 4.4.) Ten slotte worden de argu-
menten voor een afzonderlijk fiscaal bekostigingsinstrument voor gebiedstransformatie op een rij
gezet en worden de contouren geschetst van een dergelijk instrument (Onderdeel 4.5.)

Een aantal mensen heeft als klankbord gediend bij de totstandkoming van dit rapport en heeft
waardevol commentaar geleverd en suggesties gedaan voor verbetering aan de hand van de con-
ceptversie van dit rapport. De onderzoeker is dank verschuldigd aan:

- Niek van der Heiden (Ministerie van BZK)

- Leo Nooteboom (Ministerie van BZK)

- Damo Holt (Rebel)

- Steven Hamming (Rebel)

- Tom Daamen (TU Delft/SKG)

- Annemiek Stroosma (gemeente Den Haag)

- Marianne van der Perk-Wensveen (gemeente Den Haag)
- Robert Offermans (gemeente Den Haag)

- Aart van den Heuvel (gemeente Eindhoven)



1. Kosten van voorzieningen en activiteiten bij gebiedsontwikkeling

1.1 Inleiding

Om te kunnen beoordelen of en in hoeverre gemeentelijke belastinginstrumenten een oplossing
kunnen bieden voor bekostigingsvraagstukken bij gebiedstransformatie binnen een GIZ zijn de mo-
gelijke voorzieningen en activiteiten geinventariseerd. Daarbij is gebruik gemaakt van eerdere stu-
dies naar onrendabele toppen bij gebiedsontwikkeling (onderdeel 1.2). Daarnaast is een eigen in-
ventarisatie van voorzieningen en activiteiten bij een GIZ gemaakt, ingedeeld naar verschillende
clusters (onderdeel 1.3). In onderdeel 3 zullen de verschillende voorzieningen en activiteiten die
kunnen worden onderscheiden bij gebiedsontwikkeling worden gekoppeld aan bekostigingsmoge-
lijkheden met bestaande gemeentelijke heffingen.* Onderdeel 4 bevat de conclusies en aanbevelin-
gen en een aanzet voor een eigen fiscaal bekostigingsinstrument voor een gebiedsinvesteringszone.

1.2 Oorzaken van onrendabele toppen bij gebiedstransformatie

Daarbij ligt de focus op die voorzieningen en activiteiten die in voorstudies zijn aangewezen als ver-
oorzakers van onrendabele toppen bij gebiedsontwikkeling. Gebiedstransformaties kunnen financi-
eel-economisch haalbaar en mogelijk worden gemaakt door de business cases te optimaliseren (kos-
ten verlagen en opbrengsten verhogen) of te verbreden (waardecreatie).5 Bij de GIZ gaat het om het
verbreden van de business case. Binnen een GIZ worden naast bouwers en ontwikkelaars ook eige-
naren en gebruikers van vastgoed en reizigers die gebruikmaken van nieuw aan te leggen infrastruc-
tuur of openbaar vervoervoorzieningen aangesproken om een financiéle bijdrage te leveren. Ge-
meentelijke heffingen maken het mogelijk kosten op meer en andere partijen te verhalen die profijt
hebben van de gebiedstransformatie, of door bepaalde kostensoorten onder te brengen bij ge-
meentebrede heffingen.

Holt e.a. (2018) onderzochten de oorzaken van onrendabele toppen bij gebiedsontwikkeling en ko-
men tot een volgende indeling naar schaalniveau (zie Figuur 1).

Figuur 1 Onrendabele toppen per schaalniveau (Holt e.a. 2018)

(1) Stadsbreed Hoofdinfrastructuur

Maatschappelijke voorzieningen (bv. scholen)
Gebiedsinfra

Hindercirkels

Ondergrondse infra

Openbare ruimte

Maatschappelijke voorzieningen

(bv. scholen)

Collectief gebouwd parkeren

Plankosten

Boekwaardes/ verwervingskosten
Verplaatsen/ uitkopen bedrijven

Sloop/ sanering

Gebouwd parkeren

Plankosten

Beperkt resultaat vastgoedexploitatie (bv.
door duurzaamheidseisen, % sociale huur)

(2) Deelgebiedsniveau/
gebiedsbreed

(3) Kavelniveau

Tabel 1: Genoemde issues verdeeld over de verschillende schaalniveaus

Verder kwam uit het onderzoek van Holt e.a. (2018) een onderscheid in oorzaken naar voren van
enerzijds private en anderzijds publieke tekorten. Naast het gegeven dat het resultaat van vastgoed-
exploitatie afhankelijk is van de marktsituatie in de betreffende omgeving, blijken volgens deze stu-
die private tekorten bij gebiedstransformatie vooral veroorzaakt door:
- het gebouwd parkeren;
- het slopen en saneren van bestaand vastgoed;
- de boek-/verwervingswaarde van vastgoed; en
- de kosten voor het opknappen/aanleggen van de openbare ruimte en nodige infrastruc-
tuur;
- het beperkte resultaat van vastgoedexploitatie als gevolg van gestelde eisen m.b.t. duur-
zaamheid of het te realiseren percentage sociale huurwoningen.

De publieke tekorten worden veroorzaakt door:
- het totaal aan openbare ruimte;
- plankosten (overeenkomstig de Regeling plankosten exploitatieplan 2017;
- gebiedsinfrastructuur;
- hoofdinfrastructuur (met als handvat de kostensoortenlijst van het Bro);
- sloop- en saneringskosten;
- het verwerven en/of uitkopen van bedrijven;
- ondergrondse infrastructuur;
- aanwezigheid van hindercirkels (m.b.t. geluid, veiligheid, etc.);



- het ontwikkelen van maatschappelijke voorzieningen.

Een aantal van de genoemde oorzaken zien we terug bij Heurkens e.a. (2020) die eveneens komen
tot een opsomming van oorzaken van onrendabele toppen bij gebiedsontwikkeling. Naast de reeds
door Holt e.a. (2018) benoemde kostensoorten, kunnen nog worden genoemd:®

- versnipperd grondeigendom en de daardoor hoge kosten voor grondverwerving;

- uitkopen van zittende bedrijven/vastgoedeigenaren (inclusief juridische/proceskosten);

- uitkeren van planschade (onder de Omgevingswet: nadeelcompensatie) geclaimd door
dichtbijgelegen vastgoedbezitters;

- de kleinere schaalgrootte van projecten, waardoor risico’s beheerst worden, maar schaal-
voordelen verdwijnen;

- de strengere milieu- en energienormen, bijvoorbeeld gasvrij bouwen en (bijna-) energie-
neutrale gebouwen (BENG) die leiden tot oplopende bouwkosten en druk op de betaal-
baarheid van vastgoed.

Een eigen inventarisatie’ van categorieén activiteiten en voorzieningen waarvoor aanvullende be-
kostiging nodig is bij een GIZ, ingedeeld naar clusters geeft het hierna in onderdeel 1.3 weergegeven
overzicht. In het overzicht wordt tevens een koppeling gelegd met de potentiéle baathebbenden
van de betreffende voorzieningen en activiteiten. Een deel van de hiervoor opgesomde ‘veroorza-
kers’ van onrendabele toppen zien we hier ook terug. In onderdeel 3 zal worden geanalyseerd of en
in hoeverre met de beschreven fiscale instrumenten een proportionele bijdrage kan worden ge-
vraagd/afgedwongen van de in deze tabel geidentificeerde potentiéle baathebbenden. Daarbij valt
op dat voor vrijwel alle genoemde activiteiten en voorzieningen geldt dat er zowel sprake is van pro-
fijt binnen het gebied als daarbuiten. Zowel de belangen van een specifieke groep als het algemene
belang wordt gediend met de totstandkoming van de activiteiten en voorzieningen. Dit hybride pro-
fijtbereik van de voorzieningen en activiteiten rechtvaardigt een vorm van bijzonder kostenverhaal.
Daarmee wordt bedoeld dat het bijzondere profijt van de belanghebbenden in een gebied een bij-
drage in de op de gemeente drukkende kosten rechtvaardigt.® Het betekent in onze visie ook dat
altijd een deel van de kosten voor rekening moet komen van de gemeenschap als geheel, juist gelet
op het bredere maatschappelijke profijt dat de activiteiten en voorzieningen ook opleveren.
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Kosten van voorzieningen en activiteiten bij een GIZ

Categorieén
activiteiten en voor-
zieningen

Type voorzieningen
en activiteiten

Placemaking
(broedplaatsen)

Broedplaatsen,

kickstarten van

waardecreatie
Goedkope ruimte be-
schikbaar stellen

Subsidies voor events

Maatschappelijke
voorzieningen

Bibliotheek, museum,
school, zorg, theater, so-
ciale werkvoorziening etc

Energie

Aanleg bronnetwerk, in-
clusief installaties

Warmtenetwerk

Klimaatadaptatie

Rainproof voorzieningen

Hittebestendig maken
(hittestress-proof)

Circulaire econo-
mie

ondergronds afvalver-
werkingssysteem

Grondstoffenbank/hub

Mobiliteit

Collectieve mobiliteits-
hubs

Hub voor deelmobiliteit

Plinten

Goedkope winkel- en
werkruimten voor niet-
commerciéle functies
Regulering grondgebruik

Verlagen van huren

Hogere kwaliteit
openbare ruimte

Parken

Groen

Bovenwijkse
voorzieningen

Hoofdwegen

Bruggen

Aanpassing openbare
ruimte

Straatmanager

Duurzame energie

Waterberging (koppe-
ling met kwaliteit open-
bare ruimte mogelijk
door creéren waterpar-
tij)

Groene daken

Collectieve parkeergara-
ges

Uitkoop van functies
(zittende eigenaren)

Schoon, heel, veilig

Afslagen van hoofdwe-
gen

Openbaar vervoer

Evenementen

Niet sluitende business-
cases bij
energietransitie van ge-
bouwen

Scheiding vuil- en hemel-
water

Planschade

Aankleding gebied

Aanleg WKO

Hergebruik regenwater

Sloopkosten

Activiteiten

Ruimte maken voor on-
dergrondse infrastruc-
tuur tbv duurzame ener-
gievoorzieningen (terug-
leggen rooilijnen)

Meer groen

Saneringskosten

Dimensionering riolering

Baathebbenden

Ontwikkelaars en make-
laars (sneller hogere op-
brengsten)

Bewoners en bedrijven in
het gebied door aantrek-
kelijker en veiliger wor-
den van gebied

Bewoners en winkels,
winkels, horeca en be-
drijven in het gebied

Bij bovenwijkse voorzie-
ningen ook breder profijt
in de hele stad

Bewoners, bedrijven en
instellingen die op het
bronnetwerk zijn aange-
sloten

Breed maatschappelijk
voordeel door bijdrage
aan klimaatdoelen door
duurzame energie

Bewoners, bedrijven en
instellingen in het gebied
(geen schade bij water-
overlast, meer woonge-
not/ bedrijfsgenot en
minder gezondheids-
schade bij hitte).

Breed maatschappelijk
voordeel door bijdrage
aan klimaatdoelen

Bewoners, bedrijven en
instellingen in het gebied

Breed maatschappelijk
voordeel door circulari-
teit

Reizigers, ov gebruikers
(kortere reistijden, meer
comfort)

Breed maatschappelijk
profijt (minder CO2 uit-
stoot)

Lokale ondernemers
(winkeliers, horeca): gro-
tere diversiteit leidt tot
grotere aantrekkelijkheid
en meer bezoek

Breed maatschappelijk
profijt voor de hele re-
gio: zekerstellen van de
economische toekomst
van de regio; zichtbaar-
heid economische kern-
activiteiten vergroten

Bewoners, bedrijven en
instellingen binnen het
gebied (meer woonge-
not, beter verblijfskli-
maat, uitstraling op klan-
ten en andere bezoe-
kers)

Breder profijt voor de ge-
meente als woon/vesti-
gingsplaats

Hele stad, hele regio




2. Gemeentelijk belastinginstrumentarium

2.1 Gemeentelijke belastingheffing: indeling en toepassing

Gemeentelijke fiscale keuzeruimte

Nederlandse gemeenten kunnen slechts die heffingen invoeren, welke in een formele wet door de
wetgever aan hen zijn toebedeeld. Niet alle in de wet genoemde gemeentelijke heffingen worden
ook door elke gemeente ingevoerd. Er is dus weliswaar sprake van een gesloten stelsel van hef-
fingen waaruit gemeenten kunnen kiezen, maar het is aan een gemeenteraad om te besluiten of
een bepaalde heffing ook wordt ingevoerd. Buiten de in de wet genoemde heffingen, kunnen ge-
meenten geen eigen heffingen introduceren. De gemeenteraad kan een in een formele wet (zoals
de Gemeentewet) genoemde gemeentelijke heffing invoeren door een belastingverordening vast te
stellen (art. 216 Gemeentewet). Daarbij is het afhankelijk van de betreffende heffing in hoeverre
een gemeente keuzevrijheid heeft wat betreft de lokale invulling en uitwerking van de betreffende
heffing. In sommige gevallen zijn de meeste keuzes voor de inrichting van de heffing al door de wet-
gever gemaakt. De ruimte om nog eigen keuzes te maken in de gemeentelijke belastingverordening
is dan min of meer beperkt tot introductie van een enkele lokale vrijstelling en het vaststellen van
de hoogte van het tarief. Dit is bijvoorbeeld het geval bij de onroerende-zaakbelastingen (OZB),
welke een uitgebreide wettelijke regeling kent in art. 220 en verder van de Gemeentewet. Bij an-
dere heffingen is de beleidsvrijheid groter. Er geldt keuzevrijheid van maatstaven en tarieven, in-
dien en voor zover deze niet door de wetgever zijn ingevuld of beperkt. Ook gelden algemene
rechtsbeginselen als randvoorwaarden. Zo mogen de keuzes in een gemeentelijke belastingverorde-
ning niet leiden tot onredelijke of willekeurige belastingheffing. Ten slotte geldt er een wettelijk ver-
bod op heffing naar inkomen, winst of vermogen (art. 219 lid 2 Gemeentewet). Dit houdt in dat in-
komensbeleid is voorbehouden aan het rijk. Wel zijn indirecte vormen van heffing naar inkomen,
winst of vermogen door de wetgever of op grond van jurisprudentie toegestaan. Bijvoorbeeld: de
door de wetgever voorgeschreven heffingsmaatstaf voor de OZB, en voor de in dit rapport bespro-
ken BlZ-heffing is de WOZ-waarde van onroerende zaken. Ook de hoogte van andere lokale belas-
tingen mogen worden gebaseerd op de WOZ-waarde zoals de rioolheffing en de reclamebelasting
(beide worden in dit rapport besproken). Ook is bijvoorbeeld heffing van toeristenbelasting naar
sterkwalificatie van het hotel toegestaan en naar de hoogte van de overnachtingsprijs.

Heffingsoorten
Lokale heffingen worden doorgaans onderverdeeld algemene belastingen, bestemmingsheffingen
en rechten (retributies). Elk type heffing kent eigen fiscaaljuridische eigenschappen.

Algemene belastingen zijn te kenschetsen als betalingen aan de overheid waar geen individuele te-

genprestatie van de overheid tegenover staat en waarvan de opbrengst toevloeit aan de algemene
middelen van een gemeente. De opbrengst van een algemene belasting is derhalve vrij besteed-
baar. Voorbeelden zijn de eerder genoemde OZB, maar ook de toeristenbelasting,

forensenbelasting, hondenbelasting, reclamebelasting, precariobelasting en de parkeerbelastingen.
Algemene belastingen vormen de belangrijkste eigen inkomstenbronnen voor gemeenten. Dit geldt
vooral voor de OZB. De budgettaire functie van de heffing staat voorop.

Bestemmingsheffingen kunnen door gemeenten worden geheven voor de bestrijding van kosten

van specifieke taken. De opbrengst van dit type heffingen is ‘gelabeld’. De belastingplicht voor dit
type heffingen is gekoppeld aan profijt van bepaalde gemeentelijke taakuitoefening, of tot stand
gebrachte voorzieningen. Zonder profijt of belang bij de betreffende overheidstaak, geen belasting-
plicht. Er is sprake van groepsprofijt en met de heffing mag niet meer worden verhaald dan de kos-
ten die door de gemeente gemaakt zijn voor de betreffende taak of voor de betreffende voorzienin-
gen of activiteiten. Voorbeelden zijn de rioolheffing, de afvalstoffenheffing, de baatbelasting en de
BlZ-bijdrage. Wordt met rioolheffing bijvoorbeeld kosten verhaald die niet direct of indirect samen-
hangen met de gemeentelijke rioleringstaken, zal een verordening rioolheffing door de belasting-
rechter als onverbindend worden bestempeld.

Rechten (retributies) onderscheiden zich van algemene belastingen en bestemmingsheffingen door-
dat zij worden gevorderd ter zake van een concrete door de overheid in haar functie als zodanig in-
dividueel bewezen tegenprestatie. Ze kunnen ook wel worden gekenschetst als publiekrechtelijke
prijzen. Is geen sprake van dienstverlening, of wordt geen gebruik gemaakt van gemeentebezittin-
gen, dan zijn geen rechten verschuldigd. Voor de gemeentelijke rechten geldt dat bovendien sprake
moet zijn van kostenverhaal (art. 229b Gemeentewet).? Rechten kunnen voor vele vormen van
dienstverlening worden geheven. Bekende voorbeelden zijn bouwleges, paspoortleges, marktgel-
den en havengelden.

Er is nog een tussencategorie relevant voor dit onderzoek. Doordat de opbrengst van een algemene
belasting vrij besteedbaar is, is het gemeenten toegestaan de opbrengst van een algemene belas-
ting geheel of gedeeltelijk te bestemmen voor een specifiek doel. Een algemene belasting krijgt dan
in zekere zin geheel of gedeeltelijk het karakter van een bestemmingsheffing. Zo wordt in veel ge-
meenten de opbrengst van de hondenbelasting geheel of gedeeltelijk besteed aan uitlaatgebieden
en hondenvoorzieningen en dergelijke. Ook kennen steeds meer gemeenten een zogenoemd on-
dernemersfonds. De opbrengst of meeropbrengst door tariefverhoging van een algemene belasting
wordt dan in de vorm van subsidie beschikbaar gesteld aan belastingplichtigen die de subsidie kun-
nen inzetten voor gezamenlijke doelen. Er zijn in de praktijk fondsen gevuld met de meeropbrengst
van OZB van niet woningen en fondsen gevuld met de opbrengst van de reclamebelasting. Zie ver-
der hierna onderdeel 2.2.5.

De hierna opgenomen grafiek geeft een indruk van de mate waarin verschillende heffingen bijdra-
gen aan de eigen inkomsten van gemeenten (bron: CBS). Daarbij geldt dat de eigen



belastinginkomsten van gemeenten slechts 17% uitmaken van de totale inkomsten van gemeenten.
Het merendeel van de inkomsten is afkomstig uit uitkeringen van de rijksoverheid. De totale op-
brengst van gemeenten uit eigen belastingen bedraagt in 2021 € 11,3 miljard.1° De OZB bracht in
2021 € 4,5 miljard op, de afvalstoffenheffing en reinigingsrechten € 2,2 miljard, de rioolheffing € 1,7
miljard en de parkeerbelasting € 1 miljard.

Opbrengst gemeentelijke heffingen, begroting 2021

8,1%

50 %
9,2 % 40,3 %
153 %
19,2 %
N Onroerendezaakbelasting I Afvalstofheffing en reinigingsrechten
Rioolheffing I Parkeerheffingen

Leges wonen en bouwen I Toeristenbelasting

Overige heffingen

2.2 Selectie van heffingen

De selectie van gemeentelijke heffingen die in dit onderzoek zijn getoetst op toepasbaarheid voor
gebiedstransformatie, is gebaseerd op de volgende criteria:

A. De heffing sluit aan bij de onroerende zaak, danwel het perceel als voorwerp van belasting
Gebiedsontwikkeling betreft investeringen die ten goede komen van onroerende zaken
en hun eigenaren en gebruikers.

B. De heffing is toepasbaar binnen of te differentiéren naar een bepaald gedeelte van de ge-
meente
Bij gebiedsontwikkeling gaat het over een specifiek af te bakenen gedeelte binnen het

grondgebied van de gemeente. Wil een gemeentelijke heffing specifiek ten behoeve van
de bekostiging van de transformatie van een bepaald gebied toepasbaar kunnen zijn,
moet ook de heffing daar op een of andere wijze bij aan kunnen sluiten.

C. De heffing kan bijdragen aan bekostiging van de voorzieningen en activiteiten binnen een
GlZ
In een aantal gevallen voldoet een heffing niet aan de hiervoor genoemde criteria, maar
kan wel een deel van de kosten van activiteiten en voorzieningen binnen een GIZ ten laste
worden gebracht van een gemeentebreed geheven heffing. Denk daarbij aan de rioolhef-
fing en de afvalstoffenheffing.

De heffingen die voldoen aan criteria A en B zijn de OZB (onderdeel 2.2.1), de baatbelasting (onder-
deel 2.2.2) de BlZ-bijdrage (onderdeel 2.2.3) en de parkeerbelastingen (onderdeel 2.2.4). Ook de
hiervoor beschreven gemeentelijke praktijk van ondernemersfondsen voldoet aan de criteria en zal
hierna worden beschreven (in onderdeel 2.2.5). De rioolheffing en reinigingsheffingen (afvalstoffen-
heffing en reinigingsrechten) voldoen aan criterium C en worden beschreven in onderdeel 2.2.6. Er
wordt afgesloten met een samenvattende tabel (onderdeel 2.3).

De volgende aspecten van de heffingen zullen worden beschreven:

Korte omschrijving

Belastingplichtigen

Maatstaf van heffing

Gebiedsgerichte toepasbaarheid
Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie

mmoO O ® P>

Positie van partijen

2.2.1  Onroerende-zaaksbelastingen (OZB)

A. Korte omschrijving

De onroerende-zaakbelastingen (art. 220 e.v. Gemeentewet) zijn de belangrijkste eigen inkomsten-
bron van gemeenten. Het zijn algemene belastingen die in het gehele grondgebied van de ge-
meente worden geheven. Alle gemeenten in Nederland heffen OZB. Het zijn objectieve en zakelijke
belastingen, wat betekent dat het object - de onroerende zaak - centraal staat en dat de persoon-
lijke omstandigheden van de eigenaar of gebruiker (huurder) of het specifieke gebruik dat aan de
onroerende zaak wordt gegeven, voor de (hoogte van de) heffing geen rol speelt. Gemeenten kun-
nen overigens ook ‘OZB’ heffen van roerende woon- en bedrijfsruimten. De zogenaamde roerende
woon- en bedrijfsruimtebelasting is geregeld in art. 221 Gemeentewet. De heffing is bedoeld om
gemeenten in staat te stellen om roerende woningen en niet-woningen op een gelijke wijze te be-
lasten als onroerende woningen en niet-woningen.
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B. Belastingplichtigen

Er zijn drie onroerende-zaakbelastingen: een van eigenaren van woningen, een van eigenaren van
niet-woningen en een van gebruikers van niet-woningen. Voor elk van deze categorieén belasting-
plichtigen kan een ander tarief door de gemeenteraad worden vastgesteld. Het belastbaar feit is het
zijn van eigenaar of gebruiker van een onroerende zaak op 1 januari van het belastingjaar.

C. Maatstaf van heffing

Maatstaf van heffing van de OZB is de WOZ-waarde welke door gemeenten jaarlijks wordt vastge-
steld op basis van de Wet waardering onroerende zaken. De WOZ-waarde wordt bepaald op de
waarde van onroerende zaken op waardepeildatum. De WOZ waarde die geldt voor het belasting-
jaar 2021 is gebaseerd op de waarde die de onroerende zaak had op 1 januari 2020 (art. 18 Wet
Woz).

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid

De OZB kent de meest uitgebreide wettelijke regeling van alle gemeentelijke heffingen. Dit betekent
ook dat er nauwelijks keuzevrijheid is voor individuele gemeenten. Zoals hiervoor beschreven, zijn
er 3 onroerende-zaakbelastingen waarvan het tarief verschillend kan worden vastgesteld. Verdere
tariefdifferentiatie, bijvoorbeeld naar deelgebieden binnen de gemeente, is wettelijk niet toege-
staan. Wel wordt de OZB ingezet voor gemeentebrede ondernemersfondsen. Zie hierna onderdeel
2.2.5.

E. Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie

De opbrengstpotentie van de OZB is groot omdat in beginsel alle onroerende zaken in de gemeente
in de OZB worden betrokken. Het is een algemene belasting, waardoor de opbrengst vrij besteed-
baar is en in beginsel ook bestemd kan worden voor bepaalde voorzieningen bij een gebiedstrans-
formatie. Gelet op de brede basis van de OZB, is deze qua aard van heffing meer geschikt voor be-
kostiging van zogenoemde ‘bovenwijkse voorzieningen’ waarvan het profijtbereik een specifiek ge-
bied of specifieke groep onroerende zaken overstijgt. De bekostiging van voorzieningen die specifiek
worden aangelegd ten behoeve van nieuw te bouwen of te transformeren vastgoed, kan via het
kostenverhaal op basis van de Wet ruimtelijke ordening en de Omgevingswet worden bekostigd. Zie
hierover uitgebreider onderdeel 4.3.

Het toepassingsbereik van de OZB wordt verder beinvloedt door waarderingsuitzonderingen. Onge-
veer de helft van de waarde van met name de categorie niet-woningen wordt niet gewaardeerd en
daardoor ook niet belast met OZB.!! Het gaat dan bijvoorbeeld om landbouwgrond (cultuurgrond),
werktuigen in de industrie en openbare (spoor)wegen.

F. Positie van partijen

De OZB wordt eenzijdig opgelegd door gemeenten waarbij geen inspraak is over de vaststelling van
de hoogte van de tarieven. Dit ligt anders bij toepassing van OZB voor ondernemersfondsen, welke
praktijk beschreven wordt in onderdeel 2.2.5.

2.2.2  Baatbelasting

A. Korteomschrijving
De baatbelasting (art. 222 Gemeentewet) is een bestemmingsbelasting waarmee kosten van door
de gemeente getroffen voorzieningen geheel of gedeeltelijk kunnen worden omgeslagen over ge-
bate onroerende zaken. Voordat met het treffen van voorzieningen kan worden begonnen, is de
vaststelling van een zogenoemd bekostigingsbesluit door de gemeenteraad vereist. Hierin is vastge-
legd:

- de mate waarin de lasten van de voorzieningen zullen worden omgeslagen over de gebate

onroerende zaken; en

- de aanduiding van het gebate gebied.
De aanslag baatbelasting wordt ineens opgelegd, maar kan ook op verzoek van belastingplichtigen
worden omgezet in maximaal 30 jaarlijkse aanslagen. Tegen elke jaarlijkse aanslag staat bezwaar en
beroep open. Dit maakt de baatbelasting kwetsbaar doordat ontwikkelingen in de jurisprudentie de
rechtsbasis gedurende de looptijd van de baatbelasting kan aantasten. Dat is niet geheel ondenk-
baar gelet op de hierna volgende beschrijvingen van de jurisprudentie over baatbelasting.
De verschuldigdheid van baatbelasting rust op de onroerende zaak en gaat over op eventueel op-
volgende eigenaren van de onroerende zaak totdat het totaal te verhalen bedrag is voldaan. De
baatbelasting sluit aan bij het gebaat zijn van een onroerende zaak. Beoordeeld moet worden of de
onroerende zaak in een betere positie is komen te verkeren als gevolg van de aangelegde voorzie-
ningen. Niet is van belang of de eigenaar van de onroerende zaak subjectief profijt heeft van de
voorzieningen. Wordt bijvoorbeeld een warmtenet aangelegd, dan levert de mogelijkheid van aan-
sluiting van de onroerende zaak op dat warmtenet baat op in de zin van de baatbelasting, ondanks
het feit dat de huidige eigenaar een andere vorm van warmtevoorziening kiest.

B. Belastingplichtigen
Belastingplichtig zijn eigenaren van gebate onroerende zaken.

C. Maatstaf van heffing

De maatstaf van heffing van de baatbelasting is niet wettelijk voorgeschreven. In de praktijk komen
diverse heffingsmaatstaven voor. Zoals: de WOZ-waarde, een vast bedrag, front- of gevelbreedte,
bebouwbare oppervlakte eventueel gedifferentieerd naar ligging en bestemming en een combinatie
van maatstaven.'? Op deze wijze kan de mate van baat van onroerende zaken tot uitdrukking wor-
den gebracht in de hoogte van de verschuldigde aanslag.

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid

De baatbelasting is bij uitstek geschikt voor gebiedsgerichte toepassing. Dit is zelfs een wettelijke
voorwaarde voor deze heffing. De baatbelasting kan volgens de wettelijke omschrijving enkel in een
‘bepaald gedeelte van de gemeente’ worden ingevoerd. De afbakening van het gebate gebied wordt
reeds in het bekostigingsbesluit vastgelegd. Daarbij is vereist dat alle gebate onroerende zaken bin-
nen het gebate gebied vallen.
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E. Toepassingsbeiik en kostenverhaalpotentie

Met baatbelasting kunnen fysieke voorzieningen (dus geen ‘activiteiten’) worden bekostigd die door
of met medewerking van het gemeentebestuur tot stand zijn of worden gebracht. De voorzieningen
moeten een mede publiek belang dienen. Voorzieningen die enkel het individuele belang dienen
(bijvoorbeeld een zakelijk of persoonlijk belang) en niet ook het algemene belang van de gemeente,
mogen niet met een baatbelasting worden bekostigd. Er wordt wel gesproken van voorzieningen
van algemeen nut. Gelet op de kosten van aanleg van fysieke voorzieningen, gaat het bij de heffing
van baatbelasting doorgaans om flinke bedragen, wat de mogelijkheid van het ‘uitsmeren’ over 30
jaarlijkse aanslagen verklaart. Het ‘tot stand brengen’ van voorzieningen impliceert dat onderhoud
van bestaande voorzieningen niet met baatbelasting bekostigd kan worden. De voorzieningen moe-
ten ‘baat’ opleveren voor onroerende zaken in een bepaald gebied van de gemeente. Het is een ob-
jectieve en zakelijke belasting, wat betekent dat voor beoordeling van de baat niet relevant is of de
eigenaar of gebruiker van de onroerende zaak ook profijt ervaart van de getroffen voorzieningen.
Beoordeeld moet worden of de onroerende zaak in een voordeliger positie is gegkomen, bijvoor-
beeld omdat de gebruiksmogelijkheden ervan zijn vergroot. Een omzetstijging of stijging van de
WOZ-waarde zijn wel omstandigheden die meegenomen worden bij de beoordeling of een onroe-
rende zaak is gebaat bij voorzieningen, maar zijn daarvoor niet beslissend.

Verder is voor de baatbelasting relevant het onderscheid tussen ‘wijkse’ en ‘bovenwijkse’ voorzie-
ningen. De baatbelasting is bij uitstek geschikt voor kostenverhaal van ‘wijkse’ voorzieningen, im-
mers daarvan is duidelijk dat onroerende zaken in het gebied er baat bij hebben. De baatbelasting is
voor bekostiging van voorzieningen waarvan een bepaalde groep onroerende zaken meer profiteert
dan de rest van de onroerende zaken in een gemeente. De voorzieningen hebben een hybride ka-
rakter: enerzijds zijn het voorzieningen waarmee een algemeen belang wordt gediend, maar ander-
zijds leveren zij vooral baat op voor een specifieke groep onroerende zaken. Voorbeelden van voor-
zieningen die met baatbelasting bekostigd kunnen worden zijn de aanleg van een weg, fietspad,
plein, bestrating, parkeervoorziening, riolering, waterleiding, elektriciteitsnet, straatmeubilair,
groenvoorziening, waterpartij en een kunstwerk.13

Onroerende zaken waarvan het profijtbereik algemener is dan een specifieke groep onroerende za-
ken worden ‘bovenwijkse’ voorzieningen genoemd. Bekende voorbeelden zijn een brug of een tun-
nel. Het profijtbereik van dergelijke voorzieningen overstijgt doorgaans de wijk. Het onderscheid
tussen wijkse en bovenwijkse voorzieningen is niet zwart-wit. Wordt bijvoorbeeld een weg aange-
legd die een verbeterde ontsluiting van een bedrijventerrein tot gevolg heeft, waardoor een direc-
tere aansluiting mogelijk wordt op een dichtbij gelegen provinciale weg kan met baatbelasting wor-
den verhaald.* Zou met deze ontsluiting een kortere doorgaande route ontstaan richting een ander
deel van de gemeente, zou dezelfde ontsluitingsweg als bovenwijks kunnen worden gekwalificeerd.

De heffing van baatbelasting is gekoppeld aan een ‘baatpeildatum’, welke in de verordening wordt
vastgelegd (art. 222 lid 3 Gemeentewet). In de praktijk geldt wel het adagium ‘eens gebaat, altijd

gebaat’, waarmee wordt bedoeld dat latere afbraak of bijbouw niet afdoet aan het gebaat zijn van
de onroerende zaak. Het aantal onroerende zaken waarover de kosten worden omgeslagen zal na

invoering van de baatbelasting niet meer kunnen wijzigen, ondanks dat later wellicht nieuwe pan-
den in het betreffende gebied worden gebouwd. Wel kunnen verschillende baatbelastingen worden
‘gestapeld’. Wanneer er in een gebied waar nog een baatbelasting loopt opnieuw voorzieningen
worden getroffen waarvan onroerende zaken (in het bijzonder) profiteren, kan opnieuw baatbelas-
ting worden ingevoerd.

Er zijn in het verleden veel procedures gevoerd over de baatbelasting. Het toepassingsbereik van
deze belasting is daarbij door de Hoge Raad aanzienlijk ingeperkt. Zo oordeelde de Hoge Raad dat
bij vervanging van bestaande voorzieningen slechts baatbelasting kan worden geheven indien en
voor zover sprake is van een verbetering. Slechts indien en voor zover voorzieningen het normale
onderhoud van bestaande voorzieningen te boven gaat, is heffing van baatbelasting voor deze ver-
betering mogelijk. Voor de casus van gebiedstransformatie is verder van belang dat de Hoge Raad
bij herinrichting van een gebied waarbij sprake is van vervanging van bestaande voorzieningen nog
de aanvullende eis heeft gesteld dat het geheel van voorzieningen in het heringerichte gebied naar
inrichting, aard of omvang wezenlijk is veranderd. Daarbij wordt vergeleken met de toestand waarin
het geheel van de voorzieningen zich zou bevinden indien de voordien aanwezige voorzieningen in
staat van nieuw zouden verkeren (HR 8 augustus 2003, 36 766, ECLI:NL:HR:2003:AE2298). Is geen
sprake van een dergelijke wezenlijke verandering, is heffing van baatbelasting niet mogelijk. Vooral
vanwege de complexe bewijspositie die het gevolg is van dit arrest wordt baatbelasting door ge-
meenten nauwelijks meer toegepast bij herinrichting van een gebied. De financiéle risico’s die het
gevolg zijn van de fiscaal-juridische risico’s zijn, ook bij over 30 jaren gespreide aanslagen, te groot
om deze nog verantwoord in te zetten bij herinrichting van gebieden. Deze arresten hadden boven-
dien tot gevolg dat ook in andere gemeenten die baatbelasting hieven voor de herinrichting van ge-
bieden gaten in de begrotingen ontstonden. Ook deze verordeningen waren immers onverbindend.
Gelet op de eerder beschreven mogelijkheid om jaarlijks in bezwaar en beroep te komen tegen een
aanslag baatbelasting, waren de verordeningen waarop de aanslagen waren gebaseerd na deze ar-
resten eveneens in rechte aanvechtbaar.

Slechts indien en voor zover sprake is van het tot stand brengen van nieuwe voorzieningen kan de
heffing van baatbelasting nog een reéle optie zijn voor kostenverhaal. Sinds de inwerkingtreding van
de afdeling Grondexploitatie van de Wro is in dat geval meestal het op die wet gebaseerde kosten-
verhaal het aangewezen instrument. Gemeenten passen deze heffing nog wel toe bij aanleg van een
riolering in het buitengebied. De mogelijkheid om aan te sluiten op de riolering levert volgens vaste
jurisprudentie baat op voor de aan de riolering grenzende onroerende zaken. De baat wordt beoor-
deeld vanuit de onroerende zaak. Deze is in een voordeliger positie gekomen doordat de gebruiks-
mogelijkheden ervan zijn vergroot, ondanks dat de eigenaar ervan besluit om wellicht een eigen ri-
oolvoorziening te treffen.

F. Positie van partijen
De baatbelasting wordt eenzijdig opgelegd door de gemeente. Voor de aanleg van de voorzienin-
gen, noch voor de beslissing om de kosten daarvan deels te verhalen op eigenaren van
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baathebbende onroerende zaken, is inspraak of instemming niet vereist. In de praktijk komt het
overigens wel voor dat de baatbelasting pas wordt ingevoerd na overleg met en na instemming van
belastingplichtigen.!> Dit is ook begrijpelijk gelet op de arresten van de Hoge Raad waarin het toe-
passingsbereik van deze belasting is ingeperkt. Veel weerstand onder toekomstig belastingplichtigen
tegen de aanleg van de voorzieningen en de heffing van baatbelasting betekent ook een grote kans
op veel bezwaar- en beroepsprocedures tegen de later op te leggen aanslagen. De baatbelasting
wordt in praktijk dus ook wel op verzoek ingevoerd. Inspraak of instemming is echter geen wettelijk
vereiste voor invoering van de heffing.

2.2.3  BlZ-bijdrage

A. Korte omschrijving

De BIZ-bijdrage is een bestemmingsbelasting die door gemeenten kan worden geheven op basis van
de Wet op de bedrijveninvesteringszones (Wet BIZ). Met de BlZ-bijdrage kunnen kosten worden ver-
haald die zijn verbonden aan activiteiten in de openbare ruimte en op het internet, die zijn gericht
op het bevorderen van de leefbaarheid, de veiligheid, de ruimtelijke kwaliteit of de economische
ontwikkeling in de bedrijveninvesteringszone (Bl-zone) (art. 1 lid 2 Wet BIZ). De BIZ is dus niet — dit
in tegenstelling tot de baatbelasting — voor de bekostiging van de aanleg van fysieke voorzieningen.
De BIZ-bijdrage is in meerdere opzichten afwijkend van reguliere belastingheffing. De belangrijkste
afwijking is dat de door de gemeenteraad vastgestelde verordening BlZ-bijdrage pas in werking kan
treden nadat er uit een door de gemeente te organiseren draagvlakmeting onder toekomstig bijdra-
geplichtigen voldoende draagvlak voor de invoering ervan is vastgesteld (art. 4 Wet BIZ). De draag-
vlakeisen wanneer sprake is van voldoende draagvlak zijn wettelijk vastgelegd (art. 5 Wet BIZ). Is
sprake van voldoende steun, dan zijn vervolgens alle eigenaren en/of gebruikers van niet-woningen
in de Bl-zone belastingplichtig. Daarmee is de BlZ-bijdrage een vorm van belastingheffing op ver-
zoek. De Bl-zone en de daaraan gekoppelde bijdrage heeft een maximale duur van 5 jaar (art. 3 Wet
BIZ). Daarna moet opnieuw het proces van invoering van een belastingverordening en draagvlakme-
ting volgen.

De procedure van instelling van een Bl-zone begint doorgaans met een verzoek van een groep initia-
tief nemende ondernemers die de gemeente verzoeken hieraan mee te werken. Vervolgens wordt
een activiteitenplan met 5-jaars begroting opgesteld. Deze wordt vertaald naar een belastingveror-
dening die door de gemeenteraad wordt vastgesteld. Vervolgens vindt een schriftelijke draagvlak-
meting plaats onder de toekomstig bijdrageplichtigen. Is sprake voldoende steun, kan belastinghef-
fing starten. De opbrengst van de heffing wordt jaarlijks uitgekeerd in de vorm van een subsidie aan
een speciaal voor dat doel op te richten vereniging of stichting waarin de bijdrageplichtigen zijn ver-
tegenwoordigd (art. 7 Wet BIZ). Het is mogelijk om de uitvoeringskosten van de belastingheffing
(perceptiekosten) in aftrek te brengen op de subsidie (art. 7 lid 1 Wet BIZ). Dit zal de gemeente dan
moeten vastleggen in de BlZ-verordening. De vereniging of stichting is vervolgens op basis van een
met de gemeente gesloten subsidie-overeenkomst verantwoordelijk voor het ten uitvoer leggen van
de activiteiten uit het activiteitenplan. Er geldt een uitvoeringsverplichting ten aanzien van de voor-
genomen en begrote activiteiten (art. 7 lid 3 Wet BIZ). In de meeste gemeenten dienen BIZ-

verenigingen jaarlijks bij de aanvraag van de jaarlijkse subsidie opnieuw een jaarplan in van de voor-
genomen activiteiten van dat jaar. Ook wordt er verantwoording afgelegd aan zowel de gemeente
als de bijdrageplichtigen over de bestede gelden (art. 8 wet BIZ).

B. Belastingplichtigen

De BIZ-bijdrage sluit wat betreft uitvoering aan bij de heffing van de OZB van niet-woningen. Belas-
tingplichtig is de eigenaar en/of gebruiker van een onroerende zaak, zijnde een niet-woning op 1
januari van het belastingjaar (art. 1 Wet BIZ). Het is aan de keuze van initiatiefnemers van de BI-
zone welke categorie of categorieén belastingplichtig worden voor de BIZ-bijdrage. Er gelden uit-
eenlopende draagvlakeisen voor eigenaren en voor gebruikers. Is sprake van leegstand, dan kan de
BlZ-bijdrage worden geheven van de eigenaar van de onroerende zaak, ook als de BIZ-bijdrage
slechts van gebruikers wordt geheven (art. 1 lid 4 Wet BIZ).

C. Maatstaf van hefing

Maatstaf van heffing van de BlZ-bijdrage is ofwel een vast bedrag danwel de WOZ-waarde van de
onroerende zaak (art. 2 Wet BIZ). Wordt gekozen voor de WOZ-waarde, dan gelden er aanvullende
draagvlakeisen. Degenen die voor invoering stemmen moeten dan ook meer dan de helft van de to-
tale WOZ-waarde van de onroerende zaken van de toekomstig bijdrageplichtigen in de Bl-zone ver-
tegenwoordigen. Ook is het mogelijk om waardeklassen in te stellen en om de WOZ-waarde van on-
roerende zaken te ‘bevriezen’ voor de totale BlZ-periode. Verder is een vergaande mate van tarief-
differentiatie mogelijk. Hierdoor kan het draagvlak voor de voorgenomen activiteiten en daarmee
voor de instelling van een Bl-zone worden vergroot. Er is onder meer tariefdifferentiatie mogelijk
naar vestigingslocatie en de bestemming van de onroerende zaak. Voor gebruikers wordt ook tarief-
differentiatie naar branche of sector van de bijdrageplichtigen als optie in de wet genoemd. Zo is
bijvoorbeeld een BIZ specifiek gericht op de horeca in een gebied mogelijk.

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid

De BIZ-bijdrage kan op basis van de wet worden ingesteld binnen een bepaald gebied van de ge-
meente, welk gebied wordt aangeduid als een bedrijveninvesteringszone (art. 1 lid 1 Wet BIZ). Ook
is wettelijk vastgelegd dat alleen eigenaren en/of gebruikers van niet-woningen belastingplichtig
kunnen worden voor de BlZ-bijdrage. Een BIZ van woningen is niet mogelijk. De afbakening van de
Bl-zone is niet wettelijk geregeld. In afwijking van bijvoorbeeld de baatbelasting is voor de belasting-
plicht voor de BIZ-bijdrage niet vereist dat de onroerende zaak profijt (baat) heeft van de activitei-
ten. De Bl-zone eindigt daar waar geen voldoende draagvlak meer kan worden gevonden voor de
voorgenomen activiteiten. De grenzen van de Bl-zone zullen in de praktijk dus worden bepaald door
de geografische ligging van de betrokken niet-woningen (bijvoorbeeld een winkelstraat of een be-
drijventerrein), gecombineerd met een inschatting van de initiatiefnemers binnen welk gebied zij
voldoende draagvlak verwachten voor de voorgenomen activiteiten. Gelet op het beginsel dat een
belasting niet mag leiden tot willekeurige en onredelijke belastingheffing, zal de Bl-zone ook objec-
tief gezien een logisch afgebakend gebied moeten vormen. De begrenzing van de Bl-zone wordt in
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de belastingverordening omschreven en/of aangegeven in een bij de verordening BlZ-bijdrage beho-
rende kaart.

E. Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie

Zoals hiervoor beschreven, kunnen met de BlZ-bijdrage de kosten worden verhaald van activiteiten.
Het betreft activiteiten in de openbare ruimte van de Bl-zone en op het internet. Met dat laatste
wordt bedoeld een gezamenlijke website of activiteiten op social media. De activiteiten moeten ge-
richt zijn op de eerder genoemde doelen ‘schoon, heel en veilig’ en/of de economische ontwikkeling
van de Bl-zone. Het gaat in beginsel om activiteiten die in de loop van ieder jaar plaatsvinden. Denk
aan extra onderhoud en groen, graffitiverwijdering, organisatie van evenementen, extra schoon-
maak, straatmeubilair, camerabewaking, citymarketing, sfeerverlichting, etc.1® Gelet op de maxi-
male duur van een Bl-zone van 5 jaar en gelet op het feit dat een Bl-zone tussentijds kan worden
‘weggestemd’ (zie hierna), is de BlZ-bijdrage niet geschikt voor bekostiging van al te kostbare fysieke
voorzieningen. Het draagvlak voor de invoering van een Bl-zone hangt samen met de hoogte van
het verschuldigde belastingbedrag. In zekere zin geldt dat hoe hoger het gevraagde belastingbedrag
is, hoe lager het draagvlak voor invoering van de BlZ-bijdrage zal zijn of hoe sterker de lobby van de
initiatiefnemers zal moeten zijn om de toekomstig bijdrageplichtigen te overtuigen om voor invoe-
ring van de Bl-zone te stemmen. De BlZ-bijdrage kent zo een natuurlijk evenwicht tussen wat par-
tijen bereid zijn te betalen voor gezamenlijke activiteiten in verhouding tot het daarvan verwachte
profijt.

F. Positievan partijen

De BIZ-bijdrage is een vorm van belastingheffing op verzoek. De Bl-zone wordt pas ingesteld en de
belasting pas geheven als zowel de bijdrageplichtigen in meerderheid en de gemeenteraad daarmee
instemmen. Zonder draagvlak, is BIZ-heffing niet mogelijk. Wil men na 5 jaar door met de Bl-zone,
dan moet opnieuw de procedure voor instelling ervan worden doorlopen, inclusief draagvlakmeting.
Wanneer minimaal 20% bijdrageplichtigen gedurende de looptijd van een Bl-zone ontevreden zijn
over de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de uitvoering van de activiteiten, dan kan een
tussentijdse draagvlakmeting worden aangevraagd. Wanner dan blijkt dat meer dan de helft zich
voor intrekking van de Bl-zone heeft uitgesproken, dan stopt de Bl-zone tussentijds. Ook hieruit
blijkt het karakter van de BIZ-bijdrage als een vorm van belastingheffing op verzoek.

Omdat de activiteiten van een Bl-zone soms ook in aanvulling op activiteiten van de gemeente wor-
den verricht, worden door de gemeente en de BlZ-vereniging of -stichting afspraken gemaakt over
het minimale niveau van dienstverlening van de gemeente (art. 7 lid 5 Wet BIZ). Dit wordt een Ser-
vice Level Agreement genoemd. Men spreekt dan bijvoorbeeld af dat de gemeente 2 maal per jaar
graffiti verwijdert en de BIZ daar bovenop nogmaals 2 maal per jaar bekostigd. Hierdoor wordt voor-
komen dat de gemeente bepaalde activiteiten afbouwt wanneer deze vanuit een BIZ worden bekos-
tigd.

Verder is van belang te benadrukken dat in de praktijk blijkt dat naast het feit dat free riders worden
voorkomen door instelling van een Bl-zone en gezamenlijke activiteiten tot stand komen, ook be-
paalde soft values van de BIZ door bijdrageplichtigen worden gewaardeerd.l” Het gaat dan vooral

om het feit dat de BlZ-vereniging of -stichting ‘aan tafel zit" wanneer de gemeente bepaalde beslis-
singen neemt over het gebied. Ook is er regelmatig contact met de gemeente over het niveau van
gemeentelijke dienstverlening in het gebied. Door onder meer de Service Level Agreement is sprake
van gedeelde verantwoordelijkheid voor het gebied.

Gemeenten kunnen de uitslag van de draagvlakmeting positief beinvloeden door aanvullende sub-
sidies in het vooruitzicht te stellen. Op deze wijze kan ook gestuurd worden op bepaalde door de
gemeente gewenste beleidsdoelen. De extra subsidie wordt dan in het vooruitzicht gesteld onder
voorwaarde dat bepaalde door de gemeente gewenste activiteiten worden opgenomen in het acti-
viteitenplan van de op te richten BIZ. Denk bijvoorbeeld aan één gezamenlijk contract voor het op-
halen van het bedrijfsafval waarmee duurzaamheidsdoelstellingen van de gemeente kunnen wor-
den bereikt.

2.2.4  Parkeerbelastingen

A. Korte omschrijving

Gemeenten kunnen twee verschillende parkeerbelastingen heffen (art. 225 Gemeentewet): een van
wat ook wel ‘straatparkeren’ wordt genoemd en een belasting voor het parkeren met een vergun-
ning. De parkeerbelastingen zijn algemene belastingen met een reguleringsdoelstelling, welke doel-
stelling in de aanhef van het eerste lid van art. 225 Gemeentewet zichtbaar wordt: “In het kader van
parkeerregulering kunnen de volgende belastingen worden geheven”. Regulering van parkeerdruk is
het wettelijke doel van de heffing, maar de opbrengst is vrij besteedbaar. Ook voor de hoogte van
de vaststelling van het tarief gelden geen wettelijke beperkingen.

B. Belastingplichtigen

Voor het ‘straatparkeren’ is belastingplichtig degene die het voertuig heeft geparkeerd op een be-
paalde plaats en tijdstip in een door het college aangewezen gebied waar parkeerbelasting verschul-
digd is. Als belastingplichtige wordt ook aangemerkt degene die de belasting voldoet, danwel te
kennen geeft dat de belasting te willen voldoen. Wanneer parkeerbelasting niet is voldaan wordt de
houder van het voertuig aangemerkt als degene die heeft geparkeerd. Voor het vergunningparkeren
is belastingplichtig de aanvrager van de parkeervergunning.

C. Maatstaf van heffing

De heffingsmaatstaven van de parkeerbelastingen zijn wettelijk voorgeschreven: de hoogte van het
tarief kan afhankelijk worden gesteld van de parkeerduur, de parkeertijd, de ingenomen opper-
vlakte en de ligging van de terreinen of weggedeelten.

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid

Gelet op de reguleringsdoelstelling van de heffing, is deze belasting geschikt en bedoeld om te wor-
den toegepast binnen een bepaald gedeelte van de gemeente. Wanneer een gemeente in een
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bepaald gebied parkeerregulering wenselijk acht, kan het worden aangewezen als parkeerbelasting-
plichtig gebied.

E. Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie
Vanwege het algemene belastingkarakter van de heffing, staat het gemeenten vrij om de hoogte
van de tarieven vast te stellen en om de opbrengst te bestemmen voor een bepaald doel.

F. Positie van partijen

De gemeente stelt de gebieden vast waar parkeerbelasting verschuldigd is. Afhankelijk van de geko-
zen heffingsmaatstaf is iedere parkeerder in dezelfde omstandigheden hetzelfde tarief verschuldigd.
Ditzelfde geldt voor de aanvrager van een vergunning. In de jurisprudentie over vergunningparkeren
is wel toegestaan om onderscheid te maken tussen vergunning voor bewoners en vergunningen
voor bedrijven.

2.2.5 Ondernemersfondsen

Inleiding

Zoals beschreven in onderdeel 2.1 komen in de praktijk ook zogenoemde ondernemersfondsen
voor. Hierbij wordt de opbrengst van een algemene gemeentelijke belasting geheel of gedeeltelijk in
de vorm van een subsidie ter beschikking gesteld van de belastingplichtigen. Zij kunnen de subsidie
vervolgens aanwenden voor gezamenlijke investeringen. De praktijk van ondernemersfondsen heeft
in zekere zin model gestaan voor de Wet BIZ. Het idee van ondernemersfondsen en de Wet BIZ is
afkomstig uit de sinds de jaren 70 van de vorige eeuw ontstane praktijk in de Verenigde Staten en
Canada van business improvement districts.'® Het verschil tussen ondernemersfondsen en een BIZ is
dat de door de wetgever in de Wet BIZ vastgelegde waarborgen niet gelden voor ondernemersfond-
sen. De ondernemersfondsen zoals die door gemeenten worden toegepast, kennen geen specifieke
wettelijke regeling. Het betreft een specifieke toepassing van algemene belastingen waarbij gebruik
wordt gemaakt van de beleidsvrijheid die gemeenten met algemene belastingen hebben. Dat wil
overigens niet zeggen dat de belastingrechter geen eisen stelt aan deze praktijk, zoals hierna zal
worden beschreven.

Er kan onderscheid worden gemaakt tussen gemeentebrede fondsen enerzijds en gebiedsgerichte
fondsen anderzijds.? Bij gemeentebrede fondsen worden een of meer tarieven van de OZB van ver-
hoogd. De meeropbrengst is vervolgens beschikbaar in de vorm van subsidie. Bij gebiedsgerichte
fondsen wordt reclamebelasting ingevoerd in slechts een gedeelte van de gemeente. In de rest van
de gemeente worden reclame-uitingen niet belast.

2.2.5.1 Gemeentebrede OZB-fondsen

A. Korte omschrijving
In beginsel volgt de belastingheffing de reguliere heffing van OZB. Het verschil is dat er een of meer
tarieven al dan niet tijdelijk zijn verhoogd en dat de als gevolg daarvan gerealiseerde

meeropbrengst wordt uitgekeerd in de vorm van een subsidie. Er ontstaat zo een grote ‘pot met
geld’ die vervolgens verdeeld wordt over de belastingplichtigen. In geval van een gemeentebreed
fonds kiezen de meeste gemeenten ervoor om een stichting op te richten waarbij verschillende ver-
tegenwoordigers van belastingplichtigen in het bestuur plaats nemen.20 Er worden vervolgens per
geografisch gebied en/of per sector zogenoemde trekkingsrechten vastgesteld. Dat wil zeggen dat
per gebied of per sector wordt vastgesteld wat de OZB-opslag aan opbrengst heeft opgebracht. Er
kan ook ‘gespaard’ worden voor grotere uitgaven in een later jaar. De gebieden en sectoren kunnen
gemeenschappelijke plannen indienen bij de stichting ondernemersfonds voor de besteding van de
gelden. De besteding van de gelden is doorgaans vrij. Wel wordt door de stichting ondernemers-
fonds vastgesteld of het ingediende plan afkomstig is van een representatieve groep belastingplich-
tigen uit het betreffende gebied, of de betreffende sector. In beginsel is een dergelijke besteding
van belastinggeld niet aanvechtbaar bij de belastingrechter. Er is immers sprake van besteding van
de opbrengst van belasting, een bevoegdheid die exclusief toekomt aan de gemeente. Wel is er re-
den voor ingrijpen door de belastingrechter in een geval waarin achteraf aan een bepaalde groep
belastingplichtigen het als gevolg van de tariefverhoging verschuldigde bedrag aan OZB wordt terug-
gegeven.?! In het betreffende geval konden agrariérs de opslag op de OZB gerestitueerd krijgen. De
belastingrechter oordeelde recent dat de gemeente in een dergelijk geval in feite een verder gaande
tariefdifferentiatie introduceert dan de wetgever heeft gegeven in de Gemeentewet. Het gelijk-
heidsbeginsel wordt in dat geval geschonden.

B. Belastingplicligen

Belastingplichtig voor de OZB opslag zijn degenen die belastingplichtig zijn voor de OZB: gebruikers
van niet-woningen en/of eigenaren van niet-woningen. Tot nu toe hebben gemeenten enkel nog
‘ondernemersfondsen’ met OZB gestart. Ons zijn geen gevallen bekend waarin ook een ‘woning-
fonds’ met OZB is gestart door verhoging van het OZB-tarief van eigenaren van woningen. Hoewel
dit op zichzelf niet ondenkbaar is, zal het in dat geval vermoedelijk lastig zijn om tot gezamenlijke
plannen per woonwijk te komen.

Hoewel de naamgeving anders doet vermoeden, zijn niet alleen ondernemers belastingplichtig in
een ondernemersfonds. Het OZB-tarief van eigenaren en/of gebruikers van alle niet-woningen
wordt gebruikt. Onder ‘niet-woningen’ valt niet alleen zakelijk vastgoed maar ook bijvoorbeeld zie-
kenhuizen, verzorgings- en verpleeghuizen, bibliotheken, bioscopen, theaters, stations, sportclubs,
scholen, etc. Dit is de reden waarom gemeenten naast geografische ‘trekkingsrechten’ ook sectorale
trekkingsrechten toekennen. Zo kan de sector cultuur gezamenlijk met plannen komen en de sport-
clubs, etc. In het ondernemersfonds van Leiden heeft het Universitair Leids Medisch Centrum
(LUMC) bijvoorbeeld een zelfstandig trekkingsrecht op het ondernemersfonds.

C. Maatstaf van heffing
Maatstaf van heffing is de WOZ-waarde van de onroerende zaak.
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D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid
De gemeentelijke OZB is niet gebiedsgericht te differentiéren. Een tariefdifferentiatie naar gebied of
sector is derhalve niet mogelijk. Zie ook de onder A omschreven uitspraak van Hof Den Haag.

E. Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie

Het toepassingsbereik is groot. In beginsel zijn alle eigenaren en gebruikers van de betreffende ta-
riefcategorie de OZB-opslag verschuldigd. Bovendien is de looptijd van het fonds niet wettelijk ge-
maximeerd zoals bij de BlZ-bijdrage het geval is. De opbrengstpotentie is dan ook groot. Wel zal er
voldoende politiek en maatschappelijk draagvlak aanwezig moeten zijn voor invoering van een ver-
hoogd OZB-tarief. Er zullen sectoren of gebieden zijn die moeilijk tot het formuleren van gezamen-
lijke bestedingsdoelen kunnen komen. Anderzijds blijkt in de praktijk dat de trekkingsrechten wel
stimuleren tot overleg en tot het formuleren van gezamenlijke doelen. In die zin kan een onderne-
mersfonds wel bijdragen aan de saamhorigheid in gebieden en stimuleren dat ondernemers in een
gebied met elkaar in gesprek gaan over de kwaliteit van de gedeelde openbare ruimte, winkelcen-
trum of bedrijventerrein.

F. Positie van partijen

In beginsel beslist de gemeenteraad eenzijdig over de tariefverhoging van de OZB. Anderzijds is het
introduceren van een ondernemersfonds zonder overleg met de belangrijkste belangenbehartigers
van de belastingplichtigen moeilijk voorstelbaar. Als er eenmaal een ondernemersfonds is, dan kun-
nen partijen zelf komen met bestedingsdoelen. Anders dan bij bijvoorbeeld de BlZ-bijdrage zijn de
bestedingsdoelen niet verplicht voorgeschreven. Er is derhalve meer vrijheid voor belastingplichti-
gen wat besteding van gelden betreft. Anderzijds worden hun belangen niet beschermd zoals de
Wet BIZ dat doet door een periodieke draagvlakmeting en een service level agreement.

2.2.5.2 Gebiedsgerichte ondernemersfondsen (Reclamebelastingfondsen)

A. Korte omschrijving

Een gebiedsgericht ondernemersfonds is grotendeels gelijk aan een gemeentebreed ondernemers-
fonds. Het grootste verschil is dat er geen OZB wordt geheven ten behoeve van de subsidie, maar
reclamebelasting. Reclamebelasting is een algemene belasting die kan worden geheven terzake van
openbare aankondigingen die zichtbaar zijn vanaf de openbare weg (art. 227 Gemeentewet). An-
ders dan de naam doet vermoeden is het belastbare feit voor de reclamebelasting breder. Ook alge-
mene aankondigingen die geen reclame-uiting zijn, vallen in beginsel onder de reclamebelasting.
Voordeel van de reclamebelasting ten opzichte van de OZB is dat de heffing van reclamebelasting
wel beperkt kan worden tot een gedeelte van de gemeente (zie hierna). Tot aan de opkomst van on-
dernemersfondsen hieven slechts enkele gemeenten reclamebelasting. Het is een bewerkelijke be-
lasting wat betreft uitvoering. Periodiek moeten immers alle reclame-uitingen (openbare aankondi-
gingen) in kaart worden gebracht. Doordat slechts weinig gemeenten deze belasting hieven in com-
binatie met het feit dat vooral ondernemers belastingplichtig zijn voor deze heffing, bleek introduc-
tie ervan in slechts een deel van de gemeente ten behoeve van een ondernemersfonds voor veel
gemeenten een goede optie. De reclamebelasting wordt ten behoeve van een ondernemersfonds

doorgaans enkel in het centrum van een gemeente geheven. Heffing op een bedrijventerrein is
eveneens denkbaar. Ten opzichte van de BlZ-bijdrage heeft een reclamebelasting-ondernemers-
fonds als voordelen dat de besteding van de opbrengst in beginsel vrij staat (zie echter hierna onder
D) en dat er geen wettelijke beperking is aan de looptijd van de reclamebelasting.

B. Belastngplichtigen

Belastingplichtig is degene ten behoeve van wie de openbare aankondiging wordt gedaan. Dit hoeft
niet altijd een ondernemer te zijn. Het is mogelijk om bepaalde categorieén openbare aankondigin-
gen die worden gedaan door instellingen die niet kunnen profiteren van de activiteiten uit te zonde-
ren van de heffing. Denk bijvoorbeeld aan een gezondheidscentra, scholen of metrostations. Door-
dat de belastingplicht voor de reclamebelasting is gekoppeld aan een openbare aankondiging, houdt
deze vanzelfsprekend op wanneer de openbare aankondiging wordt verwijderd. Ook zal geen recla-
mebelasting van woningeigenaren kunnen plaatsvinden.

C. Maatstaf van heffing

Maatstaf van heffing van de reclamebelasting is niet wettelijk voorgeschreven. Bij toepassing van
reclamebelasting ten behoeve van een ondernemersfonds komt in de praktijk voor een vast bedrag
per openbare aankondiging, of een bedrag afhankelijk van de grootte van de aankondiging. Ook is in
de jurisprudentie geaccepteerd een bedrag afhankelijk van de WOZ-waarde van de onroerende zaak
waaraan de openbare aankondiging is bevestigd.

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid

De reclamebelasting is een algemene belasting. Een ingevoerde verordening reclamebelasting geldt
in beginsel voor het gehele grondgebied van de gemeente. In de jurisprudentie is echter geaccep-
teerd dat deze belasting slechts in een deel van de gemeente wordt ingevoerd. Ook is denkbaar dat
er een afwijkend tarief geldt in een bepaald gedeelte van de gemeente ten opzichte van de rest van
de gemeente. Er ontstaat dan een situatie waarin in het ene gedeelte van de gemeente wel (of
meer) en in het andere gedeelte geen (of minder) reclamebelasting verschuldigd is bij aanwezigheid
van een openbare aankondiging. Deze strijdigheid met het gelijkheidsbeginsel wordt geaccepteerd
onder voorwaarde van aanwezigheid van een objectieve en redelijke rechtvaardiging.?2 De Hoge
Raad heeft de inzet van de reclamebelasting ten behoeve van een ondernemersfonds als rechtvaar-
diging voor de gebiedsbeperking geaccepteerd mits de gemeente in redelijkheid ervan heeft mogen
uitgaan dat op deze wijze degenen die profijt kunnen hebben van de opbrengst van de belasting in
de heffing worden betrokken.2 De met de opbrengst van de reclamebelasting bekostigde activitei-
ten en voorzieningen zullen derhalve direct of indirect profijt moeten opleveren voor degenen die
de reclamebelasting betalen. In een geschil over een aanslag reclamebelasting zal de belastingrech-
ter toetsen of hiervan sprake is.?*

E. Toepassingsbereik en kostenverhaalpotentie

Ten opzichte van de BIZ-bijdrage gelden geen wettelijke restricties voor de opbrengstbesteding.
Daardoor kunnen naast ‘activiteiten’ in beginsel ook fysieke voorzieningen bekostigd worden uit de
opbrengst van de reclamebelasting en zijn de bestedingsdoelen niet beperkt tot ‘schoon, heel en
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veilig’ en economische ontwikkeling van het gebied. Mogelijk zal de gemeente wel enkele eisen stel-
len of goedkeuring van de plannen van het ondernemersfonds eisen voorafgaand aan de subsidie-
verlening. Gelet op het feit dat ook bekostiging van fysieke voorzieningen mogelijk is, geen wettelijk
bestedingsdoel is voorgeschreven en er geen wettelijke maximale termijn en draagvlakmeting ver-
plicht zijn voorgeschreven, is de kostenverhaalpotentie van een ondernemersfonds met reclamebe-
lasting in beginsel groter dan met de BlZ-bijdrage. Ook kan een ondernemersfonds niet tussentijds
weggestemd worden. Daardoor kan gespaard worden voor grotere uitgaven. Zoals hiervoor bij D.
beschreven geldt wel de fiscaal-juridische beperking dat de activiteiten en voorzieningen in beginsel
profijt moeten opleveren voor de belastingplichtigen.

Ook zal er bij een ondernemersfonds met reclamebelasting meer sprake zijn van free riders dan bij
de BIZ-bijdrage. Enkel bij aanwezigheid van een openbare aankondiging is immers sprake van een
belastingplicht. In de BlZ-bijdrage is het zijn van eigenaar en/of gebruiker van een niet-woning vol-
doende voor de belastingplicht.

F. Positie van partijen

Evenals voor een OZB-ondernemersfonds geldt hier dat de gemeenteraad exclusief bevoegd is om
een verordening reclamebelasting vast te stellen. De reclamebelasting kan dan ook in beginsel een-
zijdig door de gemeente worden ingevoerd. Echter in de praktijk is het gebruikelijk dat een reclame-
belasting-ondernemersfonds op aanvraag van een groep ondernemers in het betreffende gebied tot
stand komt. Ten opzichte van de BlZ-bijdrage heeft de reclamebelasting voor belastingplichtigen als
nadeel dat de gemeente in beginsel gaat over de invoering van een verordening reclamebelasting
en ook over de voorwaarden waaronder deze wordt ingevoerd. Ook de wettelijke waarborgen van
de BIZ-bijdrage ten gunste van belastingplichtigen ontbreken zoals een draagvlakmeting en een ser-
vice level agreement. In de praktijk worden de afspraken die gemeenten met het ondernemersfonds
maken wel geént op de in de Wet BIZ opgenomen waarborgen. Ook worden bij introductie van een
reclamebelasting-ondernemersfonds in de praktijk in veel gevallen een draagvlakmeting gehouden
en wordt afgesproken de regeling na een bepaald aantal jaar te evalueren. Maar formeel gezien is
het de gemeenteraad die beslist om al dan niet in te stemmen met de wensen van de belasting-
plichtigen. Voordelen ten opzichte van de BIZ voor belastingplichtigen zijn de grotere bestedingsvrij-
heid van de gelden, het ontbreken van de mogelijkheid om het fonds tussentijds weg te stemmen
en de langere looptijd van een ondernemersfonds.

2.2.6  Rioolheffing en reinigingsheffingen

A. Korte omschrijving

Een aantal gemeentelijke heffingen zijn relevant voor dit onderzoek, niet omdat deze gebiedsgericht
kunnen worden toegepast, maar omdat de kosten van bepaalde voorzieningen en activiteiten van
een gebiedsontwikkeling er ten laste van kunnen worden gebracht. Die kosten komen dan ten laste
van gemeente als geheel. Het gaat dan vooral om voorzieningen zie gericht zijn op circulaire econo-
mie en klimaatadaptatie. De rioolheffing en afvalstoffenheffing kunnen worden geheven wanneer
gemeente bepaalde zorgverplichtingen nakomt op het gebied van afvoer van hemel- en afvalwater

en afvalstoffenverwerking. Slechts de met die zorgverplichtingen samenhangende kosten kunnen
worden verhaald op belanghebbenden van de gemeentelijke dienstverlening of aangelegde voorzie-
ningen. Het zijn dus bestemmingsheffingen die dienen voor kostenverhaal. Gemeenten kunnen
daarvoor respectievelijk een rioolheffing (art. 228a Gemeentewet), een afvalstoffenheffing (art.
15.33 Wet milieubeheer) en reinigingsrechten (art. 229 Gemeentewet) voor heffen. De afvalstoffen-
heffing wordt geheven voor huishoudelijke afvalstoffen. Voor gemeentelijke kosten voor verwijde-
ring van bedrijfsafvalstoffen kunnen gemeenten een (bedrijfs)reinigingsrecht heffen. De beschrijvin-
gen hierna beperken zich tot de afvalstoffenheffing.

B. Belastingplichtigen

Meestal is de eigenaar of gebruiker van een direct of indirect op de riolering aangesloten perceel
belastingplichtige voor de rioolheffing. Voor de afvalstoffenheffing is belastingplichtig de feitelijke
gebruiker van een perceel ten aanzien waarvan een verplichting tot het inzamelen van huishoude-
lijke afvalstoffen geldt.

C. Maatstaf van heffing

De maatstaf van heffing van zowel de rioolheffing als de afvalstoffenheffing zijn niet wettelijk voor-
geschreven. Bij de rioolheffing komen onder meer de WOZ-waarde, een bedrag afhankelijk van het
gebruikte leidingwater en een vast bedrag per aansluiting voor. Voor de afvalstoffenheffing komen
onder meer een vast bedrag per perceel, een bedrag afhankelijk van de hoeveelheid, soort en ge-
wicht van de afvalstoffen of het aantal personen van een huishoudens voor.

D. Gebiedsgerichte toepasbaarheid
Zowel de rioolheffing als de afvalstoffenheffing worden niet gebiedsgericht ingevoerd.

E. Toepassigsbereik en kostenverhaalpotentie

Voorzieningen die worden getroffen om bijvoorbeeld een bepaald gedeelte van de gemeente meer
‘rainproof’ te maken kunnen worden bekostigd met de rioolheffing. Dergelijke investeringen wor-
den opgenomen in een gemeentelijk rioleringsplan. Er gelden specifieke gemeentelijke boekhoudre-
gels voor het vormen van voorzieningen voor dit soort investeringen.?> De afschrijvingslasten wor-
den vervolgens in de tarieven van de rioolheffing ‘versleuteld’. De afvalstoffenheffing werkt in de-
zelfde zin.

F. Positie van partijen

Zowel de rioolheffing als de afvalstoffenheffing worden eenzijdig door de gemeente ingevoerd en
opgelegd. Het zijn bestemmingsheffingen die ook verschuldigd zijn wanneer geen gebruik wordt ge-
maakt van de riolering of de huisvuilophaaldienst. Dit is anders bij het reinigingsrecht dat van bedrij-
ven kan worden geheven voor het ophalen van bedrijfsvuil. Voor de heffing van rechten is wel indi-
viduele dienstverlening vereist om te kunnen heffen. In sommige gemeenten is een deel van de
hoogte van de verschuldigde rioolheffing of afvalstoffenheffing te beinvioeden door belastingplichti-
gen wanneer gekozen wordt voor een tarief afhankelijk van de hoeveelheid gebruikt drinkwater (ri-
oolheffing) of afhankelijk van de hoeveelheid aangeboden afval (afvalstoffenheffing).
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2.3 Samenvattende tabel

Hierna zijn de beschrijvingen uit dit onderdeel samengevat in een tabel. Daarbij moet nog worden
opgemerkt dat de instrumenten ook gecombineerd kunnen worden toegepast. De instrumenten
sluiten elkaar niet uit. Er kan in theorie in eenzelfde gebied dus zowel een opslag op de OZB gehe-
ven worden ten behoeve van een gemeentebreed ondernemersfonds, een baatbelasting worden
geheven, als een reclamebelasting en een BIZ-bijdrage.
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Fiscaal instrument Type heffing Belastingplichtigen Heffingsmaatstaf Tariefdifferentiatie Gebieds |Kostenverhaalpotentie |Positie van partijen Wie beslist over Juridische
gericht? uitgaven? risico's
0zB algemene belasting eigenaren woningen WOZ-waarde eigenaren woningen nee niet voor kostenverhaal |eenzijdige heffing gemeente laag
eigenaren niet-woningen eigenaren niet-woningen geen draagvlak vereist
gebruikers niet-woningen gebruikers niet-
woningen
Baatbelasting bestemmingsheffing |eigenaren gebate WOZ-waarde; vast bedrag; front- of zie heffingsmaaststaf ja groot eenzijdige heffing; geen draagvlak |gemeente groot
onroerende zaken gevelbreedte; bebouwbare opp.; vereist
ligging'; combinatie
BIZ-bijdrage bestemmingsheffing |eigenaren niet-woningen |WOZ-waarde of vast bedrag waardeklassen, branche (ja afhankelijk van draagvlak vereist; maximaal 5 jaar; |BlZ-vereniging met laag
en/of gebruikers niet- of sector, bestemming, draagvlak; heffing tussentijdse draagvlakmetingop  |goedkeuring gemeente
woningen locatie, etc. alleen voor bekostiging |aanvraag; service level agreement
van 'activiteiten'
Parkeerbelastingen |algemene belasting parkeerder of aanvrager |parkeerduur, parkeertijd, ingenomen zie heffingsmaaststaf ja hoogte tarief is gemeente bepaalt waar tegen gemeente laag
vergunning opp., ligging terrein/weggedeelte afhankelijk van betaling geparkeerd moet worden
parkeerdruk en
alteratieve
vervoersmogelijkheden
heffing is regulerend
niet parkeren = niet betalen
Gemeentebreed gedeeltelijke eigenaren niet-woningen |WOZ-waarde eigenaren niet-woningen |nee afhankelijk van grootte |eenzijdige opslag, draagvlak in belastingplichtigen na |laag
ondernemersfonds |bestemmingsheffing |en/of gebruikers niet- en/of gebruikers niet- van het gebied, de WOZ{gemeenteraad nodig, stichting goedkeuring Stichting
woningen woningen waarden in het gebied |ondernemersfonds beslist over ondernemersfonds
en hoogte ingediende plannen van
tariefverhoging gebieden/sectoren
Gebiedsgericht bestemmingsheffing |degene die openbare vast bedrag; grootte openbare hoogte tarief wordt ja gemiddeld; er moet een|eenzijdige heffing, maar in de gemeente, maar inde [gemiddeld
ondernemersfonds aankondiging doet aankondiging; WOZ-waarde, etc. bepaald door begrote directe koppeling zijn  |praktijk op aanvraagvan praktijk beslist het
kosten, gekozen met het profijt van belastingplichtigen. Geen ondernemersfonds
heffingsmaatstaf en belastingplichtigen draagvlak vereist voor invoering  |nadat gemeente kaders
aantal heeft vastgesteld
belastingplichtigen
tariefdifferentiatie naar
afstand tot
voorzieningen denkbaar
Rioolheffing (RH) en |bestemmingsheffing |RH: eigenaar of gebruiker [RH: WOZ-waarde, m3 leidingwater, vast |RH: zie heffingsmaatstaf |RH: nee |RH: groot mbt RH: eenzijdig, maar afhankelijk van [RH: gemeente: uitgaven |laag
Afvalstoffenheffing perceel dat (in)direct is bedrag, etc. rioolgerelateerde gekozen heffingsmaatstaf is moeten relatie hebben
(ASH) aangesloten op riolering kosten van hoogte belastingbedrag met zorgverplichting
voorzieningen beinvloedbaar gemeente
ASH: feitelijk gebruiker ASH: vast bedrag, ASH: zie ASH: ASH: groot mbt ASH: eenzijdig, maar afhankelijk RH: gemeente: uitgaven |laag
perceel waar afvalstoffen |hoeveelheid/soort/gewicht heffingsmaatstaf nee voorzieningen die van gekozen heffingsmaatstaf is moeten relatie hebben
worden ingezameld afvalstoffen, grootte huishouden, etc. gerelateerd zijn aan hoogte belastingbedrag met zorgverplichting
ophalen van beinvloedbaar gemeente
huishoudelijke
afvalstoffen
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3. Analyse: gemeentelijke belastingheffing voor bekostiging van gebiedstransformatie

3.1 Inleiding

Hierna is eerst per type fiscaal instrument geanalyseerd of en in hoeverre deze in zijn algemeenheid
geschikt zijn voor toepassing bij gebiedstransformatie (onderdeel 3.2). Daarna is per cluster kosten
— zoals deze zijn geinventariseerd in onderdeel 1 — de vraag naar mogelijke inzet van gemeentelijke
fiscaal instrumentarium beantwoord (onderdeel 3.3). Dat onderdeel wordt afgesloten met een sa-
menvattende overzichtstabel (onderdeel 3.3.10).

3.2 Bekostiging van gebiedstransformatie: analyse per instrument

De in onderdeel 2 beschreven gemeentelijke fiscale instrumenten hebben een onderscheidend ka-
rakter en ook onderscheidend toepassingsbereik. Hierna volgt een korte typering per instrument.

3.2.1  Onroerende-zaaksbelastingen

De OZB zijn gemeentebrede algemene belastingen, die worden geheven van eigenaren van wonin-
gen en van eigenaren en gebruikers van niet-woningen. De grondslag is breed en de heffing is pri-
mair bedoeld om gemeenten in staat te stellen een stabiele eigen belastingopbrengst te verschaf-
fen. De budgettaire functie van de heffing staat voorop. De wettelijke regeling is uitgebreid, wat de
speelruimte van gemeenten voor inzet van dit instrument voor bepaalde beleidsdoelen beperkt. Zo
is een tijdelijke verhoging van het OZB-tarief in het gebied dat wordt getransformeerd wettelijk uit-
gesloten. Verdergaande differentiatie van tarieven dan die tussen eigenaren van woningen en eige-
naren en gebruikers van niet-woningen is niet mogelijk. Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld het Ver-
enigd Koninkrijk waar een aantal lokale overheden ten behoeve van specifieke investeringen die
aantoonbaar economische ontwikkeling stimuleren een zogeheten Business Rate Supplement kun-
nen invoeren gedurende tientallen jaren.2® Het is een toeslag op de property tax van gebruikers van
commercieel vastgoed. Met de opbrengst worden onder meer de aanleg van nieuwe OV-infrastruc-
tuur zoals een metrolijn bekostigd.

Wel is met de opbrengst van de OZB fondsvorming mogelijk, zoals is beschreven in onderdeel 2.2.5.
Zie ook hierna onderdeel 3.3.

Gebiedstransformatie heeft doorgaans tot gevolg dat de waarde van het vastgoed stijgt. In indirecte
zin ontvangt de gemeente een deel van de gemeentelijke kosten nadien dus terug in de vorm van
0ZB-opbrengst. Dit is een indirecte vorm van baatafroming. De tarieven van de OZB zijn echter laag
en de meeropbrengst die het gevolg is van de waardestijging zal doorgaans niet in verhouding staan
tot wat is geinvesteerd. Het gemiddelde OZB-tarief voor woningen in Nederland in 2020 was
0,1102% en dat van niet-woningen 0,5069% (Bron: COELO Atlas van de lokale lasten 2020). Een
waardestijging van € 50.000 aan WOZ-waarde leidt dan tot een meeropbrengst aan jaarlijkse OZB
voor een gemeente van resp. € 55 ,- voor een woning en € 255,- voor een niet-woning.

Conclusie OZB

Gelet op de lage tarieven, wettelijke onmogelijkheid om te differentiéren naar gebieden maakt
dat de OZB is zodoende van de in dit rapport beschreven fiscale instrumenten het minst geschikt
voor specifieke toepassing bij transformatie van een deel van de gemeente.

3.2.2  Baatbelasting

Baatbelasting is een bestemmingsbelasting die op het eerste gezicht voor de casus van gebied-
stransformatie ontworpen lijkt te zijn. Het instrument kan worden ingezet voor bekostiging van ge-
meentelijke fysieke voorzieningen in een bepaald gedeelte van de gemeente waarvan onroerende
zaken in dat gedeelte in het bijzonder profiteren (baat hebben). De heffing is vooral geschikt voor
bekostiging van eenmalig tot stand gebrachte voorzieningen gedurende een bepaald moment of
een bepaalde in tijd begrensde periode. Het gaat in feite om bekostiging van ‘kapitaalswerken’
waarvan de aanlegkosten eenmalig worden omgeslagen over baathebbende onroerende zaken
(welke omslag kan worden uitgesmeerd over maximaal 30 jaar). Vanwege de hoogte van de aanslag
baatbelasting is deze in het verleden vooral geheven van eigenaren van niet-woningen. Het type
aangelegde voorziening bepaalt welke onroerende zaken daardoor meer en welke minder gebaat
zijn. Zo hebben woningen minder baat van voorzieningen die zijn gericht op het aantrekkelijker ma-
ken van een winkelgebied dan winkels (niet-woningen) in het betreffende gebied.

Bij dit type heffing past ook dat deze eenzijdig door de gemeente wordt ingevoerd. Alhoewel het in
de praktijk wel voor komt, maakt de doorgaans hoge verschuldigde belastingbedragen dat deze niet
snel op verzoek van belastingplichtigen zal worden ingevoerd zoals dat het geval is bij de BIZ-bij-
drage. De baatbelasting heeft zo veel meer een belastingkarakter dan de BlZ-bijdrage die, zoals de
naam ook suggereert, meer het karakter heeft van een (vrijwillige) bijdrage. Véér de introductie van
de grondexploitatiebijdrage in de Wet ruimtelijke ordening had de baatbelasting als functie om als
gemeente een ‘stok achter de deur’ te hebben bij grondexploitatie.Z’” Het onaantrekkelijke vooruit-
zicht van een eenzijdige belastingheffing moest partijen bereidwillig maken tot het sluiten van over-
eenkomsten over de bijdrage aan de ontwikkelingskosten. Wellicht dat de aankondiging van invoe-
ring van een baatbelasting voor bekostiging van voorzieningen in geval van een gebiedstransforma-
tie eveneens die rol kan vervullen en partijen kan bewegen tot het sluiten van overeenkomsten en
vrijwillig bijdragen aan bepaalde door de gemeente gewenste voorzieningen. Daarvoor is in veel ge-
vallen dan wel nodig dat de wettelijke regeling van baatbelasting wordt aangepast (zie ook onder-
deel 4.4). Zoals beschreven in onderdeel 2.2.2 is het toepassingsbereik van deze heffing in de juris-
prudentie door de Hoge Raad sterk ingeperkt. Gemeenten lopen het minste fiscaal-juridische risico
als zij deze heffing slechts inzetten bij de aanleg van een of enkele nieuwe fysieke voorzieningen. Bij
gebiedstransformatie zal het vaak gaan om herinrichting van het gebied waarbij een heel complex
aan voorzieningen wordt getroffen die deels bestaat uit vervanging van bestaande voorzieningen. In
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situaties waarin bestaande voorzieningen worden vervangen door voorzieningen die in dezelfde
functie voorzien (een bestrating wordt sierbestrating bijvoorbeeld), is heffing van baatbelasting zeer
gecompliceerd en fiscaal-juridisch risicovol. Gelet hierop kan worden geconcludeerd dat de baatbe-
lasting als bekostigingsinstrument voor gebiedstransformatie slechts een zeer beperkte rol van be-
tekenis kan vervullen. Wel bieden bepaalde duurzaamheidsinvesteringen kansen voor inzet van
baatbelasting. Het betreft in dit geval immers veelal nieuwe voorzieningen. Verder moet het ge-
meentelijke voorzieningen betreffen, althans, het moet gaan om ‘voorzieningen die tot stand wor-
den of zijn gebracht door of met medewerking van het gemeentebestuur’ (art. 222 lid 1 Gemeente-
wet). Zie ook hierna onderdeel 3.3.3.

Wat betreft uitvoering is de baatbelasting een bewerkelijke belasting met de nodige formele vereis-
ten, waaronder de vaststelling van een bekostigingsbesluit. Ook de afbakening van het gebate ge-
bied vereist de nodige zorgvuldigheid: het moet alle gebate onroerende zaken bevatten. Dit draagt
bij aan de fiscaal-juridische complexiteit van dit instrument.

Conclusie baatbelasting

Heffing van baatbelasting voor bekostiging van gebiedstransformatie is fiscaal-juridisch in veel ge-
vallen onmogelijk, danwel te risicovol. Bovendien is invoering van baatbelasting complex. Slechts

wanneer sprake is van nieuwe voorzieningen en geen vervanging van bestaande voorzieningen is
baatbelasting een optie. Wetswijziging is nodig om deze potentieel veelbelovende heffing breed

toe te kunnen passen bij gebiedstransformatie.

3.2.3  BlZ-bijdrage

Een BlZ-bijdrage leent zich naar de aard van het instrument voor jaarlijks terugkomende uitgaven,
zogenoemde running costs en is minder geschikt voor het tot stand brengen van fysieke voorzienin-
gen en kapitaaluitgaven. Hoewel sparen voor grotere uitgaven in de praktijk ook voor komt, was de
bedoeling van de wetgever met het instrument de continue bekostiging van terugkomende uitga-
ven. De Wet BIZ spreekt niet voor niets over ‘activiteiten’ en niet over ‘voorzieningen’. Gelet op de
aard van dit instrument kan de BIZ-bijdrage zowel een rol spelen bij de start van gebiedsontwikke-
ling (placemaking e.d.) als na afloop van de gebiedsontwikkeling om bepaalde continue activiteiten
in stand te houden. De BIZ-bijdrage is oorspronkelijk bedoeld om extra activiteiten te bekostigen bo-
venop het gemeentelijke voorzieningenniveau wat betreft het schoon, heel en veilig houden van de
Bl-zone. Later is aan de wettelijke omschrijving van de activiteiten ook de economische ontwikkeling
van de Bl-zone toegevoegd. De verplichte service level agreement waarborgt een bepaald basisni-
veau van de openbare ruimte en markeert het niveau vanaf waar de activiteiten van de Bl-zone ex-
tra kwaliteit toevoegen.

Om de extra kwaliteit op de aspecten ‘schoon heel en veilig’ na transformatie van het gebied in
stand te houden, is een Bl-zone zeer geschikt. Het dwingt partijen ook om zowel jaarlijks als na elke
5-jaarsperiode opnieuw de gezamenlijke doelen en gewenste activiteiten in het gebied af te

stemmen. Het instrument waarborgt verder dat er ook periodiek afstemming met de gemeente
plaatsvindt over het gewenste voorzieningenniveau en over de gewenste verdeling van verantwoor-
delijkheden in het gebied.

Er kunnen afzonderlijke Bl-zones voor eigenaren en voor gebruikers van niet-woningen worden in-
gesteld. Het draagvlak voor een Bl-zone zal voor eigenaren vermoedelijk makkelijker met andere
activiteiten kunnen worden gevonden dan activiteiten die vooral belangrijk zijn voor gebruikers van
niet-woningen. Eigenaren hebben wellicht meer behoefte aan activiteiten die zich richten op aspec-
ten ‘schoon, heel en veilig’, terwijl gebruikers de activiteiten meer gericht willen zien op de econo-
mische ontwikkeling van het gebied in de vorm van omzetvergroting door de organisatie van evene-
menten, kerstverlichting en gebiedspromotie en dergelijke. Het BlZ-instrument is rond draagvlak
voor activiteiten ontworpen. Dat draagvlak wordt gevonden door aan te sluiten bij activiteiten
waarvan bijdrageplichtigen denken te kunnen profiteren. Zo kan in verschillende fases van een ge-
biedsontwikkeling een Bl-zone een andere invulling krijgen, al naar gelang de behoefte van de bij-
drageplichtigen in de betreffende fase van de gebiedsontwikkeling.

Belangrijke beperking van de BlZ-bijdrage in de casus van gebiedsontwikkeling is dat enkel eigena-
ren en/of gebruikers van niet-woningen hieraan bijdragen en bewoners van een gebied dus niet
mee kunnen beslissen over de gewenste activiteiten in het gebied. Bewoners in het gebied hebben
geen stem in de BIZ en dragen daar ook niet aan bij.

Verder moet als nadeel van de BIZ-bijdrage worden genoemd dat de introductie ervan arbeidsinten-
sief is zowel aan de zijde van de initiatiefnemers (de bijdrageplichtigen) als de gemeente. Is eenmaal
ervaring opgedaan met de instelling en uitvoering van de BlZ-bijdrage, dan neemt de arbeidsintensi-
viteit ervan af, zo leert de eigen ervaring met Bl-zones in Amsterdam. Standaardisering van het pro-
ces en de benodigde documenten en vaststelling van een tijdlijn, gecombineerd met actieve onder-
steuning vanuit de gemeente draagt bij aan een efficiénte uitvoering van dit instrument. In Amster-
dam ontzorgt de gemeente initiatiefnemers van een Bl-zone onder meer met een model subsidie-
overeenkomst een model-activiteitenplan en de support van een afdeling van de gemeente die zich
specifiek richt op Bl-zones.?8

Conclusie BlZ-bijdrage

De BlZ-bijdrage kan een geschikt instrument zijn voor bekostiging van zogenoemde running costs.
De heffing dient ter bekostiging van wettelijk omschreven activiteiten. Heffing is enkel mogelijk
bij voldoende draagvlak onder bijdrageplichtigen. Nadeel van de heffing is dat deze telkens na 5
jaar opnieuw moet worden ingevoerd en dat deze enkel kan worden geheven van eigenaren
en/of gebruikers van niet-woningen. Ander nadeel is de relatief arbeidsintensieve procedure
voor invoering.
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3.2.4  Parkeerbelastingen

De parkeerbelastingen zijn algemene belastingen, maar kunnen in een bepaald gebied worden inge-
voerd. De belastingen zijn niet expliciet voor de aanleg van nieuwe parkeervoorzieningen maar gelet
op de keuzevrijheid ten aanzien van de opbrengstbesteding van deze heffingen, kan de gemeente
wel besluiten om de opbrengst daarvoor te bestemmen.

Conclusie parkeerbelastingen

De aanleg of wijziging van de parkeervoorzieningen in een gebied dat wordt getransformeerd kan
geheel of gedeeltelijk worden bekostigd uit de opbrengst van parkeerbelastingen. Ook kan wor-
den besloten om in het getransformeerde gebied delen aan te wijzen waar voortaan enkel tegen
betaling kan worden geparkeerd. Zo kan een investering in parkeervoorzieningen in de loop van
de tijd via de opbrengst van de parkeerbelasting ter plaatse worden terugverdiend. Ook kan het
aantal uit te geven parkeervergunningen worden beperkt om het autobezit in het gebied te ont-
moedigen.

3.2.5 Gemeentebreed OZB-fonds

De instelling van een gemeentebreed OZB-fonds vereist het nodige politieke en maatschappelijke
draagvlak. Er zullen vermoedelijk meer argumenten aanwezig moeten zijn voor het vormen van een
0ZB-fonds dan enkel de wens een bepaald gebied binnen de gemeente te transformeren. Alle ge-
bruikers en/of eigenaren van alle soorten woningen of niet-woningen in de gehele gemeenten zul-
len immers belast worden met de opslag op de betreffende OZB-tarieven. Is echter een OZB-fonds
tot stand gekomen, dan biedt dat wel mogelijkheden om de gelden die daarin voor het betreffende
gebied worden ingezameld ook in te zetten in dat gebied. Er gelden geen wettelijke voorwaarden
voor de besteding van de gelden. Doorgaans wordt een stichting opgericht die plannen voor uitga-
ven in een gebied toetst. De stichting toetst dan met name of de ingediende plannen een zeker
draagvlak hebben onder de belastingplichtigen in het gebied. Binnen een OZB-fonds kan ook gesp-
aard worden voor grotere uitgaven. Anders dan de BlZ-bijdrage kan een dergelijk fonds niet tussen-
tijds worden weggestemd. Wel wordt een OZB-ondernemersfonds in de praktijk vaak voor een be-
paalde periode ingesteld, waarna een evaluatiemoment volgt. Er zijn echter ook ondernemersfond-
sen die al jaren bestaan. Een van de eerste ondernemersfondsen, dat van de gemeente Leiden, be-
staat reeds sinds 2005. Dit biedt een aantal extra bekostigingsmogelijkheden ten opzichte van de
BlZ-bijdrage. Het type en omvang van de voorzieningen die met de opbrengst van een OZB-onder-
nemersfonds kan worden bekostigd, kan zo worden geschaard ergens tussen de activiteiten die met
een Bl-zone kunnen worden bekostigd en de voorzieningen die met een baatbelasting tot stand
kunnen worden gebracht.

Conclusie gemeentebreed OZB-fonds

Gelet op de beperking dat de tarieven van de OZB niet gedifferentieerd kunnen worden naar een
gebied binnen de gemeente, zal er breed politiek en maatschappelijk draagvlak moeten zijn voor
het instellen van een dergelijk fonds. In gemeenten waar reeds een gemeentebreed OZB-fonds is,
kunnen de gelden van een te transformeren gebied ook daarvoor worden ingezet, mits de belas-
tingplichtigen in dat gebied dat wensen. Daartoe zullen zij dan een subsidieverzoek moeten indie-
nen bij de stichting ondernemersfonds. Tot nog toe zijn er enkel OZB-fondsen voor niet-woningen
(ondernemersfondsen). Hoewel een OZB-fonds voor woningen ook mogelijk is, ligt invoering daar-
van minder voor de hand omdat vermoedelijk lastiger tot gezamenlijke plannen gekomen zal kun-
nen worden.

3.2.6  Gebiedsgericht ondernemersfonds

Een gebiedsgericht ondernemersfonds met reclamebelasting kan een aantrekkelijk alternatief vor-
men voor instelling van een Bl-zone. Anders dan voor de BlZ-bijdrage is geen draagvlakmeting ver-
eist en kan de gewenste duur van het ondernemersfonds zelf worden bepaald. Meer dan bij een BI-
zone zit de gemeente aan de ‘knoppen’. Ook zonder voldoende draagvlak kan de gemeenteraad be-
sluiten een verordening reclamebelasting vast te stellen in een bepaald gebied. In de praktijk komt
dit echter nauwelijks voor. Meestal wordt de reclamebelasting op verzoek van een groep onderne-
mers in een bepaald gebied ingevoerd ten behoeve van een ondernemersfonds.

Ander voordeel van de reclamebelasting ten opzichte van de BlZ-bijdrage is dat de besteding van de
gelden vrij is, zij het dat de besteding wel moet leiden tot profijt van de belastingplichtigen om te
rechtvaardigen dat de belasting slechts in het betreffende gebied wordt geheven (zoals is beschre-
ven in onderdeel 2.2.5.2). Deze mogelijkheid tot beperking van de heffing tot slechts een gedeelte
van de gemeente is in de casus van gebiedstransformatie een voordeel ten opzichte van een ge-
meentebreed OZB-ondernemersfonds.

Er kleven ook nadelen aan de reclamebelasting. Nadeel van de reclamebelasting is dat enkel bij de
aanwezigheid van een aankondiging die zichtbaar is vanaf de openbare weg er belastingplicht ont-
staat. Dit leidt ertoe dat vooral bedrijven en instellingen belastingplichtig zijn voor de reclamebelas-
ting en andere profiterende groepen zoals bewoners niet bijdragen. Ook betekent dit dat bij het
ontbreken van een openbare aankondiging geen heffing mogelijk is. Gedurende de transformatie
van een gebied zou dit tot uitvoeringsproblemen kunnen leiden. Verder is de opbrengstpotentie van
de reclamebelasting geringer dan bijvoorbeeld de baatbelasting. Er zal een natuurlijke grens zijn
waarin belastingplichtigen het voordeel van het hebben van een reclame-uiting nog vinden opwe-
gen tegen de hoogte van de aanslag reclamebelasting. Doordat de duur van een ondernemersfonds
niet wettelijk is gemaximeerd en een mogelijkheid van tussentijds wegstemmen ontbreekt, is het
wel gemakkelijker om te sparen voor grotere uitgaven. Ten opzichte van de BlZ-bijdrage is er dan
ook het voordeel van het bekostigen van aanleg van fysieke voorzieningen. Wat betreft uitvoerings-
kosten is de reclamebelasting bewerkelijk aangezien jaarlijks de wijzigingen in reclame-uitingen
moet worden geinventariseerd. In Amsterdam is recentelijk een techniek ontwikkeld voor
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geautomatiseerde beeldherkenning met scanauto’s om reclame-uitingen te identificeren. Dit zal de
uitvoeringskosten wellicht kunnen beperken.

Conclusie gebiedsgericht ondernemersfonds met reclamebelasting

Ten opzichte van de BlZ-bijdrage heeft een ‘reclamebelastingfonds’ als voordelen dat de gelden
besteed kunnen worden aan de aanleg van fysieke voorzieningen en er geen maximale termijn van
5 jaar geldt. Voordeel is ook dat de heffing in een bepaald gebied kan worden opgelegd. Wel geldt
als nadeel de koppeling met openbare aankondigingen. Zonder reclame-uiting kan geen heffing
worden opgelegd. Dit levert uitvoeringsproblemen op bij gebiedstransformatie. Ook zijn de uitvoe-
ringskosten van de reclamebelasting relatief hoog. Ten slotte geldt als nadeel dat door de koppe-
ling met reclame-uitingen, de heffing enkel kan worden opgelegd in gebieden met veel reclame-
uitingen. Dit zijn doorgaans winkelgebieden of bedrijventerreinen.

3.2.7  Rioolheffingen en reinigingsheffingen

Conclusie Rioolheffingen en reinigingsheffingen

De rioolheffing en afvalstoffenheffing kunnen niet worden gedifferentieerd of worden beperkt tot
een bepaald gebied in de gemeente. Het zijn bestemmingsheffingen die dienen voor specifieke
zorgtaken van de gemeente. Worden bij een gebiedstransformatie voorzieningen getroffen die sa-
menhangen met die zorgtaken, dan kunnen de kosten ervan worden verhaald middels een van
beide heffingen. De kosten komen dan ten laste van alle belastingplichtigen van deze heffingen
gezamenlijk. Naast basisvoorzieningen voor afvoer van hemel en afvalwater en afvalstoffen, kan
ook worden gedacht aan voorzieningen die zijn gericht op circulaire economie (afval bestaat niet)
en klimaatadaptatie (rainproof en hittebestendigheid).

3.3 Analyse per cluster van kosten

Hierna is per cluster van kostensoorten, zoals gehanteerd in de overzichtstabel uit onderdeel 1.3 ge-
analyseerd welk(e) gemeentelijke fiscale instrument(en) mogelijk kunnen bijdragen aan verbetering
van de business case van een GIZ. Er worden voorbeelden van voorzieningen en activiteiten ge-
noemd en ook denkbare gemeentelijke fiscale instrumenten die ingezet kunnen worden bij de be-
kostiging ervan. Ook wordt een koppeling gelegd met het profijt van de betreffende voorzieningen.
Kunnen met de instrumenten van de direct baathebbenden van de betreffende voorzieningen een
fiscale bijdrage worden gevraagd die ook in verhouding staat tot de mate van baat/profijt?

De opsomming van voorzieningen en activiteiten en de mogelijke inzet van fiscale instrumenten is
niet uitputtend. Wel is getracht met de gegeven voorbeelden van zowel voorzieningen en activitei-
ten per categorie aan te geven wat in ieder geval kan. Met instrumenten als baatbelasting of BIZ-
bijdrage of via een ondernemersfonds kunnen uiteenlopende voorzieningen en activiteiten worden
bekostigd. De genoemde beschrijvingen dienen dan ook veeleer als illustratie en als inspiratie van
mogelijkheden te worden gezien dan als een uitputtende beschrijving van toepassingsmogelijkhe-
den. Uiteindelijk zal elke gebiedstransformatie zijn eigen kostencategorieén kennen die niet

vrijwillig door marktpartijen worden gedragen en zal de specifieke invulling van een of meer fiscale
instrumenten ook kunnen verschillen.

3.3.1  Placemaking

Beschrijving en kostensoorten

Placemaking is een veelzijdige benadering voor programmering, ontwerp en beheer van publieke
ruimten. Het bouwt op waarden, inspiratie en het potentieel van lokale gemeenschappen, met de
intentie om publieke ruimten te creéren die de gezondheid, het geluk en welbevinden van haar ‘ge-
bruikers’ bevordert.2° Placemaking is veelal de start voor gebiedsontwikkeling en is een vorm van
kickstarten van waarde creatie. Er wordt ook wel gesproken van het creéren van creatieve broed-
plaatsen. De kostensoorten die in deze fase van de gebiedsontwikkeling kunnen worden genoemd
zijn:

- het beschikbaar stellen van goedkope ruimte;

- het aanstellen van een straat/gebiedsmanager;

- evenementen en activiteiten;

- aankleding gebied/ aanpassing openbare ruimte.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

BIZ-bijdrage

Gelet op het tijdelijke karakter van placemaking en gelet op het feit dat placemaking voor een groot
deel activiteiten betreft, lijkt instelling van een Bl-zone het beste te passen als fiscaal instrument in
deze fase van de gebiedsontwikkeling. Er kan gekozen worden voor een termijn van maximaal 5
jaar, maar korter is ook mogelijk. Het proces van invoering van een Bl-zone kan ook helpen om par-
tijen aan tafel te krijgen en dus bij de vormgeving van de maatregelen waaruit de placemaking in
het betreffende gebied zal bestaan. Door gesprekken over invoering van een Bl-zone te voeren, is
van meet af aan duidelijk dat ook zakelijk vastgoedeigenaren en/of -gebruikers eraan gaan bijdra-
gen. Ook biedt de Wet BIZ aan hen waarborgen door verplicht een service level agreement voor te
schrijven en de belastingheffing afhankelijk te stellen van een draagvlakmeting (zie ook onderdeel
2.2.3). Wel is de vraag of voldoende draagvlak gevonden kan worden voor placemaking onder zit-
tende eigenaren en/of gebruikers in het te transformeren gebied. Dit is wellicht wel het geval wan-
neer een Bl-zone wordt ingevoerd voor activiteiten die een integraal onderdeel van een totaal pak-
ket aan investeringen voor placemaking inhouden. De door de Bl-zone bekostigde activiteiten kun-
nen dan een aanvulling vormen op door andere partijen gedane investeringen in het gebied.

Het draagvlak voor introductie van een Bl-zone onder zittende eigenaren en/of gebruikers van niet-
woningen kan eveneens worden verbeterd door een startsubsidie in het vooruitzicht te stellen of
door gemeentelijke bekostiging van bepaalde aanpassingen aan de openbare ruimte afhankelijk te
stellen van de totstandkoming van de Bl-zone. Het succes van de vele Bl-zones in Amsterdam kan
deels worden verklaard door het feit dat de gemeente vooraf een subsidie beschikbaar stelt van
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€ 5.000,- voor straat/gebiedsmanagers om de mogelijkheden van totstandkoming van een Bl-zone
te onderzoeken.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Gevolgen van placemaking kunnen zijn dat het gebied aantrekkelijker en veiliger wordt om in te wo-
nen en te werken en dat de waarde van de onroerende zaken in het gebied zullen stijgen. Kunnen
de kosten van placemaking via gemeentelijke belastingen ook worden verhaald op de baathebben-
den? Zoals in onderdeel 2.3.3 beschreven, kan de BlZ-bijdrage enkel geheven worden van eigenaren
en/of gebruikers van niet-woningen. Woningeigenaren en huurders van woningen in het gebied zul-
len niet bijdrageplichtig worden. In de tabel van onderdeel 1.3 hebben we bewoners wel aange-
merkt als baathebbenden omdat ook zij zullen profiteren van het aantrekkelijker en veiliger worden
van het gebied als gevolg van placemaking. Zijn er woningbouwcorporatiewoningen aanwezig in het
gebied, is de corporatie wellicht bereid te vinden om vrijwillig bij te dragen aan de BlZ-vereniging.
Deze bereidheid zal groter zijn indien ook activiteiten in het activiteitenplan worden opgenomen
waarvan ook bewoners profiteren. Voor wat betreft eigenaren en gebruikers van niet-woningen in
het gebied geldt dat de BIZ volledig kan worden ingericht naar het profijt van de activiteiten. Sterker
nog: dit zit ingebakken in de wettelijke regeling. Er wordt immers pas voldoende draagvlak voor in-
voering van een Bl-zone met bijbehorende heffing gevonden, wanneer eigenaren en/of gebruikers
van zakelijk vastgoed in voldoende mate kunnen profiteren van de activiteiten. Er is vergaande ta-
riefdifferentiatie mogelijk, onder meer naar locatie, bestemming en branche of sector. Zo kunnen
bepaalde eigenaren/gebruikers van bepaalde onroerende zaken worden ontzien in de hoogte van
de gevraagde bijdrage terwijl anderen, die meer gaan profiteren, meer gaan bijdragen.

In de tabel in onderdeel 1.3 hebben we als categorieén baathebbenden van placemaking project-
ontwikkelaars makelaars genoemd door de stijgende waarde van de onroerende zaken. De BIZ-bij-
drage kan afhankelijk worden gesteld van de WOZ-waarde van onroerende zaken. Wanneer project-
ontwikkelaars ook eigenaar zijn van onroerende zaken in het gebied, zullen zij bijdrageplichtig kun-
nen zijn voor de BlZ-bijdrage. Wel geldt bij de draagvlakmeting ook een extra vereiste gebaseerd op
WOZ-waarde. De WOZ-waarde van de panden van de voorstemmers moet hoger zijn dan de WOZ-
waarde van de onroerende zaken van de tegenstemmers (art. 5 lid 1, onderdeel c Wet BIZ).

Conclusie Placemaling

De introductie van een Bl-zone kan worden gezien als een geschikt instrument voor verhaal van
kosten van activiteiten die onderdeel zijn van een totaal pakket aan maatregelen voor placema-
king. De BIZ biedt belangrijke waarborgen en brengt partijen aan tafel rond een gedeelde verant-
woordelijkheid voor het gebied. Wanneer de met de BIZ bekostigde activiteiten onderdeel uit-
maken van een breder pakket maatregelen waaraan ook andere partijen bijdragen zoals de ge-
meente, kan het draagvlak voor invoering ervan worden vergroot, ook voor zittende eigenaren
en gebruikers. Nadeel van de BIZ is dat daarmee niet van bewoners een bijdrage kan worden ge-
vraagd. De hoogte van de verschuldigde BlZ-bijdrage kan geheel worden toegesneden op de
mate van baat van eigenaren en/of gebruikers van zakelijk vastgoed. Zo kan de hoogte onder
meer op de WOZ-waarde worden gebaseerd.

3.3.2  Maatschappelijke voorzieningen

Beschrijving en kostensoorten

De kosten van maatschappelijk vastgoed, of breder: maatschappelijke voorzieningen, compliceren
de bekostiging van gebiedstransformatie omdat deze voor marktpartijen zorgen voor onrendabele
toppen. De aanwezigheid van deze voorzieningen na de transformatie van het gebied, is doorgaans
een wens van de gemeente. Hoewel de voorzieningen leiden tot een divers aanbod en zij de aan-
trekkelijkheid van het gebied in die zin kunnen vergroten, gaan de kosten van de aanleg ervan ten
koste van de business case van de gebiedsontwikkeling. Maatschappelijk vastgoed heeft in meer of
mindere mate een hybride karakter: het komt zowel het te ontwikkelen gebied ten goede als het
algemene belang: er is zowel sprake van groepsprofijt als van behartiging van het algemeen belang.
Gelet op het karakter van deze voorzieningen is ons inziens volledig kostenverhaal op het te ontwik-
kelen gebied niet opportuun.3°

Bij maatschappelijk vastgoed of maatschappelijke voorzieningen kan worden gedacht aan:

- museum, theater, bioscoop;
- school;

- bibliotheek;

- sociale werkvoorziening;

- zorg;

- etc

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Maatschappelijke voorzieningen leveren niet direct baat op voor de onroerende zaken in de omge-
ving ervan in de zin van de baatbelasting. Ze komen ook niet voor in eerdere inventarisaties van kos-
ten van voorzieningen die in het verleden met baatbelasting zijn verhaald.3! In sommige gevallen zal
het ook gaan om bovenwijkse voorzieningen. Gelet op het type kosten, ligt bekostiging vanuit de
algemene middelen (bijvoorbeeld de opbrengst OZB) meer voor de hand. Vooral wanneer er in het
gebied zelf geen specifiek profijt bij de maatschappelijke voorziening op de voorgrond treedt. Zie
ook hierna onderdeel 3.3.9 (Bovenwijkse voorzieningen).

Maatschappelijk vastgoed betekent de aanleg van fysieke voorzieningen en/of onroerende zaken,
wat bekostiging met BlZ-bijdrage niet mogelijk maakt. Vanuit een BIZ kunnen wel activiteiten wor-
den bekostigd waarbij een connectie wordt gelegd met een maatschappelijke voorziening. Wanneer
bijvoorbeeld het onderhoud van het openbaar groen wordt verzorgd vanuit een sociale werkvoor-
ziening, zou die activiteit ook vanuit de BIZ kunnen worden bekostigd.

De mogelijkheden van bekostiging uit bijdragen uit een gebiedsgericht ondernemersfonds zijn af-

hankelijk van het type maatschappelijke voorziening en de wijze waarop de voorziening in verband
gebracht kan worden met het profijt van belastingplichtigen voor de reclamebelasting. Zoals in on-
derdeel 2.2.5.2. beschreven, is fiscaal-juridische vereiste voor de beperking van de heffing van recla-
mebelasting tot slechts een gedeelte van de gemeente dat de belastingplichtigen moeten kunnen
profiteren van de met de belastingopbrengst bekostigde activiteiten en voorzieningen. Dat is bij
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maatschappelijke voorzieningen problematisch. Vooral omdat de reclamebelasting in de praktijk
vooral wordt betaald door ondernemers, zal het niet eenvoudig aannemelijk te maken zijn dat zij
profijt hebben van een school of een bibliotheek. Dat ligt wellicht anders voor maatschappelijke
voorzieningen die publiek naar een gebied trekken, zoals een museum, een theater of een bioscoop.
Dan is een bijdrage uit het fonds aan de totstandkoming ervan wel verdedigbaar. Ditzelfde geldt
voor een sociale werkvoorziening indien een deel van de werkzaamheden van de participanten in de
werkvoorziening gericht zijn op het gebied of zij in opdracht van het fonds werkzaamheden verrich-
ten. De bijdrage zal vermoedelijk niet heel hoog zijn, maar slechts een gering deel van de kosten van
totstandkoming dekken. Worden de kosten per belastingplichtige immers te hoog, dan zal de nei-
ging om de reclame-uiting op basis waarvan belasting wordt geheven, te verwijderen.

De huidige praktijk van ondernemersfondsen gaat er overigens vanuit dat de belastingplichtigen be-
slissen over de besteding van de gelden (zij het binnen de grenzen die de gemeente daaraan stelt).
Een gebiedsgericht ondernemersfonds komt meestal tot stand op aanvraag van ondernemers in een
bepaald gebied. De inzet van een deel van de opbrengst van de reclamebelasting voor de bekosti-
ging van totstandkoming van maatschappelijke voorzieningen zal waarschijnlijk in meer of mindere
mate moeten worden afgedwongen door de gemeente. Een andere optie is dat de gemeente eenzij-
dig reclamebelasting invoert, zonder vorming van een ondernemersfonds, maar wel met als doel de
opbrengst te bestemmen voor door de gemeente te bepalen doelen binnen het gebied. Met andere
woorden: het eenzijdig invoeren van een reclamebelasting ter bekostiging van de totstandkoming
van bepaalde gewenste maatschappelijke voorzieningen is een optie. Dit zal vermoedelijk wel meer
weerstand hiertegen oproepen die zich ook zal uiten in meer procedures tegen oplegde aanslagen.
De aankondiging van het eenzijdig invoeren van de heffing van reclamebelasting kan wellicht wel
partijen in beweging brengen vrijwillig bij te dragen aan de kosten ervan.

Verder is denkbaar het opzetten van een fonds dat vergelijkbaar is met een OZB-ondernemersfonds.
Wanneer er meerdere gebieden in de gemeente de komende jaren zullen worden getransformeerd
zou een OZB-gebiedstransformatiefonds of een OZB-gebiedsontwikkelingsfonds kunnen worden ge-

start. De opbrengst van een opslag op een of meer OZB-tarieven wordt gestort in een fonds waar-
mee een subsidie kan worden verstrekt waaruit de maatschappelijke voorziening (geheel of gedeel-
telijk) kan worden bekostigd. Gelet op het hybride karakter van maatschappelijke voorzieningen is
het verdedigbaar dat er via verhoging van een of meer OZB-tarieven breder wordt bijgedragen aan
de totstandkoming van maatschappelijk vastgoed in de gemeente. Omdat de OZB algemene belas-
tingen zijn, is deze vorm feitelijk bekostiging vanuit de algemene middelen. Alleen wordt op deze
wijze een zichtbare connectie gemaakt tussen betalen en voorzieningen, en dus tussen betalen en
profijt van maatschappelijke voorzieningen. Ook is een ‘beloningssubsidie’ uit een dergelijk OZB-
fonds denkbaar voor een gebied dat het op zich neemt om een bepaalde door de gemeente ge-
wenste maatschappelijke voorziening te realiseren.

Koppeling met profijt (baathebbenden)
Het hangt van het type maatschappelijke vastgoed af of en in hoeverre bewoners en/of eigenaren
en gebruikers van bedrijven in het gebied daarvan kunnen profiteren. Voor een deel zal het

profijtbereik het te transformeren gebied overstijgen. Van scholen, een gezondheidscentrum en een
bibliotheek zullen vooral bewoners in een gebied kunnen profiteren. Maatschappelijke voorzienin-
gen als een theater, bioscoop en museum hebben een groter profijtbereik, niet alleen geografisch
maar ook in groepen baathebbenden. Het publiek dat dergelijke voorzieningen trekt, heeft ook po-
sitieve gevolgen voor winkels en horeca in het gebied.

Conclusie maatschappelijke voorzieningen

Het profijtbereik van maatschappelijke voorzieningen beperkt zich doorgaans niet tot de geogra-
fische afbakening van een gebied. Dat verklaart ook dat de kosten ervan voor marktpartijen bij-
dragen aan de onrendabele top van een business case van een gebiedstransformatie. Van som-
mige maatschappelijke voorzieningen zullen bewoners of bedrijven en instellingen in het gebied
direct kunnen profiteren. Een bijdrage in de kosten van totstandkoming ervan is dan opportuun.
Voor voorzieningen met een groter profijtbereik lijkt dat minder het geval. Zij hebben te zeer een
bovenwijks karakter. Gelet op het hybride karakter van maatschappelijke voorzieningen (zowel
groeps/geografisch profijt als algemeen belang) is er ook geen specifiek fiscaal instrument voor-
handen waarmee de aanleg of totstandkoming ervan kan worden bekostigd. Wel is er een con-
nectie mogelijk met activiteiten van een Bl-zone of een bescheiden bekostiging vanuit een ge-
biedsgericht ondernemersfonds. Ook wordt de suggestie van een OZB-gebiedstransformatie-
fonds gedaan.

3.3.3  Energie

Beschrijving en kostensoorten

Gebiedstransformatie zal tegenwoordig gepaard gaan met het realiseren van duurzaamheidsdoelen,
waaronder die van de aanleg van een duurzame energievoorziening. Voorzieningen die hierbij on-
der meer genoemd worden zijn (zie onderdeel 1.3):

- aanleg van een bronnetwerk voor duurzame energie zoals warmtenet;
- zonnepanelen/ zonnepark;
- aanleg van een installatie voor warmte- koudeopslag (WKO).

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Gelet op de aard van de voorzieningen, welke fysieke voorzieningen betreffen, ligt invoering van
een Bl-zone niet voor de hand. De energietransitie biedt wel mogelijkheden voor invoering van een
baatbelasting. Het betreft veelal de aanleg van nieuwe voorzieningen waarvan de kosten kunnen
worden verhaald op baathebbende onroerende zaken. De wet stelt als eis dat de voorziening door
of met medewerking van het gemeentebestuur tot stand wordt gebracht en dat het een voorziening
van openbaar nut is. Voor de aanleg van een warmtenet is de mogelijkheid van heffing van baatbe-
lasting in 2019 onderzocht door het ESBL.32 Mits voldaan aan een aantal randvoorwaarden, is kos-
tenverhaal met baatbelasting mogelijk, zo blijkt uit dit onderzoek. De enkele mogelijkheid van aan-
sluiting op een warmtenet is voldoende om als gebaat te worden aangemerkt. Voor de daadwerke-
lijke aansluiting van de private percelen op het warmtenet kan desgewenst een aansluitbijdrage in
de vorm van een retributie worden geheven. De hoogte van de aansluitbedragen worden in een
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aantal gevallen gemaximeerd op basis van de Warmtewet.33 De nieuw voorgestelde Wet collectieve
warmtevoorziening (Warmtewet 2) lijkt als consequentie te gaan hebben dat het warmtenet wel
met baatbelasting bekostigd zal kunnen worden, maar dat installaties voor warmtelevering (bijvoor-
beeld een WKO) niet via gemeentelijke belastingen bekostigd kan worden omdat dit een zaak voor
het warmteleveringsbedrijf is.34

Ook een gebiedsgericht ondernemersfonds met reclamebelasting biedt opties om te ‘sparen’ voor
bepaalde duurzame energie-oplossingen. Zie verder wat hierover is opgemerkt bij maatschappelijke

voorzieningen (onderdeel 3.3.2).

Uiteraard is subsidiéring vanuit de opbrengst van de OZB altijd een optie. Steeds meer gemeenten
hebben eigen duurzaamheidsfondsen of energietransitiefondsen. Wellicht dat hier ook een beroep

op kan worden gedaan in geval van gebiedsontwikkeling. Zie in dat verband het onderzoeksrapport
van het ESBL voor de gemeente Groningen: Warmtenet Groningen: baatbelasting en ozb.3°

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Baatbelasting kan worden geheven van eigenaren van onroerende zaken die baat hebben bij de
aangelegde voorzieningen. De enkele mogelijkheid van aansluiting is voldoende voor het gebaat zijn
van onroerende zaak. De aanleg van bijvoorbeeld een warmtenet heeft ook een breder maatschap-
pelijk profijt. De wenselijkheid wordt ingegeven door het klimaatakkoord. Gelet hierop is volledig
kostenverhaal op eigenaren van gebate onroerende zaken ons inziens niet opportuun. Wel kan een
bijdrage in de aanlegkosten worden verhaald. Hoe hoog die bijdrage zou moeten zijn, is afhankelijk
van de business case en de afweging die door de gemeenteraad ten aanzien van de tarieven wordt
gemaakt. Wordt een aanvraag gedaan om aan te sluiten op het warmtenet, kan desgewenst een
aansluitbijdrage in de vorm van een retributie worden opgelegd. De hoogte ervan wordt in een aan-
tal gevallen wettelijk begrensd op basis van de Warmtewet. In andere gevallen kunnen de daadwer-
kelijke kosten worden verhaald.

Conclusie energie

Er zijn mogelijkheden voor bekostiging met baatbelasting voor nieuwe fysieke voorzieningen die
door of in opdracht van de gemeente worden aangelegd. De Wet collectieve warmtevoorziening
(Warmtewet 2) legt de verantwoordelijkheid aanleg installaties voor warmtelevering bij het
warmtebedrijf. Wel zal de aanleg van het warmtenet met baatbelasting kunnen worden bekos-
tigd. Onroerende zaken met een aansluitmogelijkheid zijn gebaat en de eigenaren kunnen dan
worden belast. Voor de aansluiting op het warmtenet kan desgewenst aanvullend een aansluit-
bijdrage in de vorm van een retributie worden geheven van de eigenaren/gebruikers van de on-
roerende zaken. Een andere mogelijkheid is de verhoging van 1 of meer tarieven OZB voor de
vorming van een gemeentebreed energietransitiefonds naar model van een ondernemersfonds.

3.34 Klimaatadaptatie

Beschrijving en kostensoorten
De klimaatverandering vereist ook aanpassing van stedelijke gebieden. Het hittestress-proof en het

rain-proof maken van een gebied zijn doelstellingen die door gemeenten aan de gebiedstransforma-
tie worden gesteld. Het gaat dan concreet om onder meer de volgende kostensoorten:

- waterberging;

- waterpartijen;

- aanlegvan groen;

- groene daken;

- scheiding vuil- en hemelwater en dimensionering riolering;
- hergebruik regenwater.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Met name het meer rainproof maken van het gebied, de aanleg van waterbergingen en de dimensi-
onering en scheiding van het rioleringsstelsel zijn bij uitstek uitgaven die via de gemeentelijke riool-
heffing (art. 228a Gemeentewet) verhaald kunnen worden. De kosten van de aanleg ervan kunnen
worden opgenomen in het Gemeentelijk Rioleringsplan (GRP). De aanlegkosten worden geactiveerd
en de jaarlijkse afschrijvingskosten zullen worden verdisconteerd in de tarieven van de rioolheffing.
Is eenmaal sprake van een scheiding van afvoer van hemel- en afvalwater dan is ook de introductie
van een separate hemelwater-rioolheffing, naast een afvalwater-rioolheffing mogelijk. Om vast-
goedeigenaren te stimuleren zelf voorzieningen te treffen om hemelwaterafvoer op de gemeente-
lijke riolering te beperken, zijn in het land al diverse succesvolle pilots afgerond met zogenoemde
‘afkoppelsubsidies’.3¢ De subsidie kan worden opgenomen in het GRP en via de rioolheffing worden
bekostigd.

De rioolheffing is een bestemmingsheffing die gemeentebreed wordt geheven. Gebiedsdifferentia-
tie van de tarieven rioolheffing is niet mogelijk. Afkoppelsubsidies of subsidies voor groene daken,

subsidies voor het investeren in het meer hittebestendig maken van een gebied kunnen ook gekop-
peld worden aan de totstandkoming van een Bl-zone of een gebiedsgericht ondernemersfonds. De

gemeente kan zo stimuleren dat de plannen van de ondernemers in het gebied in lijn zijn met de
doelstellingen van de gemeente rond klimaatadaptatie. Voor toegang tot de subsidies wordt dan als
voorwaarde gesteld dat de ondernemers in hun plannen ook activiteiten of voorzieningen opnemen
die bijdragen aan het rainproof en/of hittebestendig maken van het gebied. Dit vooruitzicht aan
subsidiemogelijkheden draagt ook bij aan het draagvlak voor de activiteiten (vooral van toepassing
op de Bl-zone).

Koppeling met profijt (baathebbenden)

De koppeling van het profijt van de voorzieningen enerzijds en de betaling ervoor anderzijds is indi-
rect omdat de rioolheffing gemeentebreed wordt geheven waarbij de tarieven niet naar gebied kun-
nen worden gedifferentieerd. Biedt de gemeente de mogelijkheid van afkoppelsubsidies, dan verbe-
teren deze dat de business case voor bewoners en bedrijven om zelf te investeren in groene daken
bijvoorbeeld.
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Conclusie klimaatadaptatie

De rioolheffing biedt mogelijkheden om investeringen in het rainproof en hittebestendig maken
van een gebied te bekostigen. Nadeel is dat de kosten over de gehele gemeente worden omge-
slagen en dat tariefdifferentiatie naar gebied niet mogelijk is. Wel zijn goede ervaringen opge-
daan met zogenoemde afkoppelsubsidies, welke eveneens kunnen worden bekostigd met de op-
brengst van de rioolheffing.

3.3.5 Circulaire economie

Beschrijving en kostensoorten

Bij circulaire economie gaat het om het voorkomen van restafvalstromen. Ten behoeve van gebied-
stransformatie worden specifiek nog genoemd (bijdragen aan) de ontwikkeling van een circulaire
grondstoffenbank en een circulaire bouwhub waar teruggewonnen grondstoffen kunnen worden
opgeslagen.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Bijdragen aan een grondstoffenbank en/of een circulaire bouwhub zijn geen voorzieningen in de zin
van de baatbelasting. Bouwmaterialen zijn geen huishoudelijke afvalstoffen, waardoor bekostiging
vanuit de afvalstoffenheffing ook uitgesloten is. Wel kan beperking van het restafval vanuit huishou-
dens worden bereikt door introductie van een diftar systeem waarbij lagere tarieven of vrijstellin-
gen gelden voor groenafval en plastic. Ook is er mogelijk een connectie met bedrijfsreinigingsrech-
ten te maken, welke gemeentebreed kunnen worden geheven voor het verwerken van bedrijfsafval
indien en voor zover bedrijven niet zelf een privaatrechtelijk contract hebben gesloten met een af-
valverwerker.

Meer mogelijkheden bieden een gebiedsgericht ondernemersfonds of de BlZ-bijdrage. De mogelijk-

heden zitten niet zozeer in de directe bekostiging als wel in het ‘verleiden’ van de belastingplichti-
gen in een gebied om bij te dragen aan circulaire doelen van de gemeente. Zo kan bijvoorbeeld een
subsidie in het vooruitzicht worden gesteld zoals hiervoor beschreven bij het onderdeel Klimaat-
adaptatie (onderdeel 3.3.4). Door als gemeente bijvoorbeeld een subsidie in het vooruitzicht te stel-
len wanneer ondernemers in een gebied in hun activiteitenplan voor een BIZ of ondernemersfonds
opnemen het afsluiten van een gezamenlijk afvalcontract waarbij bovendien gebruik wordt gemaakt
van elektrisch aangedreven vuilniswagens, kunnen meerdere doelen worden bereikt zowel op het
gebied van afvalverwerking als luchtkwaliteit als het beperken van verkeersbewegingen met vuilnis-
wagens in een gebied. Bovendien zal het bijdragen aan het draagvlak voor instellen van een Bl-zone
als de gemeente indirect mee gaat betalen aan de afvalverwerking uit het gebied.

Ditzelfde kan worden gedaan met de bijdragen aan een grondstoffenbank of circulaire bouwhub.
Wellicht dat een algemene bijdrage in de subsidiepot van een Bl-zone of ondernemersfonds, wan-
neer ook wordt bijgedragen aan een grondstoffenbank of circulaire bouwhub eveneens goed wer-
ken.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Bij circulariteit kan, afhankelijk van het type voorziening, het profijt binnen een bepaald gebied lig-
gen en zullen bewoners, bedrijven en instellingen daar in directe zin van kunnen profiteren. Daarbij
verwijs ik naar het hiervoor genoemde voorbeeld van afval ophalen en het terugbrengen van het
aantal verkeersbewegingen van vuilniswagens. De Bl-zone of het gebiedsgerichte ondernemers-
fonds fungeren daarbij als gebiedsvertegenwoordigers waarmee afspraken gemaakt kunnen worden
om bepaalde circulaire doelen te bereiken. Ook van een bouwhub en grondstoffenbank kan het ge-
bied profiteren gedurende de transformatie. De fiscale mogelijkheden om daarvoor een bijdrage te
vragen zijn echter beperkt.

Conclusie circulaire economie

De mogelijkheden voor fiscale bekostiging van een circulaire bouwhub of grondstoffenbank zijn
beperkt. Wel kan een Bl-zone of een gebiedsgericht ondernemersfonds wellicht met een aanvul-
lende subsidie worden verleidt tot collectieve afvalcontracten waarbij gebruik wordt gemaakt
van duurzame vuilniswagens. De introductie van een vorm van diftar in de afvalstoffenheffing
leidt tot beperking van restafval van huishoudens.

3.3.6  Mobiliteit

Beschrijving en kostensoorten

Onder de noemer ‘mobiliteit’ worden bij gebiedstransformatie zowel de vorming van collectieve
mobiliteitshubs en hubs voor deelmobiliteit genoemd als de aanleg van collectieve parkeergarages.
Deze categorie voorzieningen dragen bij aan zowel de leefbaarheid van het gebied (minder auto’s)
als schone lucht.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Indien en voor zover sprake is van fysieke voorzieningen en er bovendien sprake is van nieuwe voor-
zieningen, is heffing van baatbelasting mogelijk. De aanleg van een parkeergarage kan met baatbe-
lasting worden bekostigd wanneer sprake is van gebate onroerende zaken in de directe omgeving
ervan en er ten opzichte van de huidige situatie een verbetering van de parkeercapaciteit en facili-
teiten wordt gerealiseerd. Uiteraard kan de exploitatie van de parkeergarage worden bekostigd met
de heffing van parkeerbelasting.

Wanneer parkeerplaatsen in de openbare ruimte worden aangelegd, kan de gemeente als eigenaar
van de grond in het kader van parkeerregulering ook beperkingen ten aanzien van het gebruik van
die parkeerplaatsen opleggen. Denk bijvoorbeeld aan de doorgaans gunstig gelegen parkeerplaat-
sen voor elektrisch aangedreven voertuigen. In diezelfde zin is denkbaar dat parkeerplaatsen uitslui-
tend te gebruiken zijn voor bepaalde aanbieders van deelmobiliteit (Greenwheels, mywheels, Juuve,
etc.). Met deze aanbieders kan vervolgens een huurovereenkomst worden gesloten voor het ge-
bruik van de parkeerplaatsen op gemeentegrond.

Ook overigens kan de parkeerbelasting relevant zijn bij gebiedstransformatie. Gemeenten kunnen
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parkeerbelasting heffen voor zogenoemd ‘straatparkeren’ en voor parkeren met een vergunning.

De parkeerbelasting is bij uitstek geschikt om het aantal geparkeerde voertuigen in een gebied te
beperken. Doordat de parkeerbelasting een algemene belasting is, kan de gemeente er voor kiezen
om de opbrengst terug te laten vloeien in het gebied waar het is opgebracht. Zo kan via de op-
brengst van de parkeerbelasting in een gebied ook worden bijgedragen aan voorzieningen die zien
op stimulering van deelmobiliteit. Er wordt dan ook een ander doel gediend: door hogere parkeerta-
rieven wordt niet alleen parkeren en autobezit ontmoedigd in het gebied, maar de (meer)opbrengst
kan eveneens worden besteed aan de ontwikkeling van deelmobiliteit en alternatieve vormen van
(openbaar) vervoer.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Met de heffing van zowel baatbelasting als parkeerbelastingen ontstaat een directe relatie tussen
profijt en betaling voor parkeervoorzieningen. Parkeerbelastingen hebben een zekere relatie met
kostenveroorzaking. Er wordt kostbare openbare ruimte ingenomen waarvoor een vergoeding moet
worden betaald. Tegenover het exclusieve gebruik van specifieke parkeerplaatsen voor deelmobili-
teit kan de gemeente als eigenaar van de grond middels een huurovereenkomst huurinkomsten rea-
liseren van de aanbieders van deze diensten.

Conclusie mobiliteit

Baatbelasting kan een rol spelen bij de aanleg van nieuwe parkeervoorzieningen. De parkeerbe-
lastingen kunnen regulerend werken om autobezit en gebruik in een gebied te beperken. Ook
kan door aanwijzing van parkeerplaatsen elektrisch rijden worden gestimuleerd. De gemeente
kan als eigenaar van de grond ook parkeerruimte aanwijzen voor deelmobiliteit. Met de aanbie-
ders ervan kan dan een huurovereenkomst worden gesloten.

3.3.7 Plinten

Beschrijving en kostensoorten

Om een levendig en gevarieerd straatbeeld te realiseren na transformatie van het gebied, is het ge-
wenst dat op de begane grond in het gebied (de plint) zowel commerciéle als maatschappelijke
functies samen komen. Ook bij het vormen van broedplaatsen (zie onderdeel 3.3.1) kan het ge-
wenst zijn dat nieuwe functies hun intrek nemen in de plinten van een gebied als start van heront-
wikkeling. Een van de oplossingen daarvoor is het verlagen van huren voor niet-commerciéle func-
ties, of een vorm van huursubsidie. Wel zal het lastig zijn objectieve criteria te formuleren op basis
waarvan men in aanmerking komt voor een ‘maatschappelijke huursubsidie’ en om de hoogte daar-
van te bepalen.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Met name een vorm van huursubsidie voor niet-commerciéle functies in de plinten van het gebied
komt in aanmerking inzet van gemeentelijk fiscaal instrumentarium. Het gaat niet om tot stand
brengen van fysieke voorzieningen, wat inzet van baatbelasting onmogelijk maakt. Ook de BIZ-bij-
drage lijkt minder geschikt, gelet op de korte duur van de Bl-zone en het draagvlak dat vereist is

voor de activiteiten. Het kan wellicht wel onderdeel zijn van een activiteitenplan van een Bl-zone
van eigenaren in het gebied. Zij zullen wellicht meer open staan voor de gedachte om via de BIZ-bij-
drage bij te dragen aan een diverse plint in het gebied dan gebruikers (ondernemers). Wanneer ge-
kozen wordt voor de WOZ-waarde als heffingsmaatstaf, kan ook een rechtvaardige verdeling van de
lasten kunnen worden gerealiseerd. Wat blijft is het nadeel dat elke 5 jaar opnieuw een draagvlak-
meting gehouden moet worden en dat dus het risico bestaat dat de Bl-zone ophoudt te bestaan en
daarmee de huursubsidie. Maar dat hoeft wellicht geen probleem te zijn bij het vormen van broed-
plaatsen (placemaking). Na 5 jaar is het gebied wellicht (al dan niet volledig) getransformeerd, en
zijn de huurders economisch wellicht ook meer volwassen. Mocht dat niet het geval zijn, dan kan
wellicht nogmaals 5 jaar huursubsidie worden afgesproken.

Een huursubsidie kan ook worden opgenomen in het activiteitenplan van een gebiedsgericht onder-
nemersfonds met reclamebelasting. Wel kan worden afgevraagd of en in hoeverre belastingplichti-

gen bereid gevonden kunnen worden om dergelijke uitgaven vrijwillig op te nemen in een activitei-
tenplan. Dat vereist wellicht toch een meer eenzijdige inzet van dit instrument door de gemeente.
De reclamebelasting krijgt dan weer meer het karakter van een belasting en minder van een bij-
drage. De gemeente zal dan wel aannemelijk moeten kunnen maken dat de belastingplichtigen pro-
fijt hebben van de niet-commerciéle invulling van een deel van de plinten in het gebied, gelet op het
fiscaal-juridische vereiste dat degenen die bijdragen ook moeten kunnen profiteren van de uit de
opbrengst bekostigde voorzieningen en activiteiten. Zie in dat verband onze analyse in onderdeel
3.3.2 over welke maatschappelijke voorzieningen wel en welke geen profijt opleveren voor onder-
nemers in het gebied. Niet vereist is overigens dat alle belastingplichtigen individueel (in dezelfde
mate) kunnen profiteren van de voorzieningen en activiteiten bekostigd met reclamebelasting.

De beperkingen van een gebiedsgericht ondernemersfonds met reclamebelasting gelden niet voor
een gemeentebreed ondernemersfonds, gevormd met de opbrengst van een OZB-opslag. Het is

denkbaar dat een gemeente een gemeentebreed fonds instelt waaruit een huursubsidie wordt be-
kostigd voor niet-commerciéle huurders van plinten in de diverse winkelgebieden in de gemeente.
In feite is hier sprake van bekostiging uit de algemene middelen. Het tarief van de OZB wordt im-
mers verhoogd voor een specifiek doel. Met name in geval van het creéren van broedplaatsen is een
bijdrage vanuit de algemene middelen te rechtvaardigen. Deze dienen om publiek van buiten het
gebied te trekken.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Gevarieerde plinten hebben direct gevolgen voor de aantrekkelijkheid van een gebied. Zowel de
daarin gevestigde bedrijven als bewoners kunnen daarvan profiteren. Bekostiging van een vorm van
huursubsidie is fiscaal mogelijk via een BlZ-bijdrage of reclamebelastingfonds. Daaraan dragen enkel
eigenaren en/of gebruikers van niet-woningen bij. Bij de vorming van broedplaatsen kan ook een
gebied overstijgend profijt worden aangenomen. Dit rechtvaardigt ook in ieder geval gedeeltelijke
bekostiging vanuit de algemene middelen.
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Conclusie plinten

Een vorm van huursubsidie kan worden bekostigd vanuit de opbrengst van de BlZ-bijdrage of
met behulp van een reclamebelastingfonds. Wel is daar in geval van de BlZ-bijdrage draagvlak
voor nodig onder de belastingplichtigen. Bij het creéren van broedplaatsen is sprake van een ge-
bied overstijgend profijt. In dat geval valt ook geheel of gedeeltelijke bekostiging uit de algemene
middelen te rechtvaardigen.

3.3.8  Kwaliteit openbare ruimte

Beschrijving en kostensoorten

Onder de noemer ‘kwaliteit van de openbare ruimte’ kan een scala aan voorzieningen en activitei-
ten worden genoemd. Gedacht kan worden aan de aanleg van een park en openbaar groen, tot uit-
gaven aan ‘schoon, heel en veilig’. Maar ook aan kostensoorten die te maken hebben met de trans-
formatie van een bestaand gebied en met de extra kosten die functieverandering van bestaande be-
bouwing oproepen in vergelijking met nog niet ontwikkelde grond. Het gaat dan bijvoorbeeld om
kosten als de uitkoop van functies (zittende eigenaren), uitkering van planschade en sloop- en sane-
ringskosten.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Wat betreft de aanleg van een park of openbaar groen, is baatbelasting wellicht een optie voor zo-
ver het nieuwe voorzieningen betreft en indien voor zover kan worden vastgesteld dat in het betref-
fende gebied gelegen onroerende zaken daarbij gebaat zijn. De aanleg van een park en openbaar
groen zijn ‘klassieke’ fysieke voorzieningen die in het verleden succesvol met baatbelasting zijn be-
kostigd.3” Het onderhoud van het openbaar groen en activiteiten gericht op het ‘schoon, heel en
veilig’ houden van het gebied passen prima binnen een activiteitenplan van een Bl-zone. Onderdeel
van een Bl-zone zijn afspraken met de gemeente over de kwaliteit van dienstverlening van de ge-
meente in het gebied gedurende de looptijd van de BIZ. Er is wettelijk een service level agreement
voorgeschreven. Hierin worden afspraken vastgelegd over het basisniveau van onderhoud waarvoor
de gemeente verantwoordelijk is en de gewenste extra activiteiten ten aanzien van het behoud van
de kwaliteit van de openbare ruimte door de Bl-zone.

Wat betreft uitkoop van functies, uitkering van planschade en sloop- en saneringskosten bieden de
bestaande fiscale instrumenten nauwelijks tot geen mogelijkheden voor bekostiging. Mogelijk dat
vrijwillige stedelijke herverkaveling een rol kan spelen als het gaat om uitkoop van functies. De Om-
gevingswet bevat een regeling voor vrijwillige kavelruil bij overeenkomst. Er komt vooralsnog geen
instrumentarium waarmee de overheid herverkaveling kan afdwingen ten behoeve van het realise-
ren van een omgevingsplan. Daarvoor geldt exclusief de route van onteigening.38 Planschade kent
een regeling in de Wet ruimtelijke ordening (Wro). Toepassing van een fiscaal instrument lijkt op het
eerste gezicht strijdig met dit exclusief bedoelde instrumentarium in de Wro. Ook voor sloop- en sa-
neringskosten bieden de gemeentelijke fiscale instrumenten geen oplossing.

Uiteraard geldt hier wel de optie van het vormen van een gemeentebreed fonds doormiddel van
een opslag op de OZB. Maar zoals eerder vermeldt, betreft dit feitelijk aanwending van algemene

middelen. Er wordt dan gemeentebreed bijgedragen aan kosten die worden opgeroepen in een spe-
cifiek gebied.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Verbetering van de kwaliteit van de openbare ruimte van een gebied komt primair ten goede van de
bewoners, bedrijven en instellingen in het betreffende gebied in de vorm van verbeterd woongenot,
verblijfsklimaat en aantrekkelijkheid voor winkelend publiek. Betreft het ‘wijkse’ nieuwe voorzienin-
gen, dan kunnen eigenaren van gebate onroerende zaken in de aanlegkosten bijdragen via de hef-
fing van baatbelasting. Uiteraard geldt er ook een breder profijt bij verbetering van de kwaliteit van
een bepaald gebied binnen een gemeente. De aantrekkelijkheid van de gemeente als woon- of ves-
tigingsplaats zal er door verbeteren. Dit rechtvaardigt dat ook in ieder geval gedeeltelijk bekostiging
vanuit de algemene middelen plaatsvindt. Het onderhoud van de openbare ruimte kan deels wor-
den bekostigd vanuit een Bl-zone. De belastingplichtige ondernemers betalen dan voor de te

Conclusie openbare ruimte

Nieuwe ‘wijkse’ voorzieningen in de openbare ruimte kunnen worden bekostigd met baatbelas-
ting. Binnen een Bl-zone worden afspraken gemaakt met de gemeente over de gewenste kwali-
teit van de openbare ruimte en de bijdrage daaraan vanuit de Bl-zone.

3.3.9  Bovenwijkse voorzieningen

Beschrijving en kostensoorten

Onder bovenwijkse voorzieningen bij gebiedstransformatie valt bijvoorbeeld de aanleg van infra-
structuur die de ontsluiting van het gebied of de toegang naar het gebied verbetert. Het gaat dan
om de aanleg van hoofdwegen, bruggen, afslagen van hoofdwegen, maar ook de aanleg van infra-
structuur voor openbaar vervoer.

Mogelijkheden gemeentelijk fiscaal instrumentarium

Het gaat hier om de aanleg van fysieke voorzieningen, waardoor in beginsel de baatbelasting als in-
strument in beeld komt. Om baatbelasting te kunnen heffen moet sprake zijn van een bijzonder
groepsprofijt van onroerende zaken die gebaat zijn bij de door of vanwege de gemeente aangelegde
voorzieningen. Het extra profijt dat de voorzieningen opleveren voor onroerende zaken in een be-
paald gedeelte van de gemeente ten opzichte van andere onroerende zaken in de rest van de ge-
meente vormt de rechtvaardiging voor de belastingplicht. Ons inziens zal slechts in uitzonderingssi-
tuaties een deel van de kosten van bovenwijkse voorzieningen kunnen worden verhaald. Zie daar-
voor de beschrijving in onderdeel 2.2.2. Er is jurisprudentie over voorzieningen die zowel een ‘wijks’
als een ‘bovenwijks’ karakter hebben. Slechts het aan het wijkse karakter van de voorzieningen toe
te rekenen deel van de kosten komt dan voor verhaal met baatbelasting in aanmerking.3° Dat is ook
logisch. Een bovenwijks karakter geeft aan dat het algemeen belang overheerst. Het verhalen van
de kosten van aanleg daarvan op een specifieke groep is dan niet te rechtvaardigen. Het past om dit
type voorzieningen te bekostigen vanuit de algemene middelen.
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Ook hier noemen wij nog de optie van de vorming van een fonds voor gebiedstransformatie met
een OZB-opslag van waaruit dergelijke kosten eventueel (deels) bekostigd zouden kunnen worden.
Gemeentebrede OZB-verhoging betekent feitelijk bekostiging vanuit de algemene middelen, zo is
eerder reeds gememoreerd.

Koppeling met profijt (baathebbenden)

Van bovenwijkse voorzieningen profiteren logischerwijs niet alleen bewoners, bedrijven en instellin-
gen in een bepaald gebied. De gemeente als geheel is er door gebaat. Logischerwijs is dan fiscaal
kostenverhaal op slechts een deel van de baathebbenden uitgesloten. De grens tussen wijks en bo-
venwijks is niet zwart-wit. In onderdeel 2.2.2. is een recent voorbeeld beschreven van de ontsluiting
van een bedrijventerrein waarbij wel succesvol met baatbelasting een deel van de aanlegkosten is
verhaald. Vooral de onroerende zaken op het bedrijventerrein waren gebaat bij de noordelijke

ontsluiting van het bedrijventerrein. De ontsluiting kwam ook tot stand op aanvraag van een meer-
derheid van de ondernemers van het bedrijventerrein. Zou door de ontsluiting tevens een nieuwe,
kortere route ontstaan naar andere delen van de gemeente, dan zou de ontsluiting als bovenwijks

kwalificeren en had voor de bekostiging ervan geen baatbelasting kunnen worden geheven.

Conclusie bovenwijkse voorzieningen

De kosten van de aanleg van bovenwijkse voorzieningen kunnen naar hun aard niet fiscaal wor-
den verhaald op een bepaalde groep baathebbenden omdat ook anderen in vergelijkbare mate
daarvan kunnen profiteren. De grens tussen wijks en bovenwijks is niet zwart-wit. Een ontsluiting
van een gebied kan bijvoorbeeld soms wel en soms niet als bovenwijks worden aangemerkt.
Slechts bij wijkse nieuwe voorzieningen is verhaal van een deel van de aanlegkosten via baatbe-
lasting mogelijk.
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3.3.10 Samenvattende tabel

Type voorziening

Kostensoorten

Fiscale bekostigingsmogelijkheden

Koppeling profijt en betaling

Placemaking 3.3.1

Huursubsidie; activiteiten; gebiedsmanager; aankleding
openbare ruimte

BIZ-bijdrage

Alleen van niet-woningen; heffing naar WOZ-waarde
mogelijk

Maatschappelijke
voorzieningen 3.3.2

Museum; theater; school; bibliotheek; sociale
werkvoorziening; zorg; etc.

0ZB (voor aanleg) gebiedstransformatiefonds; BIZ-
bijdrage (voor activiteiten); reclamebelastingfonds

Profijtrelatie met gebied is problematisch. Heffing vanuit
algemene middelen of via fonds ligt dan voor de hand

Energie 3.3.3

Aanleg warmtenet; zonnepanelen/zonnepark; WKO

Baatbelasting bij nieuwe fysieke voorzieningen.
Warmtewet 2 beperkt mogelijkheden tot aanlegkosten
netwerk. Retributie voor aansluitkosten.
Energietransitiefonds met OZB voor subsidieregeling

Aansluitmogelijkheid op duurzame warmtebron levert
baat op voor onroerende zaak. Gelet op wens van
overheid tot verduurzaming is slechts gedeeltelijk
kostenverhaal opportuun. Aansluitkosten op warmtenet
kunnen worden verhaald via retributie (Warmtewet
maximeert bijdrage)

Klimaatadaptatie 3.3.4

Hittebestendig en rainproof maken van een gebied door
waterberging; waterpartijen; aanleg groen; groene daken;
hergebruik regenwater; afkoppelsubsidies; scheiding vuil-
en hemelwaterafvoer

Rioolheffing

Rioolheffing is gemeentebreed, dus geen directe
koppeling met profijt binnen gebied. Afkoppelsubsidie
kan investeringen in bijv. groene daken stimuleren

Circulaire economie 3.3.5

Voorkomen van restafvalstromen; grondstoffenbank;
bouwhub

Afvalstoffenheffing met diftar; BlZ-bijdrage of
recamebelastingfonds

Bl-zone en ondernemersfonds kunnen worden verleid tot
collectieve afvalcontracten

Mobiliteit 3.3.6 Collectieve mobiliteitshubs; hubs voor deelmobiliteit; Baatbelasting voor aanleg parkeergarage; Parkeergarage levert direct profijt op voor bewoners en
parkeergarages Parkeerbelasting voor regulering autobezit; Aanwijzing bedrijven, wat baatbelasting rechtvaardigt.
parkeerplaatsen voor deelmobiliteit Parkeerbelastingen fungeren als prijs voor gebruik van
beperkte openbare ruimte. Huurcontract met aanbieder
deelmobiliteit vormt vergoeding voor gebruik openbare
ruimte
Plinten 3.3.7 Broedplaatsen; huursubsidie BlZ-bijdrage; reclamebelastingfonds; OZB BlZ-bijdrage en reclamebelasting worden door

ondernemers opgebracht. OZB door gemeente als geheel
(woningen en niet-woningen)

Kwaliteit openbare ruimte
3.3.8

Park; openbaar groen; 'schoon, heel, veilig'; uitkoop
bepaalde zittende functies; planschade; saneringskosten

Baatbelasting voor nieuwe wijkse voorzieningen; BIZ-
bijdrage voor gewenste extra kwaliteit bovenop
gemeentelijke basisniveau

Baatbelasting kan worden geheven van eigenaren van
gebate onroerende zaken. Binnen BIZ worden afspraken
over verantwoordelijkheid kwaliteit openbare ruimte
vastgelegd in service level agreement met gemeente

Bovewijkse voorzieningen
3.3.9

Ontsluiting of verbetering toegang gebied; bruggen;
hoofdwegen; afslagen van hoofdwegen, etc.

Geen specifiek fiscaal verhaalsinstrument voorhanden.

Bekostiging uit algemene middelen

Geen directe profijtrelatie met gebied
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4, Conclusies en aanbevelingen

4.1 Inleiding

Hierna volgen enkele algemene conclusies van dit onderzoek (onderdeel 4.2). Daarna worden de re-
sultaten van dit onderzoek geplaatst in een breder perspectief van gebiedsontwikkeling (onderdeel
4.3). Hoe verhouden de in dit rapport beschreven analyses zich tot andere bekostigingsinstrumen-
ten, bijvoorbeeld op basis van de Wet ruimtelijke ordening? Vervolgens volgt een analyse van wen-
selijke wettelijke aanpassing van bestaande instrumenten om deze meer te laten aansluiten op de
voorzieningen en activiteiten bij gebiedstransformatie (onderdeel 4.4). Ten slotte worden de con-
touren van een gemeentelijke gebiedsontwikkelingsheffing geschetst (onderdeel 4.5).

4.2 Inzet fiscaal instrumentarium voor gebiedstransformatie: algemene
conclusies

4.2.1  Voordelen van inzet van het fiscale instrumentarium bij gebiedstransformatie

De voordelen van inzet van gemeentelijk fiscaal instrumentarium bij gebiedstransformatie in alge-
mene zin kunnen het beste worden omschreven door de functies te benoemen die het fiscale in-
strumentarium in deze situatie kan vervullen:

A. Directe bekostiging van diverse voorzieningen en activiteiten met fiscaal instrumentarium
Bij gebiedstransformatie kunnen verschillende ‘kostensoorten’ worden onderscheiden die lei-
den tot een onrendabele business case bij ontwikkelende partijen. De kosten zullen zich in ver-
schillende fases van gebiedstransformatie en ook op verschillende schaalniveaus voordoen (zie
onderdeel 1). De inzet van gemeentelijke belastingen kan ten aanzien van een aantal gewenste
voorzieningen en activiteiten mogelijk de business case bij transformatie van gebieden verbete-
ren. Uiteindelijk zal elke gebiedstransformatie zijn eigen onrendabele kostencategorieén ken-
nen en zullen de inzetmogelijkheden en de wenselijkheid van fiscaal instrumentarium per situ-
atie verschillen. Op basis van de beschrijvingen in onderdeel 2 kan worden geconstateerd dat
één breed inzetbaar gemeentelijk fiscaal instrument voor het leeuwendeel van de onrendabele
kostencategorieén bij een integrale gebiedstransformatie niet voorhanden is. Het fiscale instru-
ment dat wat betreft opzet en uitwerking het beste aansluit op de bekostigingsopgaven bij ge-
biedstransformatie is de baatbelasting. Dit instrument zal echter wettelijke aanpassing behoe-
ven om ook voor bekostiging van vervanging van bestaande voorzieningen een oplossing te
kunnen bieden. Zie hierover uitgebreider hierna onderdeel 4.4.
In onderdeel 3 zijn de verschillende mogelijkheden voor inzet van het fiscale instrumentarium
beschreven per cluster van kosten van gebiedstransformatie. Als sterke voorbeelden worden
genoemd de inzet van de BIZ-bijdrage bij placemaking en het creéren van broedplaatsen en de
heffing van baatbelasting bij aanleg van een warmtenet of een parkeergarage.

Sommige kostensoorten hoeven niet op het te transformeren gebied te drukken, maar kun-
nen worden meegenomen in gemeentebrede bestemmingsheffingen

Bepaalde kostensoorten die onderdeel uitmaken van de gebiedstransformatie, kunnen worden
verhaald via gemeentebrede bestemmingsheffingen als de rioolheffingen, de afvalstoffenhef-
fing en in zekere mate ook via de parkeerbelastingen. Dit kan de business case verlichten en
daarmee ook onderhandelingen over anterieure overeenkomsten vergemakkelijken (zie hierna
onderdeel 4.3) of de noodzaak tot invoeren van een aanvullende financiéle bijdrage op basis
van de voorgestelde Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet verminderen (zie even-
eens hierna onderdeel 4.3). Het gaat om uitgaven voor klimaatadaptatie zoals tegengaan van
hittestress en het rainproof maken van het gebied, maar ook over de aanleg van ondergrondse
voorzieningen voor afval. Zie voor de beschrijvingen onderdelen 2.2.4/3.3.6 (parkeerbelastin-
gen), 2.2.6/3.3.4, 3.3.5 (rioolheffingen en reinigingsheffingen).

Rally ‘round the flag effect van vrij besteedbaar geld dat is opgehaald met

belastingheffing

Vooral de BlZ-bijdrage, maar ook de praktijk van de ondernemersfondsen geven een stimulans
voor belastingplichtigen om zich te verenigen en plannen te maken voor gewenste gezamen-
lijke activiteiten en voorzieningen. Ten opzichte van de situatie van een ondernemersvereni-
ging zijn er geen free riders en kunnen gesprekken plaatsvinden over de gewenste doelen ver-
sus de daarvoor benodigde belastingdruk. Ook geeft dit instrumentarium gelegenheid om sa-
men met de gemeente te komen tot een verdeling van verantwoordelijkheden over de kwali-
teit van de openbare ruimte. Dit aspect werd als een van de sterkste punten van de BIZ ge-
noemd bij de evaluatie van de Experimentenwet Bl-zones.

Fiscaal instrumentarium kan dienen als ‘kapstok’ voor het behalen van niet-fiscale beleids-
doelstellingen

Het instrument van een Bl-zone, maar ook van een gebiedsgericht fonds met reclamebelasting
komen pas tot stand bij voldoende draagvlak. Dit draagvlak kan door de gemeente worden ver-
beterd, met andere woorden: de totstandkoming kan worden gestimuleerd, door extra subsi-
dies in het vooruitzicht te stellen. Genoemd zijn voorbeelden waarbij de gemeente een be-
paalde extra subsidie in het vooruitzicht stelt wanneer ondernemers bepaalde voorzieningen of
activiteiten in het activiteitenplan van de Bl-zone of het ondernemersfonds opnemen die bij-
dragen aan bepaalde gemeentelijke beleidsdoelstellingen. Bijvoorbeeld het afsluiten van een
gezamenlijk contract voor ophalen van bedrijfsafval.

Heffingen kunnen fungeren als ‘stok achter de deur’ om partijen in beweging te krijgen
Het voornemen van de gemeente om eenzijdig baatbelasting of reclamebelasting in te voeren
kan partijen in beweging brengen tot het sluiten van een privaatrechtelijke overeenkomst over
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bijdragen aan onrendabele investeringen die door de gemeente gewenst zijn. De heffing van
reclamebelasting kan ten aanzien van een aantal kostensoorten een effectieve manier van kos-
tenverhaal opleveren in situaties van gebiedstransformatie. In de huidige praktijk wordt de re-
clamebelasting echter op verzoek van ondernemers in een gebied ingevoerd en wordt de op-
brengst teruggesluisd naar het gebied in de vorm van subsidie. Voor invoering van reclamebe-
lasting in een gebied is draagvlak echter niet vereist, dit in tegenstelling tot de BlZ-bijdrage. Een
gemeente kan ook eenzijdig besluiten reclamebelasting in te voeren ten behoeve van de be-
kostiging van onrendabele voorzieningen in een gebied. Het gaat dan om voorzieningen die
door de gemeente gewenst zijn en waar de ondernemers in het gebied wel van profiteren,
maar waarvoor zij niet bereid zijn vrijwillig bij te dragen via het ondernemersfonds. Eenzijdige
invoering van reclamebelasting zal vermoedelijk op de nodige weerstand stuiten onder belas-
tingplichtigen, maar fiscaal-juridisch is dit een mogelijkheid. Daarbij gelden wel de fiscaal-juridi-
sche voorwaarden dat er voldoende openbare aankondigingen in het betreffende gebied zijn
om tot een rechtvaardige verdeling van de kosten te komen en dat belastingplichtigen kunnen
profiteren van de door de gemeente gewenste voorzieningen. Ook geldt het algemene nadeel
van reclamebelasting dat aan de belastingplicht kan worden ontkomen door het verwijderen
van de reclame-uiting (openbare aankondiging). Zie verder over de reclamebelasting de analy-
ses in onderdelen 2.2.5.2 en 3.2.6.

Algemene voordelen van belastingheffing

Verder gelden er een aantal algemene voordelen van fiscaal instrumentarium boven privaat-
rechtelijke overeenkomsten. Daarbij wordt wel aangetekend dat privaatrechtelijke overeen-
komsten over kostenverhaal ook hun eigen voordelen kennen, vooral wat betreft bijvoorbeeld
de mogelijkheden voor maatwerk en om ook andere afspraken te maken dan enkel over het
kostenverhaal. De voordelen van fiscaal instrumentarium in zijn algemeenheid zijn:

- belastingen zijn democratisch gelegitimeerd: ze komen tot stand door vaststelling van een
belastingverordening door de gemeenteraad (no taxation without representation);

- belastingen zijn transparant doordat in wet en belastingverordening is vastgelegd wie
voor welke belastbare feiten belastingplichtig is tegen welk bedrag. Dit waarborgt dat be-
lastingplichtigen in gelijke omstandigheden gelijk worden behandeld (gelijkheidsbeginsel)
en dat zij weten waar ze aan toe zijn en daarop kunnen anticiperen (rechtszekerheid);

- het bestuursrecht kent een laagdrempelige rechtsbescherming waarbij tegen elke aanslag
of beschikking bezwaar en beroep mogelijk is.

4.2.2  Nadelen van inzet van het fiscale instrumentarium bij gebiedstransformatie

Hoewel er in dit rapport diverse mogelijkheden zijn beschreven voor inzet van fiscale instrumenten
voor bekostiging van voorzieningen en activiteiten bij gebiedstransformatie, kleven er ook nadelen
aan:

.  Stapeling van instrumenten
Het hangt af van de situatie en van het type kostensoorten of deze kunnen worden verhaald
met een van de in dit rapport beschreven fiscale instrumenten. Om zoveel mogelijk kosten-
soorten af te kunnen dekken, zal er in zekere zin een ‘lappendeken’ van instrumenten kunnen
ontstaan. Er is niet één overkoepelend fiscaal instrument voor handen dat voorziet in de bekos-
tiging van een breed scala aan voorzieningen en activiteiten bij gebiedstransformatie. Hierdoor
bestaat het risico dat in sommige gevallen een ‘lappendeken’ van fiscale instrumenten ontstaat
en daarmee mogelijk een ongewenste stapeling van fiscale verplichtingen. Dit kan onduidelijk-
heid geven en weerstand oproepen bij belastingplichtigen en resulteren in een complexe uit-
voering bij gemeenten. Doordat op verschillende niveaus en op verschillende momenten wordt
beslist over uiteenlopende bekostigingsinstrumenten bestaat het gevaar dat één integrale af-
weging, over een rechtvaardige en proportionele verdeling van de lasten over de verschillende
baathebbenden in een te ontwikkelen gebied, ontbreekt. Dit kan resulteren in een onrecht-
vaardige lastenverdeling tussen groepen baathebbenden.

Il.  Mismatch tussen profijt en betaling
De fiscale instrumenten die ook geografische gedifferentieerd kunnen worden, treffen vooral
niet-woningen en derhalve ondernemers en instellingen. De belastingen van bewoners in het
gebied, gelden voor de gehele gemeente (OZB van woningeigenaren, rioolheffing, afvalstoffen-
heffing). Wel kan baatbelasting ook van woningeigenaren worden geheven, maar dat is gelet
op de hoogte van de aanslagen vaak problematisch.
De mismatch tussen betaling en profijt wordt soms ook veroorzaakt door het wettelijk gefor-
muleerde belastbare feit van de betreffende heffing. Dit is in zekere zin het geval bij de recla-
mebelasting. De koppeling tussen de reclame-uiting en het profijt bij de gebiedstransformatie
is niet sterk. Dit kan de weerstand tegen belastingheffing vergroten.
Voor de BIZ-bijdrage geldt dat deze niet eenzijdig door de gemeente kan worden ingevoerd of
opgelegd. Voor invoering ervan is voldoende draagvlak nodig. Deze heffing komt pas tot stand
wanneer belastingplichtigen voldoende profijt verwachten van de voorgenomen activiteiten.
De heffing kent derhalve een directe relatie met het profijt. Voor andere heffingen, zoals de
rioolheffing, de parkeerbelastingen, de OZB en de afvalstoffenheffing geldt dat deze niet kun-
nen worden beperkt tot een specifiek gebied of daarop kunnen worden toegesneden. Om kos-
ten van transformatie van een specifiek gebied te verhalen met de opbrengsten van deze hef-
fingen, is dus een breed politiek draagvlak nodig. Zie verder de beschrijvingen van onderdeel
3.3 voor de koppeling tussen betaling en profijt.
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lll. Fiscaal-juridische risico’s
Aan de invoering en uitvoering van een aantal van de beschreven heffingen, kleven fiscaal-juri-
dische risico’s. De baatbelasting springt daarbij met name in het oog. Vooral in gevallen waarbij
meerdere voorzieningen moeten worden bekostigd en er ook sprake is van vervanging van be-
staande voorzieningen, zal een gemeente niet snel besluiten tot invoering van een baatbelas-
ting. De juridische en financiéle risico’s zijn daarvoor te groot. Ook aan de heffing van reclame-
belasting wordt op basis van de jurisprudentie specifieke eisen gesteld bij de beperking van de
heffing tot een geografisch afgebakend gebied binnen de gemeente.

IV. Uitvoeringskosten

De reclamebelasting en de BIZ-bijdrage kennen relatief hoge perceptiekosten (uitvoeringskos-
ten) in verhouding tot de opbrengst. Bij de reclamebelasting moeten de openbare aankondigin-
gen periodiek worden geinventariseerd. De BlZ-bijdrage kent een flink aantal formele vereisten
voor invoering ervan. Bovendien moeten deze eisen elke 5 jaar opnieuw worden doorlopen ge-
let op de wettelijk verplichte draagvlakmeting. Heffingen die specifiek ten behoeve van een ge-
bied worden ingevoerd, kennen in verhouding ten opzichte van de opbrengst hoge kosten in-
en uitvoering.

43 Gemeentelijke belastinginstrumentarium in breder perspectief van ge-
biedsontwikkeling

4.3.1  Samenhang met kostenverhaal op basis van de Wet ruimtelijke ordening

Het gaat de reikwijdte van dit onderzoek te buiten om een uitgebreide analyse te geven van de sa-
menhang van het fiscale bekostigingsinstrumentarium met de kostenverhaalsmogelijkheden op ba-
sis van de Wet ruimtelijke ordening (Wro).4° Een aantal kostensoorten die niet via lokale belastingen
kunnen worden verhaald kunnen wel geheel of gedeeltelijk via het kostenverhaal gebaseerd op de
Wro en in de toekomst op basis van de Omgevingswet kunnen worden verhaald. Het gaat dan om
kosten voor ruimtelijke ontwikkelingen die een verband hebben met de publieke voorzieningen in
het exploitatiegebied. Voorbeelden zijn kosten van boven- en ondergrondse infrastructuur, het
bouw- en woonrijp maken, de aanleg van groenvoorzieningen en waterpartijen, bodemsanering en
compensatie van in het gebied verloren gegane natuurwaarden en groen.*! Ook zal een aantal kos-
tensoorten zowel via het instrumentarium uit de Wro als via gemeentelijke belastingen kunnen wor-
den verhaald.

Verder wordt op deze plaats genoemd het wetsvoorstel Aanvullingswet grondeigendom Omge-
vingswet waarin een regeling wordt voorgesteld op basis waarvan in een omgevingsplan een finan-
ciéle bijdrage kan worden verlangd voor ontwikkelingen ter verbetering van de kwaliteit van de fy-
sieke leefomgeving (regeling voor publiekrechtelijk afdwingbare financiéle bijdragen).*2 Het gaat om
een aanvullende publiekrechtelijk afdwingbare financiéle bijdrage aan kosten die geen onderdeel
zijn van het verplichte kostenverhaal en dus niet voldoen aan de ‘PPT-criteria’ (profijt, proportionali-
teit en toerekenbaarheid). Wel moeten de kosten functioneel samenhangen met verbetering van de
fysieke leefomgeving. De regeling zal vooral de functie krijgen van een sterkere positie van de

gemeente in het proces van het tot stand komen van een anterieure overeenkomst. Welke kosten-
soorten functioneel samenhangen met verbetering van de fysieke leefomgeving zal moeten blijken
uit jurisprudentie. Wel wordt de huidige kostensoortenlijst aangevuld, bijvoorbeeld op het gebied
van verduurzaming van de fysieke leefomgeving met bijvoorbeeld kosten voor warmtenetwerken
en ondergrondse afvalinzameling.43

Ook de baatbelasting kent een connectie met het kostenverhaal via de Wro. De wettelijke regeling
van de baatbelasting bepaalt dat indien de aan de voorzieningen verbonden lasten ter zake van een
onroerende zaak krachtens overeenkomst zijn of worden voldaan, of met toepassing van artikel
6.17, eerste lid, van de Wet ruimtelijke ordening zijn of behoren te worden voldaan, de baatbelas-
ting ter zake van die onroerende zaak niet geheven. Deze bepaling maakt ook het aanvullende ka-
rakter van de baatbelasting als kostenverhaalsinstrument bij grondexploitatie zichtbaar.

4.3.2  Samenhang met financieringsopgaven bij gebiedstransformatie

Wat hiervoor is opgemerkt over het kostenverhaal gebaseerd op de Wro, geldt ook voor financie-
ringsvraagstukken bij gebiedstransformatie. Ook dit gaat het onderwerp van dit onderzoek te bui-
ten, maar houdt daar wel verband mee. Zie uitgebreider: Financiering van gebiedstransformatie
(Heurkens e.a. 2020). Het kostenverhaal van de fysieke voorzieningen met baatbelasting gaat bij-
voorbeeld uit van voorfinanciering door de gemeente. Hierbij merken wij op dat in art. 222 Ge-
meentewet wordt gesproken over verhaal van lasten. Op basis van wetsgeschiedenis en jurispru-
dentie over baatbelasting is duidelijk dat ook rentelasten die samenhangen met de voorfinanciering
kunnen worden verhaald met baatbelasting.*

4.4 Wenselijkheid van aanpassing van bestaand instrumentarium

4.4.1 Baatbelasting

Zoals hiervoor beschreven, lijkt de baatbelasting op het eerste gezicht het meest geschikte fiscale
bekostigingsinstrument voor situaties van gebiedstransformatie. Het is een instrument waarmee de
kosten van aanleg van fysieke voorzieningen geheel of gedeeltelijk kunnen worden omgeslagen over
eigenaren van gebate onroerende zaken. Echter, er is een discrepantie ontstaan tussen de wense-
lijke toepassingsmogelijkheden van baatbelasting en de fiscaal-juridische mogelijkheden. Vooral in
situaties van herinrichting van een gebied, is als gevolg van een aantal arresten van de Hoge Raad
heffing van baatbelasting geen geschikt bekostigingsinstrument meer. De heffing van baatbelasting
bij vervanging van bestaande voorzieningen levert een dusdanig complexe bewijspositie voor ge-
meenten op dat dit instrument niet meer wordt toegepast in situaties waarin geheel of gedeeltelijk
sprake is van vervanging van bestaande voorzieningen. De financiéle risico’s die het gevolg zijn van
de fiscaal-juridische risico’s zijn daarvoor te groot. Het is wenselijk dat de baatbelasting wettelijk
wordt aangepast zodat deze ook weer toepasbaar wordt in situaties van herinrichting van een ge-
bied. In eerder onderzoek zijn reeds voorstellen voor aanpassing gedaan.*> Zo is bijvoorbeeld voor-
gesteld om ook een kostensoortenlijst te introduceren voor met baatbelasting te verhalen kosten-
soorten, vergelijkbaar met het Bro. Ook ambtelijke werkgroepen hebben zich recent uitgesproken
voor aanpassing van de regeling van baatbelasting.4¢
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Een herziene baatbelasting kan als stok achter de deur dienen om mede-bekostiging van voorzienin-
gen die zowel het algemene belang als het bijzondere belang van onroerende zaken in het betref-
fende gebied af te dwingen. De heffing kan dan als aanvulling dienen op kostenverhaal bij nieuwe
ontwikkelingen (Wro) door ook eigenaren van bestaande onroerende zaken daaraan te laten bijdra-
gen. 0ok kan de heffing dienen als aanvullend op vrijwillige afspraken over financiéle bijdragen aan
gebiedsontwikkeling binnen een GIZ. Loopt het vrijwillige traject spaak, dan kan als uiterste stap
baatbelasting worden ingevoerd om kosten te verhalen.

4.4.2  Onroerende-zaakbelastingen

De tarieven van de OZB kunnen niet gebiedsgericht worden gedifferentieerd. Het is niet mogelijk
een opslag binnen een bepaald gebied op de tarieven van OZB in de vorm van een vast bedrag of
percentage van de WOZ-waarde in te voeren gedurende een bepaalde periode als bijdrage aan de
gebiedsontwikkeling. In het Verenigd Koninkrijk bestaat in bepaalde gebieden de mogelijkheid voor
lokale overheden om een Business Rate Supplement in te voeren voor een periode van 30 jaar. Het
betreft een toeslag op de bestaande huurwaardeheffing voor gebruikers van commercieel vast-
goed.*’” Hiermee is onder meer een nieuwe ov-lijn mee bekostigd die onder meer het centrum, de
twee belangrijkste zakencentra, verscheidene buitenwijken en het internationale vliegveld
Heathrow met elkaar verbindt.*® Voordeel van een dergelijke heffing, boven een heffing als de baat-
belasting is dat de opbrengst weliswaar bestemd is voor gebiedsontwikkeling, maar dat er geen
sprake is van kostenomslag, zoals bij de baatbelasting het geval is. Er is sprake van een opbrengstbe-
stemming van een deel van een algemene belasting in plaats van een echte bestemmingsheffing die
is gekoppeld aan directe baat bij voorzieningen.

Een ander alternatief is PACE financiering waarmee in de Verenigde Staten wordt gewerkt. Daarbij
wordt de property tax gebruikt als vehikel om een duurzaamheidslening terug te betalen. Bij PACE
(Property Assessed Clean Energy) financiering wordt de verduurzaming van vastgoed (zowel wonin-
gen als niet-woningen) voorgefinancierd op kosten van de overheid in de vorm van een duurzaam-
heidslening. Deze wordt vervolgens via een opslag op de property tax terugbetaald gedurende een
periode die ligt tussen de 5 en 25 jaar.*° Het basisidee is dat de opslag op de property tax dezelfde
hoogte heeft als de energiebesparing als gevolg van de verduurzaming. De vaste lasten nemen dan
per saldo niet toe. Verder rust de lening op de onroerende zaak en niet op de persoon. Er loopt mo-
menteel een Horizon-2020 onderzoeksproject dat de mogelijkheden van introductie van deze figuur
in Europese lidstaten onderzoekt.>°

4.43  Rioolheffingen en reinigingsheffingen

In sommige gevallen kan het wenselijk zijn dat ook de rioolheffing en de afvalstoffenheffing gebieds-
gericht verhoogd zouden kunnen worden ten behoeve van mede-bekostiging van gebied specifieke
opgaven op het gebied van klimaatadaptatie en circulaire economie. Gelet op de opbrengstnorm

die geldt bij deze heffingen, is voorstelbaar dat voor deze opslag een afzonderlijke opbrengstnorm

wordt geintroduceerd, zodat de opslag binnen het gebied correspondeert met de extra kosten die
zijn gemaakt in het betreffende gebied.

45 Naar een gebiedstransformatieheffing (GlZ-heffing)?

451 Inleiding

Hiervoor is geconcludeerd dat voor gebiedstransformatie niet één overkoepelend fiscaal instrument
voorhanden is waarmee gewenste kostensoorten kunnen worden verhaald op verschillende catego-
rieén baathebbenden. Uit de analyses in onderdeel 3 blijkt dat de volgende kostencategorieén
slechts ten dele of in het geheel niet verhaalbaar zijn met de bestaande gemeentelijke fiscale instru-
menten:

- kosten van maatschappelijk vastgoed (slechts in uitzonderingssituaties. Zie onderdeel 3.3.2);
- bovenwijkse voorzieningen (zie onderdeel 3.3.9);
- planschade, sloop- en saneringskosten en de uitkoop van gevestigde partijen (onderdeel 3.3.8).

Deze kostencategorieén zullen vermoedelijk wat betreft omvang in aanzienlijke mate bijdragen aan
de onrendabele toppen van een gebiedsontwikkeling. Voor een deel zullen deze kostensoorten ver-
haald kunnen worden op ontwikkelende partijen via het kostenverhaal gebaseerd op de Wro. Door
wettelijke herziening van de baatbelasting zullen wellicht ook gedeeltelijk kosten van maatschappe-
lijke voorzieningen en sloop- en saneringskosten als onderdeel van de herinrichting van een gebied
met deze heffing bekostigd kunnen worden. Hierdoor zou een deel van deze kosten ook kunnen
worden verhaald op zittende eigenaren van onroerende zaken. Toch zijn er ook argumenten om een
specifiek fiscaal instrument te ontwikkelen voor situaties van gebiedstransformatie

4.5.2  Argumenten voor introductie van een afzonderlijk fiscaal instrument

Er zijn verschillende argumenten te geven voor introductie van een afzonderlijk fiscaal instrument
voor kostenverhaal bij gebiedstransformatie:

- Doordat niet één of enkele op de situatie van gebiedstransformatie passende fiscale in-
strumenten beschikbaar zijn, dreigt stapeling van belastingen die leidt tot onduidelijkheid
en weerstand.

- Een aantal op papier veelbelovende instrumenten kennen fiscaal-juridische risico’s die
hen in de praktijk minder bruikbaar maken. Dit geldt zowel voor de baatbelasting als de
gebiedsgerichte toepassing van baatbelasting.

- Doordat meerdere fiscale instrumenten nodig zijn om meerdere type kosten te kunnen
verhalen, nemen de uitvoeringskosten daarvan toe.

- Een deel van de in dit rapport beschreven oplossingen leiden ertoe dat kosten die door
het gebied worden opgeroepen, worden omgeslagen over de gemeenschap als geheel. Dit
geldt met name voor kosten van klimaatadaptatie die ‘versleuteld’ kunnen worden in de
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tarieven voor de rioolheffing en kosten rond circulair afvalbeheer die via de afvalstoffen-
heffing kunnen worden verdisconteerd in de voor de gehele gemeente geldende tarieven.

- De juridische randvoorwaarden voor gebiedsontwikkeling worden bepaald door de rege-
lingen in de Wro (en in de toekomst de Ow). Een gemeentelijk fiscaal instrument zal
daarop moeten aansluiten en aanvullend moeten zijn op het kostenverhaal uit de Wro.
Anders dreigt dubbel verhaal van kosten. Ook de huidige baatbelasting kent een bepaling
die dubbel verhaal van kosten uitsluit. Via een specifiek fiscaal instrument voor gebieds-
ontwikkeling binnen een GIZ kan deze aansluiting op het instrumentarium uit de Wro juri-
disch vormgegeven worden. Dit biedt belastingplichtigen ook rechtszekerheid dat kosten
slechts éénmaal bij hen in rekening worden gebracht.

- Uit eerder onderzoek blijkt dat een specifiek op een specifieke situatie toegesneden in-
strument van kostenverhaal —in dit geval gebiedstransformatie — een beter bekostigings-
instrument oplevert, gelet op aspecten van rechtvaardige lastenverdeling en rechtszeker-
heid enerzijds en doelmatigheid anderzijds.>! Een dergelijk instrument is ook opportuun in
de zin dat de kostenverhaalpotentie opweegt tegen de procedures en rechtswaarborgen
die in het leven worden geroepen om de kosten te verhalen. Een eenvoudige en in financi-
eel opzicht relatief bescheiden situatie kan toe met een eenvoudig en juridisch betrouw-
bare, efficiénte regeling. In een complexere situatie kan een juridisch meer gecompli-
ceerde regeling gerechtvaardigd zijn, mits het potentiéle kostenverhaal ook toeneemt.

453  Contouren van een GlZ-heffing

Inleiding

De naamgeving ‘GIZ’ is geinspireerd op de ‘BIZ’, welke wettelijk is geregeld in de Wet op de bedrij-
veninvesteringszones. De Wet BIZ kent een aantal uitgangspunten die deels in een wettelijke rege-
ling voor een GIZ kunnen worden overgenomen. Hierna zal een aantal van die elementen worden
benoemd. Daarna zal een aantal uitgangspunten worden benoemd waarop een GlZ-heffing kan wor-
den gebaseerd.

Een GlZ-tweetrapsraket van GIZ-bijdrage naar gebiedsontwikkelingsheffing

Een Bl-zone komt niet eerder tot stand dan nadat daar zowel binnen de gemeente als onder (toe-
komstig) belastingplichtigen voldoende draagvlak voor is. De wettelijk omschreven draagvlakeisen
zijn destijds nadrukkelijk hoog vastgesteld ten opzichte van buitenlandse varianten. De gedachte
was dat zowel gemeenten als belastingplichtigen ook echt gemotiveerd moeten zijn om deze tot
stand te laten komen. Dit hangt ook samen met het feit dat de activiteiten waarvoor een BIZ-bij-
drage kan worden geheven, oorspronkelijk als aanvullend waren bedoeld op het gemeentelijke
voorzieningen- en dienstenniveau binnen de categorieén ‘schoon, heel en veilig’ in het gebied. Bij
de overgang van de Experimentenwet BIZ naar de permanente wettelijke regeling is daar aan toege-
voegd dat de activiteiten ook gericht mogen zijn op de economische ontwikkeling van het gebied.
Voor activiteiten gericht op de economische ontwikkeling van het gebied is gemakkelijker draagvlak
onder toekomstig belastingplichtigen te krijgen dan voor activiteiten die meer in het verlengde

liggen van de dienstverlening van gemeenten. De uitbreiding van de wettelijke omschrijving van met
een BlZ-heffing te bekostigen activiteiten heeft echter niet tot verlaging van de wettelijke draagvlak-
eisen geleid.

Een regeling voor een GIZ zou niet alleen activiteiten, maar vooral ook het verhaal van kosten van
fysieke voorzieningen moeten omvatten, zo blijkt uit onder meer onderdeel 3 van dit onderzoek. De
bereidheid tot een vrijwillige bijdrage daaraan in de vorm van draagvlak zoals blijkt uit een draag-
vlakmeting, zal vermoedelijk echter lager liggen dan voor BlZ-activiteiten, niet in de laatste plaats
omdat de verschuldigde bedragen vermoedelijk hoger liggen dan in een Bl-zone.

Wij bepleiten daarom een mengvorm die uit een tweetal fases bestaat: een opstartfase en een uit-
voeringsfase. In beide fasen kunnen verschillende typen heffingen worden ingevoerd. In de opstart-
fase kan worden gestart met een op de BlZ-regeling geént instrument gebaseerd op draagvlak. Op
verzoek van verschillende partijen, voert de gemeente, na voldoende steun hiervoor onder toekom-
stig belastingplichtigen een GebiedsInvesteringsZone in: de GlZ-bijdrage. Daarbij wordt dan voor
bijvoorbeeld een periode van maximaal 5 jaar een heffing geheven ter bekostiging van activiteiten
en in beperkte mate van fysieke voorzieningen die die activiteiten ondersteunen voor een kortere
periode van bijvoorbeeld maximaal 5 jaar. Deze regeling voor de opstartfase van een gebiedsont-
wikkeling is vooral gericht op het organiseren van draagvlak voor de gebiedsontwikkeling onder be-
trokken categorieén belanghebbenden en op planvorming en voorbereiding van de fase van de
daadwerkelijke fysieke herinrichting van het gebied. Zowel bewoners als bedrijven en instellingen
kunnen belastingplichtig worden en daarmee ook inspraak krijgen in de te ontwikkelen activiteiten
gedurende deze fase. De activiteiten zullen dan behalve de planvorming voor gebiedstransformatie
ook placemaking (zie onderdeel 3.3.1.) kunnen omvatten en het creéren van broedplaatsen. Binnen
de heffing kunnen afzonderlijke activiteitenplannen worden gemaakt met afzonderlijke tarieven
voor enerzijds eigenaren van woningen, gebruikers van woningen, eigenaren van niet-woningen en
gebruikers van niet-woningen. Deze categorieén sluiten het beste aan bij de huidige systematiek
van de OZB en de Wet WOZ. Desgewenst kunnen — overeenkomstig de huidige Wet BIZ — voor ver-
schillende categorieén belastingplichtigen ook verschillende draagvlakeisen worden geintroduceerd
om te voorkomen dat de ene categorie, de andere categorie dwingt om mee te betalen aan activi-
teiten waar zij niet of in beperkte mate van kunnen profiteren.

Na deze op vrijwilligheid gebaseerde opstartfase kan een formeel besluitvormingsmoment volgen
aan de hand van de resultaten van de opstartfase van de GIZ. De gemeenteraad kan dan formeel
besluiten of er een gebiedstransformatie komt of niet. Wordt besloten tot de daadwerkelijke ge-
biedstransformatie, dan krijgt de gemeenteraad de bevoegdheid om een minder vrijblijvende hef-
fing in te voeren ter bekostiging van de daadwerkelijke gebiedstransformatie. De heffing krijgt dan
meer trekken van de huidige baatbelasting in plaats van de BlZ-bijdrage. De heffing is dan niet meer
op verzoek, maar kan eenzijdig worden ingevoerd: de gebiedsontwikkelingsheffing. De heffing kan
ineens worden opgelegd, maar op verzoek van belastingplichtigen ook worden omgezet in een jaar-

lijkse heffing gedurende een door de wetgever te bepalen maximale termijn. De baatbelasting kan
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na omzetting gedurende 30 jaar worden geheven. Gelet op de hoogte van de daarmee gemoeide
bedragen, kan ervoor gekozen worden dat de gemeenteraad tegelijkertijd met het formele besluit
tot gebiedstransformatie een bekostigingsbesluit neemt, vergelijkbaar met de regeling van baatbe-
lasting. In dat bekostigingsbesluit geeft de gemeente de begrenzing van het te transformeren ge-
bied aan en de mate waarin de met de gebiedstransformatie gemoeide publieke kosten zullen wor-
den omgeslagen over welke categorieén baathebbenden. Ook bij deze heffing kan desgewenst wor-
den aangesloten bij de in de OZB en Wet WOZ bekende categorieén eigenaren en gebruikers van
woningen en niet-woningen. De heffing kan worden gebaseerd op de WOZ-waarde van de onroe-
rende zaken, of een andere heffingsmaatstaf die recht doet aan de mate waarin kan worden gepro-
fiteerd van de getroffen voorzieningen.

De baatbelasting is een heffing die aansluit bij de totstandkoming van voorzieningen op een bepaald
moment, of gedurende een bepaalde kortdurende periode. De kosten worden vervolgens gedeelte-
lijk omgeslagen over op het baattijdstip gebate onroerende zaken. De kostenomslag kan vervolgens
worden ‘uitgesmeerd’ over 30 jaar. Als alternatief kan er voor de Gebiedsontwikkelingsheffing ook
voor gekozen worden om naar analogie met de Business Rates Supplements in het Verenigd Konink-
rijk (zoals kort beschreven in onderdeel 4.4.2) gedurende een bepaalde maximale periode een be-
paald bedrag te heffen dat ten goede komt aan de gebiedsontwikkeling. De gelden worden dan ge-
stort in een gebiedsontwikkelingsfonds dat dient ter derving van de gemeentelijke kosten van ge-
biedsontwikkeling gedurende de periode van gebiedsontwikkeling als een bepaald maximaal aantal
jaren daarna. De heffing krijgt dan zowel het karakter van bestemmingsheffing als een instrument
van baatafroming (doordat de heffing ook nog een bepaald aantal jaren na de gebiedsontwikkeling
kan worden geheven). Het verdient aanbeveling de regeling en de uitvoering van de Business Rates
Supplements nader te bestuderen ten behoeve van de beoordeling van de haalbaarheid voor en de
vertaling naar de Nederlandse situatie.

Het valt aan te raden om in de wettelijke regeling te werken met zowel een materiéle omschrijving
van de voorzieningen die gezamenlijk de gebiedstransformatie kunnen omvatten als met een ver-
wijzing naar een in een AmvB uit te werken kostensoortenlijst vergelijkbaar met de kostensoorten-
lijst in het Bro. Op de kostensoortenlijst zullen dan in ieder geval de in onderdeel 3 benoemde kos-
tensoorten moeten staan (deelmobiliteitsoplossingen, betaalbaarheid van plinten, maatschappelijk
vastgoed, circulariteit, klimaatadaptatie, etc.).

Ook zal de regeling een koppeling moeten bevatten met het bekostigingsinstrumentarium uit de
Wro (Ow). De gebiedsontwikkelingsheffing is bedoeld als publiekrechtelijke sluitpost en aanvullend
op het kostenverhaal dat tot stand komt op basis van anterieure overeenkomsten. Ook kan het aan-
vullend zijn in de zin dat bepaalde categorieén baathebbenden die niet via het kostenverhaal van de
Wro bijdragen, ook een fiscale bijdrage kan worden gevraagd.
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Bijlage: Het studiecentrum en de onderzoeker

Erasmus Studiecentrum voor Belastingen van Lokale overheden (ESBL)

Het ESBL verricht wetenschappelijk onderzoek op het terrein van de belastingen van gemeenten,
waterschappen en andere lokale overheden in binnen- en buitenland. Het onderzoek richt zich
vooral op de fiscaal-juridische en de economische aspecten van lokale heffingen en de Wet Waarde-
ring onroerende zaken (Wet WOZ). Een deel van het onderzoek vindt plaats in opdracht van derden,
zoals gemeenten, ministeries en brancheorganisaties.

Het studiecentrum is onderdeel van de Sectie Belastingrecht van de Erasmus School of Law van de
Erasmus Universiteit Rotterdam. Website: www.esbl.nl

Curriculum Vitae prof. mr. dr. A.W. Schep

Arjen Schep (1974) is bijzonder hoogleraar heffingen van lokale overheden en wetenschappelijk di-
recteur van het ESBL. Van zijn hand verschenen tientallen rapporten, wetenschappelijke en vakpu-
blicaties op het terrein van de lokale belastingheffing en de waardering van onroerende zaken (Wet
WOZ). Hij promoveerde in 2012 met zijn proefschrift: “Naar evenwichtig bijzonder kostenverhaal
door gemeenten. Bekostiging van voorzieningen met baatbelasting, grondexploitatiebijdrage, on-
dernemersfondsen en BlZ-bijdrage” (Eburon). Hij is vaste medewerker van Belastingblad, Fiscaal
Tijdschrift FED en Vakstudie-Nieuws, allen uitgaven van Kluwer. Hij is tevens rechter-plaatsvervan-
ger bij Rechtbank Rotterdam. Ook is hij voor een deel van zijn tijd als juridisch adviseur verbonden
aan Belastingen van de gemeente Amsterdam.
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Noten

1 Definitie gebaseerd op Erwin Heurkens e.a. (2020) ‘Financiering van gebiedstransformatie. Strategieén voor het toepassen van verschillende financieringsvormen bij binnenstedelijke gebiedsontwikkeling.”
Essay. Uitgave van het Programma Stedelijke Transformatie/Platform 31 in samenwerking met TUDelft.

2 De pilots zijn gestart op advies van de Stuurgroep Alternatieve Bekostiging in onder meer Den Haag en Eindhoven. Zie het Rapport Studiegroep Alternatieve Bekostiging ruimtelijke gebiedsontwikkeling. Bekos-
tiging door baathebbers, Den Haag: 2020. Link: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/05/08/bijlage-1-eindrapport-alternatieve-bekostiging
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