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Alle rechten voorbehouden. Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd, opgeslagen in een geautomatiseerd gegevensbestand, of openbaar gemaakt, in enige vorm of op enige wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door fotokopieën, opnamen, of op enige andere manier, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming.

Aan het verzamelen en het verwerken van de gegevens voor deze uitgave is de grootst mogelijke zorg besteed. Iedere aansprakelijkheid voor de gevolgen van activiteiten die op basis van deze gegevens worden ondernomen wordt echter afgewezen.
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1
Inleiding

Voor het derde achtereenvolgende jaar ontving het Erasmus Studiecentrum voor Belastingen van Lokale overheden (ESBL) een deelopdracht van het Belastingoverleg Grote Gemeenten (BOGG) om onderzoek te verrichten ten behoeve van het Belastingoverzicht grote gemeenten
. Dit jaar vormt onderwerp van onderzoek de gemeentelijke milieuheffingen. 

Het gemeentelijke heffingengebied is divers van samenstelling. Zowel algemene belastingen, bestemmingsheffingen als gebruiks- en genotsretributies maken er deel van uit. Enkele gemeentelijke heffingen hebben naast een budgettaire functie hebben ook een niet-fiscale doelstelling. Deze heffingen worden door gemeenten ingezet om het gedrag van hun burgers en bedrijven te sturen. Indien de overheid het gedrag via een heffing wenst te beïnvloeden, spreekt men wel van regulerende heffingen
. De sturing door het geven van financiële prikkels kan positief of negatief zijn gericht. Van positieve prikkels is bijvoorbeeld sprake bij subsidies, van negatieve bij heffingen. Fiscaal-juridisch worden regulerende heffingen als bijzondere heffingen aangeduid ter onderscheiding van heffingen die louter een budgettaire doelstelling hebben (zoals bijvoorbeeld de onroerende-zaakbelastingen). De gemeentelijke heffingen waarmee mede wordt beoogd het gedrag van burgers op milieugebied te sturen vormen onderwerp van dit onderzoek. Zowel de rioolrechten als de reinigingsheffingen (afvalstoffenheffing en reinigingsrechten) zijn in deze zin als milieuheffing aan te merken. Zij kunnen door gemeenten worden geheven tot dekking van de kosten die verband houden met het ontstaan, het aanbod, de afvoer en de verwerking van vaste en vloeibare afvalstoffen van particuliere huishoudens en bedrijven. Bovendien geldt voor gemeenten op grond van de Wet milieubeheer een zorgplicht voor een doelmatige inzameling van deze afvalstoffen
.

Dit laat onverlet dat andere gemeentelijke heffingen eveneens een relatie met de afvoer van afvalstoffen kunnen krijgen door specifieke invulling hiervan. Zo kan bijvoorbeeld (een gedeelte van) de opbrengst van de hondenbelasting – die anders dan uit de naam zou kunnen worden afgeleid een algemene belasting is – worden aangewend ten behoeve van voorzieningen die erop gericht zijn om de overlast van hondenpoep terug te dringen. De hondenbelasting kan op deze wijze (gedeeltelijk) een bestemmingskarakter krijgen en in die zin ook als milieuheffing worden beschouwd. 

Ook de heffing van baatbelasting van onroerende zaken die zijn gebaat bij de aanleg van bijvoorbeeld een afzuigsysteem voor het ondergronds afvoeren van afval kan bij dit gekozen uitgangspunt worden beschouwd als milieuheffing. Ter bestrijding van de kosten die een gemeente maakt ten behoeve van de aanleg van riolering van gebieden die buiten de bebouwde kom zijn gelegen, kan eveneens baatbelasting worden geheven. In dit geval wordt de belasting doorgaans ingezet om te voldoen aan de zorgverplichting in de zin van de Wet milieubeheer en kunnen aan het instellen van de belasting voor deze gevallen milieuoverwegingen ten grondslag liggen.

Hoewel in het kader van dit onderzoek niet verder op de hondenbelasting en de baatbelasting zal worden ingegaan, illustreren de hiervoor gegeven voorbeelden wel de mogelijkheden van gemeenten om in het kader van hun milieubeleid meer belastinginstrumenten in te zetten dan de rioolrechten en de reinigingsheffingen.

In het hiernavolgende zullen achtereenvolgens de onderzoeksresultaten met betrekking tot de reinigingsheffingen en de rioolrechten worden beschreven. Er zal worden ingegaan op de wettelijke regelingen, de wetsgeschiedenis en de belangrijkste juridische knelpunten zoals die uit de jurisprudentie naar voren zijn gekomen. In verband met het milieukarakter van de reinigingsheffingen en rioolrechten zal specifiek worden ingegaan op de gehanteerde heffingsmaatstaven en tarieven. Er zal een antwoord worden gezocht op de vraag in hoeverre in de door de gemeenten gehanteerde tariefsystemen een koppeling wordt gelegd met de hoeveelheid aangeboden huishoudelijk afval of afgevoerd afvalwater. Daarbij worden de gehanteerde tariefsystemen van de gemeenten uit het Belastingoverleg grote gemeenten (hierna: BOGG-gemeenten) vergeleken met gehanteerde tariefsystemen in andere gemeenten in Nederland. 

Ook zal worden onderzocht welke kosten kunnen worden gedekt met de reinigingsheffingen en de rioolrechten en welke ontwikkeling kan worden geconstateerd in de kostendekkendheid van de milieuheffingen. Tevens zal worden ingegaan op de gevolgen van gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen op de milieuheffingen. Dit onderzoeksrapport zal worden afgesloten met een samenvatting.

2
De reinigingsheffingen

[image: image6.png]



2.1
Inleiding

Ter bestrijding van de kosten van het ophalen en verwerken van huishoudelijke  afvalstoffen staan gemeenten twee fiscale instrumenten ter beschikking: de reinigingsrechten en de afvalstoffenheffing
. Ter bestrijding van de kosten van het ophalen en de verwerking van afvalstoffen afkomstig van bedrijven kunnen door gemeenten uitsluitend reinigingsrechten als fiscaal instrument worden ingezet. De reinigingsrechten worden geheven op basis van de Gemeentewet, de afvalstoffenheffing op basis van de Wet milieubeheer. Het staat gemeenten overigens vrij om (een deel van) de kosten verbonden aan de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen te bestrijden uit de algemene middelen
. 

Het voornaamste verschil tussen beide soorten reinigingsheffingen vloeit voort uit het verschil tussen belastingen en rechten. De heffing van rechten is slechts mogelijk indien de gemeente een individuele tegenprestatie heeft geleverd in de vorm van een dienst. In het geval van de reinigingsrechten betekent dit dat burgers of bedrijven slechts belastingplichtig zijn als zij gebruik maken van of het genot hebben van de diensten van de gemeentelijke reinigingsdienst. Belastingen als de afvalstoffenheffing kennen een dergelijke koppeling met de overheidsdienst niet. De mogelijkheid tot het heffen van een afvalstoffenheffing is blijkens de wetsgeschiedenis van de voorloper van de Wet milieubeheer, de Afvalstoffenwet, opgenomen om tegemoet te komen aan de in vele gemeenten gevoelde wens een belasting te kunnen heffen van iedere bewoner van een perceel ten aanzien waarvan de inzamelplicht geldt, zonder dat de gemeente hoeft te bewijzen dat van de dienst gebruik wordt gemaakt
. Dit betekent dat ongeacht het daadwerkelijke aanbod van huishoudelijke afvalstoffen, heffing van afvalstoffenheffing mogelijk is. In de praktijk heeft dit verschil ertoe geleid dat de meeste gemeenten in Nederland de kosten van verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen dekken door het heffen van een afvalstoffenheffing en de kosten van verwijdering van bedrijfsafval door middel van de heffing van reinigingsrecht(en). In het vervolg van het onderzoek naar de reinigingsheffingen wordt bij deze praktijk aangesloten. Bij de beschrijving van de problematiek die samenhangt met de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen zal dan ook met name worden ingegaan op de afvalstoffenheffing. De reinigingsrechten zullen aan de orde komen in verband met de beschrijving van de problematiek die samenhangt met de verwijdering van bedrijfsafvalstoffen. 
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2.2
Verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen
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2.2.1
Wettelijke regeling

Zoals vermeld wordt de afvalstoffenheffing geheven op basis van de Wet milieubeheer. Artikel 15.33 van deze wet bepaalt in het eerste lid dat elke gemeente ter bestrijding van de kosten die voor haar verbonden zijn aan de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen een heffing kan instellen, waaraan kunnen worden onderworpen degenen die feitelijk gebruik maken van een perceel ten aanzien waarvan een verplichting tot het inzamelen van huishoudelijke afvalstoffen geldt. De zorgverplichting waar in dit artikel naar wordt verwezen, is vastgelegd in artikel 10.21, eerste lid van de Wet milieubeheer, dat inhoudt dat gemeenten ervoor zorg dienen te dragen ten minste eenmaal per week de huishoudelijke afvalstoffen in te zamelen bij elk binnen haar grondgebied gelegen perceel waar zodanige afvalstoffen geregeld kunnen ontstaan. 

Huishoudelijke afvalstoffen worden in de Wet milieubeheer gedefinieerd als afvalstoffen afkomstig uit particuliere huishoudens
. Ingevolge artikel 10.21, tweede lid van de Wet milieubeheer dient groente-, fruit- en tuinafval afzonderlijk te worden ingezameld. Voor grove huishoudelijke afvalstoffen is de zorgverplichting vastgelegd in artikel 10.22 van de Wet milieubeheer. 

De gemeenteraad dient in het belang van de bescherming van het milieu een afvalstoffenverordening vast te stellen
. Een dergelijke verordening dient in ieder geval regels te bevatten voor het overdragen of het ter inzameling aanbieden van afvalstoffen aan een daarbij aangewezen inzameldienst en voor het overdragen van de afvalstoffen aan een ander of het achterlaten daarvan op een daartoe ter beschikking gestelde plaats
. Ook kan de gemeenteraad in deze verordening bepalen op welke wijze, tijd en plaats het huisvuil moet worden aangeboden. 
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2.2.2
Drie centrale begrippen

Degene die feitelijk gebruik maakt van een perceel waar geregeld huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan en waarvoor geldt dat de gemeente een verplichting heeft tot inzameling van deze afvalstoffen, is belastingplichtig voor de afvalstoffenheffing
. In deze omschrijving zijn met name de drie begrippen ‘feitelijk gebruik’, ‘perceel’ en ‘inzamelverplichting’ van belang: vanuit een perceel dat niet feitelijk wordt gebruikt, kunnen geen huishoudelijke afvalstoffen ontstaan en daarvoor geldt derhalve ook geen inzamelverplichting. Heeft de gemeente echter niet voldaan aan haar inzamelverplichting ondanks feitelijk gebruik van een perceel waar huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan, kan er ook geen belastingheffing plaatsvinden. In het hiernavolgende wordt de jurisprudentie over deze drie centrale begrippen onderzocht. 

Feitelijk gebruik
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Indien vaststaat dat een perceel feitelijk wordt gebruikt, kúnnen er huishoudelijke afvalstoffen ontstaan en kan de gebruiker van dat perceel worden betrokken in de afvalstoffenheffing, ongeacht of er daadwerkelijk huishoudelijke afvalstoffen worden aangeboden
. De Hoge Raad sluit voor de betekenis van het begrip ‘feitelijk gebruik’ aan bij de betekenis die aan dat begrip werd toegekend voor de toepassing van de onroerende-zaakbelastingen vóór 1 januari 1995
. Als gevolg hiervan kan bijvoorbeeld de verhuurder van een perceel met een recreatiebungalow dat telkens voor betrekkelijk korte perioden pleegt te worden verhuurd, als feitelijke gebruiker van dat perceel worden aangemerkt
. De omstandigheid dat een woning slechts een deel van een jaar wordt bewoond en verder wordt gebruikt voor opslag van goederen terwijl gas en elektriciteit zijn afgesloten, staat aan de objectieve geschiktheid voor bewoning en de daaraan verbonden mogelijkheid dat (geregeld) huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan, niet in de weg
. Ook een beheerder van een kerkgebouw kan worden aangemerkt als feitelijk gebruiker van een perceel van waaruit geregeld huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan
. 

Perceel

Het begrip perceel is niet in de Wet milieubeheer gedefinieerd. Ook de wetsgeschiedenis van de betrokken artikelen biedt op dit punt weinig houvast. Zoals reeds eerder is vermeld, heeft de gemeente volgens deze wet een verplichting om zorg te dragen voor de inzameling bij de binnen haar grondgebied gelegen percelen van waaruit geregeld huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan. Gegeven de eerder genoemde definitie van huishoudelijke afvalstoffen uit de Wet milieubeheer welke deze afvalstoffen omschrijft als afkomstig uit particuliere huishoudens, kan het begrip ‘perceel’ voor afvalstoffenheffing nader worden omschreven als een perceel dat gebruikt wordt door een particulier huishouden en wel op een zodanige wijze dat er geregeld door dat huishouden geproduceerde afvalstoffen kunnen ontstaan. Hierbij is de bestemming van het perceel niet van belang. Ook een perceel met een industriële bestemming kan in de afvalstoffenheffing worden betrokken als vast staat dat er huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan
. Een perceel dat – blijkens indeling en inrichting – slechts gedeeltelijk bestemd is voor het voeren van een particuliere huishouding is eveneens een perceel in de zin van de Wet milieubeheer
. 

Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat een perceel ook een roerende zaak kan zijn
. Ter zake van het feitelijke gebruik van een woonboot, een caravan of een woonwagen kan dus afvalstoffenheffing plaatsvinden. Het begrip perceel heeft verder vooral inhoud gekregen in de jurisprudentie, welke hieronder wordt beschreven
.

Om als perceel te worden aangemerkt is niet vereist dat een pand zelf over alle voor bewoning wezenlijke voorzieningen beschikt. Dit blijkt bijvoorbeeld uit een geval waarin de keukenvoorziening van een appartement dusdanig beperkt was dat er niet normaal kon worden gekookt. De Hoge Raad besliste dat er niettemin gesproken kon worden van een perceel, omdat de bewoner alleen voor zijn warme maaltijden was aangewezen op elders aanwezige voorzieningen. Volgens de Hoge Raad is er slechts dan geen sprake van een perceel als het gaat om een gedeelte van een onroerende zaak dat blijkens indeling en inrichting niet bestemd is voor het voeren van een particuliere huishouding waarin geregeld afvalstoffen kunnen ontstaan
. Uit een uitspraak van Hof Arnhem blijkt dat als een bewoner van een wooneenheid in een pand voor het gebruik van toilet en douche is aangewezen op gemeenschappelijke voorzieningen elders in het pand, dit evenmin een beletsel vormt om voor die eenheid een afzonderlijke aanslag afvalstoffenheffing op te leggen
. In gevallen van inwonende ouders heeft Hof Arnhem een aantal keren anders beslist. In een uitspraak uit 1984 oordeelde het Hof dat belanghebbende en zijn echtgenote meer dan bijkomstig afhankelijk waren van voorzieningen in het gedeelte van het pand dat bij hun dochter en haar gezin in gebruik was en dat belanghebbende derhalve niet kon worden aangemerkt als feitelijke gebruiker van een perceel. Het Hof achtte vooral van belang dat zij niet konden beschikken over eigen sanitaire voorzieningen (douche en toilet) en dat hun slaapkamer slechts via de gezamenlijke gang bereikbaar was
. In een ander geval deelde de inwonende moeder toilet, douche en wasgelegenheid met het gezin van haar zoon. Voor zichzelf beschikte zij over een zit/slaapkamer met daarin een klein keukenblok met een koelkast en kookgelegenheid. Ook in deze zaak besliste het Hof dat er geen sprake was van een perceel
. In twee gevallen waarin met het oog op de inwoning dubbele voorzieningen waren aangebracht, kon er volgens het Hof wel gesproken worden van twee afzonderlijke percelen
. 

Bejaardenoorden worden voor de afvalstoffenheffing doorgaans gezien als een collectiviteit van particuliere huishoudens, zodat daarop de gemeentelijke inzamelplicht van toepassing is en per wooneenheid afvalstoffenheffing kan plaatsvinden
. Een internaat dat als belangrijkste doelstelling heeft het bieden van gezinsvervangende behuizing aan jongeren, werd door de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State eveneens als een collectiviteit van particuliere huishoudens beschouwd. De jongeren waren op het terrein gehuisvest in wooneenheden met onder meer een gemeenschappelijke woonkamer en keuken, geschikt voor zelfstandige bewoning door twaalf jongeren. De Afdeling achtte doorslaggevend dat was gekozen voor een woonvorm waarin de zelfstandigheid van de bewoners zoveel mogelijk was gewaarborgd
.

Ook ter zake van recreatiewoningen kan afvalstoffenheffing worden geheven. De omstandigheid dat een recreatiewoning gedurende een aantal maanden van het jaar niet mag worden bewoond, is niet van belang, aangezien niet bewoning, maar feitelijk gebruik de belastingplicht schept
. Indien echter aannemelijk is dat het gebruik niet van dien aard is, dat er geregeld huishoudelijk afval kan ontstaan, dient heffing achterwege te blijven
.

Inzamelverplichting 

Ingevolge het eerste lid van artikel 10:21 heeft de gemeente de zorgverplichting om ten minste eenmaal per week de huishoudelijke afvalstoffen – grove huishoudelijke afvalstoffen daaronder niet begrepen – in te zamelen bij elk binnen haar grondgebied gelegen perceel waar zodanige afvalstoffen geregeld kunnen ontstaan. Als de gemeente niet aan deze verplichting voldoet, kan geen afvalstoffenheffing worden geheven
.

Van deze hoofdregel kan worden afgeweken in het belang van een doelmatige verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen bij een door de gemeenteraad vastgestelde verordening. In de verordening kan worden bepaald dat 

· de inzameling geschiedt nabij elk perceel
. De minister van VROM stelt de regels vast onder welke voorwaarden de inzameling nabij percelen mag geschieden. De regels betreffen de loopafstand van het perceel naar het inzamelpunt en de beschikbaarheid van het inzamelpunt
; 

· de inzameling geschiedt met een bij de verordening aangegeven regelmaat
; 

· in een bepaald gedeelte van de gemeente geen huishoudelijke afvalstoffen worden ingezameld
;

In de laatste twee gevallen dient de gemeente er voor zorg te dragen dat op ten minste één daartoe ter beschikking gestelde plaats binnen de gemeente in voldoende mate gelegenheid wordt geboden om huishoudelijke afvalstoffen achter te laten
.

In een geval waarin een gemeente tweewekelijks huishoudelijk afval (restafval) inzamelt en de tussenliggende week groente-, fruit-, en tuinafval, besliste Hof ’s-Hertogenbosch dat de gemeente aan haar inzamelverplichting had voldaan. De belastingplichtige stelde dat de gemeente niet aan deze verplichting voldeed daar de minicontainer voor het restafval een te kleine capaciteit had bij tweewekelijkse inzameling. Het hof overwoog dat indien de containers een capaciteit hebben van 240 liter of 50 kg, terwijl gemiddeld per week per huishouden in Nederland 10 kg restafval vrij komt, de gemeente aan haar inzamelverplichting voldoet. Als subsidiaire stelling had belanghebbende nog aangevoerd dat de gemeente ter voldoening aan de inzamelverplichting kosteloos een extra container ter beschikking diende te stellen. Ook deze stelling van belanghebbende mocht hem niet baten. Het hof oordeelde dat de gemeente aan haar verplichting had voldaan door aan belanghebbende het aanbod te doen om een privaatrechtelijke overeenkomst te sluiten waarbij tegen een jaarlijkse vergoeding een extra container ter beschikking zou worden gesteld
. 

Niet aan de inzamelverplichting was voldaan in een geval waarin belanghebbende voor het hof stelde en de gemeente niet ontkende dat door de gemeente geen afvalcontainers waren uitgereikt terwijl zij deze wel verplicht stelde voor het aanbieden van huishoudelijk afval
. 

Een deel van de jurisprudentie over de inzamelverplichting van de gemeente betreft de vraag of de gemeente nog aan deze verplichting voldoet als zij vanwege een doelmatige inzameling het huisvuil enkel van vaste ophaalpunten inzamelt. Een dergelijke voorwaarde voor het aanbieden van afval is mogelijk zolang de afstand van het inzamelpunt en de perceelgrens niet onredelijk groot is
. Welke afstand nog als redelijk kan worden beschouwd is afhankelijk van de omstandigheden. In een geval waarin de afstand van de aangewezen aanbiedplaats en de perceelsgrens van belanghebbende tien meter was, oordeelde Hof Arnhem dat de gemeente aan haar inzamelverplichting had voldaan ondanks dat het onderliggende besluit door een onbevoegd orgaan was vastgesteld
. Ook voldoet de gemeente aan de inzamelverplichting indien de toegangsweg naar het perceel voor de gebruikte vuilniswagens ongeschikt of ontoegankelijk is en belanghebbende genoodzaakt is het huisvuil op een toegankelijk gedeelte aan te bieden. De gemeente dient voor het hof echter wel aannemelijk te maken dat de weg niet geschikt of ontoegankelijk is
. 

Op grond van een redelijke uitleg artikel 10.21 Wet milieubeheer dient de inzameling van afvalstoffen plaats te vinden op het dichtstbijzijnde punt op of aan de openbare weg. Als een perceel is gelegen aan een (verbindings)weg die niet als een voor het openbaar rij- en ander verkeer openstaande openbare weg kan worden aangemerkt, voldoet de gemeente aan haar inzamelverplichting door het huisvuil op te halen aan de openbare weg bij het begin van die (verbindings)weg naar belanghebbendes perceel. In casu had het hof vastgesteld dat de bewuste verbindingsweg niet voorkwam op de ingevolge de Wegenwet bijgehouden legger van wegen
. 

Indien een burger zijn huisvuil op een andere dan de in de verordening vastgestelde wijze wil aanbieden, kan de gemeente hem toch in de afvalstoffenheffing betrekken, ondanks het feit dat de gemeente ten aanzien van zijn perceel niet inzamelt
. Het feit dat de gemeente zijn inzamelverplichting niet kan nakomen, wordt in een dergelijk geval veroorzaakt door de belastingplichtige. 
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2.2.3
Kosten van verwijdering en kostendekking

De afvalstoffenheffing is een bestemmingsheffing. Dat wil zeggen dat de opbrengst van de afvalstoffenheffing de kosten welke aan de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen zijn verbonden, niet mag overschrijden. In de wetsgeschiedenis bij de totstandkoming van de voorloper van de Wet milieubeheer, de Afvalstoffenwet, wordt onderscheid gemaakt tussen verwerkingskosten, inzamelingskosten en transportkosten
. Verder wordt in de Memorie van Toelichting bij diezelfde wet hierover opgemerkt: ‘Uit de opbrengst van de reinigingsheffing en/of het reinigingsrecht dienen overigens niet alleen de verwijdering dan wel het voorzien in de mogelijkheid tot afgifte van huishoudelijke en daarmee gelijkgestelde afvalstoffen rechtstreeks te worden bekostigd, maar ook de kosten van maatregelen die in het bijzonder door de gemeenten kunnen worden getroffen om de hoeveelheid afval te verminderen. Indien bruikbare componenten door derden worden ingezameld zal dit leiden tot vermindering van de gemeentelijke kosten van verwijdering. Voor de gemeenten kan hierin een motief gelegen zijn actief mede te werken aan dergelijke inzamelings- en verwerkingsmethoden gericht op het hergebruik van afvalstoffen’
. Op basis hiervan kunnen ook kosten van gescheiden inzameling van huishoudelijke afvalstoffen waarbij gedacht kan worden aan glas, papier en klein chemisch afval eveneens worden verhaald met de afvalstoffenheffing. Hetzelfde geldt overigens met betrekking tot kosten van inzameling van grof huisvuil dat over het algemeen ook afzonderlijk wordt ingezameld en ook tot de huishoudelijke afvalstoffen wordt gerekend. 

Er is niet veel jurisprudentie over de vraag welke kosten als ‘kosten van verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen’ kunnen worden aangemerkt. Hof ‘s-Hertogenbosch overweegt in een uitspraak uit 1997: ‘Tot de aan de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen verbonden kosten behoren onder meer de verwerkingskosten en de inzamelings- en transportkosten, de kosten van maatregelen om de hoeveelheid afval te verminderen, zoals subsidies voor het inzamelen van oud papier of voor milieuwinkels, en de kosten welke zijn verbonden aan maatregelen om hergebruik te bevorderen of anderszins de afvalstroom te beperken
’. Gegeven het feit dat ook kosten van subsidies gericht op bevordering van hergebruik van materialen en beperking van de afvalstroom via de afvalstoffenheffing kunnen worden verhaald, kunnen meer maatregelen door middel van de afvalstoffenheffing worden bekostigd dan nu gebeurt. Het ESBL denkt dan bijvoorbeeld aan het verlenen van een korting op de aanschaf van verplichte ‘dure’ afvalzakken bij inlevering van klein chemisch afval. 

Hoewel dit nog niet in de jurisprudentie is bevestigd, zou ook een gedeelte van de kosten van het vegen van straten in verband met zwerfvuil in de visie van het ESBL met de afvalstoffenheffing kunnen worden verhaald. Een deel van het zwerfvuil ontstaat namelijk bij het aanbieden, ophalen en verwerken van huishoudelijke afvalstoffen. 

Het gemiddelde kostendekkingspercentage in de BOGG-gemeenten is vanaf 2002 gestegen van 88,1% naar 89% in 2004
. Deze ontwikkeling is in overeenstemming met de landelijke trend die wordt geconstateerd in het Periodiek onderhoudsrapport 2004
. Het rapport verdeelt de gemeenten in drie groepen: een groep met een kostendekkendheid tussen 0% en 69%, een groep met een kostendekkendheid tussen 70% en 89% en een groep met een kostendekkendheid vanaf 90%. In 2002 was het percentage gemeenten in de drie onderscheiden groepen respectievelijk 32%, 35% en 22%. Voor 2003 was dit respectievelijk 26%, 39% en 36%. Het rapport noemt als mogelijke reden het voornemen van de regering tot gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen, dat in 2002 voor het eerst werd aangekondigd. Uit het rapport blijkt ook dat naarmate gemeenten wat betreft de reinigingsheffingen minder kostendekkend zijn, het procentuele aandeel van de onroerende-zaakbelastingen in het totaal van de opbrengsten van reinigingsheffingen, rioolrechten en onroerende-zaakbelastingen hoger ligt.
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2.2.4
Systemen van heffing in de afvalstoffenheffing 

Ter dekking van de vaste kosten die samenhangen met de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen zijn gemeenten verplicht de afvalstoffenheffing in de vorm van een vaste jaarlijkse bijdrage te heffen. De vaste kosten bestaan onder andere uit kosten voor de ophaaldienst (bijvoorbeeld afschrijving vuilniswagens) en kosten voor gescheiden inzameling op verzamelplaatsen (verzamelcontainers voor bijvoorbeeld glas, papier, metaal en kleding). Boven dit basisbedrag hebben  gemeenten de mogelijkheden om een gedifferentieerd bedrag te hanteren. Dit voorschrift is afkomstig uit een circulaire uit 1993 van de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken
.  In deze circulaire worden verder de tot dan toe bestaande mogelijkheden van tariefdifferentiatie in de afvalstoffenheffing uitgebreid. Voorheen werden enkel differentiaties naar het aantal personen en naar inzamelingsfrequentie toegestaan. Deze beleidswijziging hield verband met de latere introductie in 1995 van artikel 219, tweede lid van de Gemeentewet dat gemeenten de mogelijkheid geeft om voor een belangrijk deel zelf invulling te geven aan de in de belastingverordeningen opgenomen heffingsmaatstaven
. Vooruitlopend op deze wijziging werden de mogelijkheden tot tariefdifferentiatie uitgebreid onder andere door heffing naar de mate van (feitelijk) gebruik van de ophaaldienst (bijvoorbeeld naar de mate van aanbod van afvalstoffen) mogelijk te maken. Ook een systeem van verplichte ‘dure’ vuilniszakken werd hiermee mogelijk gemaakt. 

In veel gemeenten in Nederland dient de afvalstoffenheffing louter als instrument ter bestrijding van de kosten die samenhangen met de inzameling van het huisvuil. Hiervoor wordt een vast bedrag per jaar per huishouden gehanteerd al of niet met een opslag voor de verstrekking van een extra minicontainer. Boven het vaste bedrag maken veel gemeenten in hun tarieven onderscheid tussen de omvang van het huishouden. Deze differentiatie is vooral ingegeven door de gedachte dat de kosten van inzameling van huishoudelijke afvalstoffen rechtvaardig over de huishoudens dienen te worden verdeeld. Daarnaast geldt dat het aanbod van huishoudelijk afval deels afhankelijk is van de omvang van het huishouden. Doorgaans worden differentiaties naar één- en tweepersoonshuishoudens en huishoudens met drie personen of meer toegepast. 
Resumerend komen in de meeste gemeenten in Nederland (ongeveer 70%
) de volgende varianten van heffingsmaatstaven en tarieven voor:

· een vast bedrag per jaar (eventueel met opslag voor een extra container);

· een vast bedrag per jaar met een differentiatie naar het aantal personen;

Naast de bestrijding van de kosten van afvalinzameling en -verwerking wordt met de afvalstoffenheffing in een toenemend aantal gemeenten gestreefd naar het terugdringen van het totale aanbod van huishoudelijk afval
. Mede vanuit het beginsel dat de vervuiler betaalt, wordt in deze gemeenten het tarief van de afvalstoffenheffing gekoppeld aan de hoeveelheid aangeboden afval. In het kader van dit onderzoek worden deze tariefsystemen als ‘diftar-systemen’ aangeduid
. 

De meest voorkomende systemen van diftar zijn:

· een vast bedrag met differentiatie naar aanbiedingsfrequentie;

· een vast bedrag met een bedrag naar volume (containerinhoud);

· een vast bedrag met een bedrag per afvalzak;

· een vast bedrag met een bedrag per kilo aangeboden huishoudelijke afvalstoffen;

· een combinatie van een vast bedrag, gedifferentieerd naar de omvang van het huishouden en een diftar-systeem.

Uit een vergelijking van de gehanteerde tariefsystemen in de BOGG-gemeenten in de jaren 2002 tot en met 2004 zoals weergegeven in de Belastingoverzichten met betrekking tot die jaren, blijkt dat de BOGG-gemeenten nauwelijks van tariefsysteem zijn veranderd. In de gemeente Assen is in 2003 het tariefsysteem gewijzigd van een vast recht naar een systeem afhankelijk van de omvang van het huishouden. In de gemeente Apeldoorn is per 2004 het tariefsysteem gebaseerd op huishoudensomvang vervangen door een systeem afhankelijk van de bakinhoud en aantal ledigingen. In 2004 heft van de 35 gemeenten één gemeente geen reinigingsrecht (Leiden). Door negen gemeenten wordt uitsluitend een vast recht gehanteerd en in negentien gemeenten worden de tarieven gekoppeld aan de omvang van het huishouden. Hoewel de keuze voor een systeem dat differentieert naar de omvang van het huishouden, mede ingegeven kan zijn door de hoeveelheid afval die door de onderscheiden huishoudens wordt geproduceerd, gaat er van een dergelijk systeem geen prikkel uit om de hoeveelheid afval te verminderen. In 2004 worden in 6 BOGG-gemeenten tariefsystemen gehanteerd waarvan een dergelijke prikkel wel uitgaat. Van deze gemeenten hanteert de gemeente Apeldoorn, zoals eerder aangegeven een tariefsysteem voor de reinigingsheffing gebaseerd op de bakinhoud en het aantal ledigingen. De gemeenten Haarlemmermeer en Middelburg differentiëren eveneens naar bakinhoud. De gemeenten Maastricht en Nijmegen hanteren een systeem van ‘dure’ huisvuilzakken. Sittard-Geleen is de enige BOGG-gemeente die haar tarieven reinigingsheffing differentieert naar gewicht. 

Van de BOGG-gemeenten hebben er 25 100.000 of meer inwoners en 10 meer dan 50.000 inwoners, maar minder dan 100.000 inwoners. Om vast te kunnen stellen in hoeverre bovenstaande gegevens overeenkomen dan wel afwijken van het landelijke beeld, zijn de BOGG-gemeenten vergeleken met de gehele groep van 61 gemeenten met 50.000 of meer inwoners (categorie 1) en met de gemeenten met minder dan 50.000 inwoners. De laatste groep is daarbij onderverdeeld in drie categorieën: gemeenten met minder dan 50.000 inwoners maar ten minste 20.000 inwoners (categorie 2; 175 gemeenten), gemeenten met minder dan 20.000 inwoners, maar ten minste 10.000 inwoners (categorie 3; 174 gemeenten) en gemeenten met minder dan 10.000 inwoners (categorie 4; 86 gemeenten)
. In de Monitor lokale lasten van COELO worden tien tariefsystemen onderscheiden bij de heffing van reinigingsheffingen. 

Deze zijn voor dit onderzoek teruggebracht naar de hierboven eerder opgesomde zeven categorieën:

I
geen reinigingsheffing

II
alleen een vast recht

III
differentiatie naar huishoudensomvang

IV
differentiatie naar volume/containeromvang

V
differentiatie naar aantal zakken

VI
differentiatie naar gewicht


VII
anders (combinatie van voorgaande tariefsystemen)
De uitkomsten van het onderzoek zijn in de onderstaande figuren per categorie weergegeven.
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Uit vergelijking tussen de BOGG-gemeenten en de andere gemeenten met 50.000 of meer inwoners (categorie 1) blijkt dat de verhouding tussen de gehanteerde tariefsystemen niet drastisch van elkaar afwijkt. 

Van de gemeenten in categorie 1 differentieert 63,9% van de gemeenten naar huishoudomvang tegen 54,3% in de BOGG-gemeenten. 28,6% van de BOGG-gemeenten hanteert uitsluitend een vast recht tegen 23% van de gemeenten uit categorie 1. Het aandeel van de diftar-systemen waarvan een prikkel uitgaat tot 

vermindering van de hoeveelheid afval is in de BOGG-gemeenten 14,3%,

tegen 13,0% in de gemeenten uit categorie 1. 

Worden de BOGG-gemeenten en de gemeenten van categorie 1 vergeleken met gemeenten met minder dan 50.000 inwoners (categorie 2 tot en met 4) dan valt op dat in deze kleinere gemeenten een groter percentage tariefsystemen hanteert afhankelijk van de hoeveelheid of het gewicht van het aangeboden huisvuil. In de gemeenten uit categorie 2 tot en met 4 liggen zijn deze percentages respectievelijk 37,1%, 23,4% en 26,7%. Gemeenten met een inwoneraantal tussen de 20.000 en 50.000 (categorie 2) zijn hiermee de categorie gemeenten waarbij het grootste percentage een ‘groen’ tariefsysteem – dat wil zeggen afhankelijk van de aangeboden hoeveelheid of het gewicht aan huishoudelijke afvalstoffen – hanteert. Het landelijk gemiddelde van gehanteerde ‘groene’ tariefsystemen is 27,4%.  

Als belangrijkste argument voor gemeenten om voor een diftar-systeem te kiezen met een koppeling met de hoeveelheid aangeboden huishoudelijke afvalstoffen of het gewicht daarvan, geldt het terugdringen van het totale aanbod van huishoudelijke afvalstoffen. Daarnaast kan het beginsel dat de vervuiler betaalt als argument worden genoemd. Uit diverse onderzoeken is gebleken dat het koppelen van de tarieven aan de hoeveelheid aangeboden huishoudelijk afval leidt tot vermindering van het aanbod van huishoudelijke afvalstoffen
. Het aanbod vermindert doordat tariefdifferentiatie stimuleert tot compostering en kritisch omgaan met (het kopen van) verpakkingsmaterialen. Ook worden betere resultaten behaald met het gescheiden inleveren van papier, glas, textiel en blik. In het Belastingoverzicht grote gemeenten 2004 wordt melding gemaakt van recent onderzoek waaruit blijkt dat het aanbod van afval afhankelijk is van het gekozen diftar-systeem. Betalen per kilo of per vuilniszak levert globaal een daling op van de hoeveelheid (gemeten in kilo per persoon) van 50% voor restafval en 60% voor gft-afval. Betalen per keer dat de vuilnisbak wordt geleegd levert ongeveer 25% minder restafval en 35% minder gft-afval op. Betaling gekoppeld aan de inhoud van de bak levert nauwelijks een besparing op
.

Nadelen van diftar-systemen zijn dat er een vorm van afvaltoerisme kan ontstaan waarbij afval in de buurgemeente wordt aangeboden of wordt meegenomen naar de werkgever. Daarnaast zijn te noemen de kosten van invoering van het systeem door aanpassing van de inzamelmiddelen en het inzamelvoertuig. Hierbij geldt dat een systeem dat afhankelijk is van het gewicht van de aangeboden afvalstoffen, de meeste kosten met zich meebrengt. 

De kosten van aanpassing zijn voor gemeenten met voornamelijk laagbouw – waarbij reeds wordt gewerkt met minicontainers – relatief laag. De aanpassing bestaat in dat geval uit het individueel toekennen en registreren van de containers aan een adres door het plaatsen van een chip of ‘dotcode-sticker’. In gemeenten met relatief veel hoogbouwlocaties, waarbij collectieve inzamelmiddelen worden gebruikt zoals bovengrondse verzamelcontainers, is de aanpassing ingrijpender en kostbaarder. Het aanpassen en individueel toegankelijk maken van dergelijke containers blijkt in de praktijk problematisch
. Meer mogelijkheden bieden ondergrondse containers welke individueel toegankelijk kunnen worden gemaakt en waarbij het aantal aanbiedingen per adres kunnen worden geregistreerd. Nadelen van een dergelijk systeem zijn hoge investeringslasten en lange realisatietijd. 
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2.3
Verwijdering van bedrijfsafvalstoffen

De reinigingsrechten hebben hun wettelijke basis in artikel artikel 229 Gemeentewet. Evenals rioolrechten kunnen de reinigingsrechten in de vorm van een genotsrecht of in de vorm van een gebruiksrecht worden geheven. De opbrengstnorm van artikel 229b Gemeentewet geldt eveneens. In de beschrijving van de afvalstoffenheffing is reeds aan de orde gekomen dat slechts heffing van reinigingsrechten mogelijk is als de gemeente een individuele tegenprestatie heeft geleverd in de vorm van een dienst. Deze dienst kan in geval van de reinigingsrechten de vorm hebben van het inzamelen van afvalstoffen (in geval van een gebruiksrecht) dan wel het ter beschikking stellen van afvalcontainers (in geval van een genotsrecht). Evenals voor de afvalstoffenheffing is in geval van een gebruiksrecht de feitelijk gebruiker/genothebbende belastingplichtig. 

In gemeenten die zowel een afvalstoffenheffing als reinigingsrechten heffen is de belastingplicht voor de onderscheiden heffingen afhankelijk van het antwoord op de vraag of de afvalstoffen al dan niet afkomstig zijn uit particuliere huishoudens. De samenstelling van het afval doet daarbij niet ter zake. Dit betekent dat indien een gemeente zowel een afvalstoffenheffing als een reinigingsrecht heft en huishoudelijke afvalstoffen en bedrijfsafval zonder duidelijke scheiding, en dus gemengd worden aangeboden, zowel belastingplicht ontstaat voor het reinigingsrecht als voor de afvalstoffenheffing
. 

In een geval dat een ondernemer het afval uit zijn bedrijfspand had meegenomen naar zijn woning om het daar tezamen met het huisvuil aan te bieden bestreed de aan hem opgelegde aanslag reinigingsrechten voor het verwijderen van bedrijfsafval van zijn bedrijfspand. Hij vroeg zich bovendien af of de gemeente door andere ondernemers die hun bedrijfsactiviteiten in een woonhuis verrichten, niet in de reinigingsrechten te betrekken, niet het gelijkheidsbeginsel schond. De Hoge Raad oordeelde met het hof dat het afval dat ontstond tijdens het gebruik van het bedrijfspand door belanghebbende, niet afkomstig was uit een particulier huishouden en derhalve door de gemeente terecht was aangemerkt als bedrijfsafval. De vraag of de verordening in strijd was met het gelijkheidsbeginsel door alleen gebouwde onroerende zaken en zelfstandig gebruikte gedeelten daarvan als bedrijfspand aan te merken en aldus degenen die een onzelfstandig gedeelte van een woonhuis bezigen voor het drijven van een onderneming, buiten de heffing te laten, werd ontkennend beantwoord. Naar de mening van het hof en de Hoge Raad maakte de verordening het mogelijk voor de heffing aan te sluiten bij de objectafbakening voor de Wet waardering onroerende zaken. Aangezien dit de uitvoerbaarheid en de controleerbaarheid aanmerkelijk bevordert, was er daarmee een objectieve en redelijke rechtvaardiging voor de bedoelde ongelijke behandeling
. 

In een ander arrest uit hetzelfde jaar ging het om de vraag of de afvalstoffen die voortvloeien uit het voeren van een secretariaat van een bridgeclub op het huisadres van de secretaris, zijn aan te merken als bedrijfsafvalstoffen. Aan de bridgevereniging was door de gemeente een aanslag reinigingsrechten opgelegd. Volgens hof en Hoge Raad is echter het voeren van het secretariaat van een bescheiden gezelligheidsvereniging als deze bridgevereniging zozeer te rekenen tot de persoonlijke levenssfeer van de secretaris dat in redelijkheid niet kan worden geoordeeld dat daarmede buiten het particuliere huishouden wordt getreden. De uit de activiteiten voor de vereniging afkomstige afvalstoffen – een geringe hoeveelheid enveloppen en reclamefolders – waren derhalve aan te merken als huishoudelijke afvalstoffen, zodat ter zake geen reinigingsrecht kon worden geheven
. 

3
De rioolrechten
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3.1
Inleiding
Sinds de jaren ’70 wordt in de jurisprudentie toegestaan dat gemeenten door middel van de heffing van rioolrechten op basis van artikel 229 van de Gemeentewet de kosten van de aanleg en de exploitatie van hun rioleringsstelsels verhalen. Er wordt daarbij onderscheid gemaakt tussen rioolaansluitrechten, die doorgaans
 worden geheven van de eigenaren, bezitters of beperkt gerechtigden van de aangesloten eigendommen en rioolafvoerrechten, die uitsluitend
 kunnen worden geheven van de gebruikers van die eigendommen. Meestal wordt zowel het afvoerrecht als het aansluitrecht vormgegeven als een gebruiksrecht
, dat wil zeggen dat de heffing plaatsvindt voor het gebruik overeenkomstig de bestemming voor de openbare dienst van gemeentelijke bezittingen dan wel van werken of inrichtingen die in onderhoud of beheer van de gemeente zijn (artikel 229, eerste lid, onder a, van de Gemeentewet). Vaste jurisprudentie is dat ook van de eigenaar van een aangesloten eigendom een recht voor het gebruik van de gemeentelijke riolering kan worden geheven. Onder gebruik moet volgens de Hoge Raad namelijk mede worden verstaan het genot dat de eigenaar van een gebouwd eigendom ontleent aan de aanwezigheid van een aansluiting op de gemeentelijk riolering doordat die aansluiting de gebruikswaarde van zijn eigendom verhoogt
. Een eenmalig aansluitrecht, voor het aankoppelen van een perceel op de riolering, wordt echter doorgaans als een genotsrecht als bedoeld in artikel 229, eerste lid, onder b, van de Gemeentewet geformuleerd.

Het onderscheid aansluitrecht/ afvoerrecht is behalve voor de omschrijving van het belastbare feit en de belastingplicht, van belang voor de in de verordening te hanteren heffingsmaatstaven en de tariefdifferentiatie. Daarnaast speelt het een rol bij de toetsing aan de zogenaamde opbrengstnorm van artikel 229b van de Gemeentewet. Deze norm houdt in dat de opbrengst van de (riool)rechten ten hoogste kostendekkend mag zijn.

Als een gemeente zowel een aansluitrecht als een afvoerrecht heft, dient deze norm volgens de jurisprudentie op ieder van de rechten afzonderlijk te worden toegepast
. Dit betekent dat een gemeente die beide rechten wil heffen, moet beslissen welk deel van de rioleringskosten zij via welk recht en op welke potentiële contribuanten zal verhalen. Hoewel de laatste jaren in de jurisprudentie geleidelijk duidelijker is geworden welke mate van vrijheid de gemeente bij deze kostentoedeling heeft, is er nog niet op alle punten helderheid. Los van het onderscheid aansluitrecht/ afvoerrecht speelt bij de toepassing van artikel 229b van de Gemeentewet de vraag welke kosten als rioleringskosten kunnen worden aangemerkt. In het hierna volgende zullen aan de hand van de jurisprudentie de belangrijkste knelpunten met betrekking tot de genoemde onderwerpen worden besproken.
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3.2
Heffingsmaatstaven en tarieven

Met betrekking tot heffingsmaatstaf en tarief moet onderscheid worden gemaakt tussen de situatie vóór de inwerkingtreding van de Wet materiële belastingbepalingen (Wet van 27 april 1994, Stb. 1994, 419), op 1 januari 1995 en de situatie daarna. In de rechtspraak welke betrekking heeft op het recht van vóór deze datum wordt het standpunt ingenomen dat bij gebruiksretributies de heffing zich dient te richten naar het gebruik dat wordt gemaakt van de gemeentebezittingen of werken die in beheer of onderhoud van de gemeente zijn. Daarom mogen voor een zelfde gebruik geen ongelijke tarieven gelden
. Een heffing die is gebaseerd op de hoeveelheid afgevoerd afvalwater of ingenomen water, kan volgens deze jurisprudentie uitsluitend worden gehanteerd bij een rioolrecht dat wordt geheven van de gebruikers van de aangesloten panden, dat wil zeggen bij een rioolafvoerrecht
. Bij een aansluitrecht strookt het met het karakter van het recht om te heffen naar een vast bedrag per onroerende zaak
. Bij een zodanig recht is slechts binnen nauwe grenzen differentiatie in het tarief toegelaten, namelijk uitsluitend naar de grootte van het voordeel gelegen in de vergroting van de gebruiksmogelijkheden van een eigendom als gevolg van de aansluiting
. Omdat een eigenaar van een bedrijfspand in het algemeen een grotere mate van voordeel geniet van de aansluiting op de riolering dan de eigenaar van een woning, mag volgens de jurisprudentie met betrekking tot de periode vóór 1995 van de eerstgenoemde een enigszins hoger (vast) tarief worden geheven
.

Sinds de inwerkingtreding van de Wet materiële belastingbepalingen bepaalt artikel 219, tweede lid, van de Gemeentewet:

‘Behoudens het bepaalde in andere wetten dan deze en in de tweede en derde paragraaf van dit hoofdstuk kunnen de gemeentelijke belastingen worden geheven naar in de belastingverordening te bepalen heffingsmaatstaven, met dien verstande dat het bedrag van een gemeentelijke belasting niet afhankelijk mag worden gesteld van het inkomen, de winst of het vermogen’.

Afgezien van bijzondere voorschriften elders in de wet en het verbod op draagkrachtgerelateerde heffingen lijkt met deze bepaling de keuze van de heffingsmaatstaf volledig aan de eigen verantwoordelijkheid van de gemeente te zijn overgelaten. Deze indruk wordt versterkt door de memorie van toelichting bij de wet, waarin de hierboven weergegeven jurisprudentie expliciet ongeldig wordt verklaard. Volgens de regering vloeit uit artikel 219, tweede lid, van de Gemeentewet voort, ‘dat tariefdifferentiaties op andere gronden dan verschillend gebruik van gemeentebezittingen geoorloofd zijn indien deze zich naar het oordeel van de gemeenteraad beter verstaan met het gemeentelijk beleid ter zake
’. Wel brengt de gemeentelijke vrijheid met zich mee dat de gemeente bij de keuze van de heffingsmaatstaven zelf moet toetsen of wordt voldaan aan de algemene rechtsbeginselen, zoals het gelijkheidsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel
. Met name de toelichting die de regering heeft gegeven op de toepassing van het evenredigheidsbeginsel heeft de vraag doen rijzen in hoeverre er inderdaad sprake is van een ‘nieuwe vrijheid’. In de memorie van antwoord zegt de regering namelijk: ‘De evenredigheidtheorie, vertaald naar de gemeentelijke belastingheffing gaat ervan uit dat een ieder bijdraagt in de kosten van de gemeentelijke dienstverlening naar rato van de mate waarin daarvan profijt wordt getrokken. Dat die afweging het beste op plaatselijk niveau kan worden gemaakt, vindt zijn oorzaak in het feit dat op dat niveau het beste kan worden bepaald wanneer sprake is van gelijke gevallen en in welke mate er wordt geprofiteerd van gemeentelijke dienstverlening
’.

Advocaat-Generaal Ilsink is van mening dat de retributieheffing sinds 1 januari 1995 ruimte biedt voor een zekere mate van instrumentalisering en subjectivering en dat de oude rechtspraak achterhaald is
. Hij ziet zijn standpunt bevestigd in de uitspraak van de Hoge Raad van 25 oktober 2002, nr. 36 638
. In dit arrest – dat gaat over de vraag of bij een rioolaansluitrecht heffing naar de grootte van oppervlakte van de aangesloten eigendommen is toegestaan – neemt de Hoge Raad inderdaad afstand van oudere rechtspraak met betrekking tot dit onderwerp
. Volgens de Hoge Raad verzet het karakter van een rioolaansluitrecht, zoals dat op grond van artikel 229, eerste lid, aanhef en onderdeel a, van de Gemeentewet mag worden geheven, zich niet tegen een differentiatie van het tarief anders dan naar de grootte van het voordeel gelegen in de vergroting van de gebruiksmogelijkheden van een eigendom als gevolg van de aansluiting op de gemeentelijke riolering. Omdat de tot nu toe gepubliceerde jurisprudentie over heffingsmaatstaven bij gebruiks- en genotsrechten grotendeels betrekking heeft op het recht van vóór 1995, is nog niet duidelijk in hoeverre er sprake is van een volledig nieuwe koers. In een later arrest
 grijpt de Hoge Raad weer terug op oude jurisprudentie
. Aangezien een gebruiksrecht – anders dan een belasting – een prijs is voor een individuele tegenprestatie van de gemeente, is het ESBL van mening dat de heffingsmaatstaf bij een dergelijk recht ook thans in een zekere relatie dient te staan tot de mate van gebruik dat van de gemeentebezittingen of werken wordt gemaakt, ook al heeft de wetgever de gemeente daarbij wel meer armslag willen geven dan zij vóór 1995 had
.

Voorbeelden van heffingsmaatstaven zijn: een vast (forfaitair) bedrag, de omvang van het huishouden, de hoeveelheid ingenomen water of geloosd afvalwater (per m3 of grotere eenheid) en de oppervlakte van de aangesloten eigendom. Vanuit het oogpunt van kostenveroorzaking ligt een combinatie van een vast bedrag en een variabel deel, waarvan de hoogte varieert met de hoeveelheid afvalwater die wordt afgevoerd, het meest voor de hand. De kosten van de riolering zijn namelijk voor een belangrijk deel vaste kosten, die niet afhankelijk zijn van het gebruik. Bij de idee van het zogenaamde brede waterspoor
 past een rioleringsheffing die volledig is gebaseerd op het drinkwaterverbruik van de gebruiker van de onroerende zaak van waaruit wordt geloosd. Daarbij moet dan wel worden bedacht dat de prijsgevoeligheid van het huishoudelijk watergebruik gering is
. Bovendien zal bij een daadwerkelijke afname van het waterverbruik het tarief vanwege de vaste lasten moeten stijgen. Milieubewust gedrag en besparing resulteren derhalve in hogere tarieven, zodat zuinig omgaan met water niet leidt tot daling van de rioolheffing. Een prikkel om te besparen is er dan niet meer. Streven naar kostendekkendheid en stimuleren van beperking van het waterverbruik staan daarmee haaks op elkaar.

Uit het Belastingoverzicht grote gemeenten 2004
 blijkt dat van de 35 BOGG-gemeenten er veertien evenals in 2002 en 2003 uitsluitend een vast recht van de eigenaren, bezitters en beperkt gerechtigden van de aangesloten eigendommen heffen. Zes gemeenten hebben alleen een vast (forfaitair) gebruikersrecht en zes andere hebben beide rechten. Zeven gemeenten blijken geen rioolrechten van particuliere huishoudens te heffen. Zij bekostigen de rioleringszorg uit de algemene middelen, waarbij vooral moet worden gedacht aan de inkomsten uit de onroerende-zaakbelastingen. Slechts twee gemeenten hanteren een heffingsmaatstaf die (in zekere mate) verband houdt met de hoeveelheid afgevoerd afvalwater, namelijk huishoudensomvang (Dordrecht) of waterverbruik (Heerlen)
. Ook Assen had tot 2003 een rioolafvoerrecht dat werd geheven naar waterverbruik, maar deze gemeente heeft in dat jaar een forfaitair bepaald gebruikerstarief ingevoerd
.

Van de BOGG-gemeenten hebben er 25 100.000 of meer inwoners en tienmeer dan 50.000 inwoners, maar minder dan 100.000 inwoners. Om vast te kunnen stellen in hoeverre bovenstaande gegevens overeenkomen dan wel afwijken van het landelijke beeld, zijn de BOGG-gemeenten vergeleken met de gehele groep van 61 gemeenten met 50.000 of meer inwoners (categorie 1) en met de gemeenten met minder dan 50.000 inwoners. De laatste groep is daarbij onderverdeeld in drie categorieën: gemeenten met minder dan 50.000 inwoners maar ten minste 20.000 inwoners (categorie 2; 175 gemeenten), gemeenten met minder dan 20.000 inwoners, maar ten minste 10.000 inwoners (categorie 3; 174 gemeenten) en gemeenten met minder dan 10.000 inwoners (categorie 4; 86 gemeenten)
. 
Er is onderscheid gemaakt tussen de volgende tariefsystemen:

I
geen rioolrechten

II
alleen vast recht geheven van de eigenaar, bezitter of beperkt gerechtigde van de aangesloten eigendom 

III
vast recht van de ‘eigenaar’ en vast (forfaitair) recht van de gebruiker van de eigendom

IV
alleen vast recht van de gebruiker

V
vast recht van de ‘eigenaar’ en gebruikersrecht geheven naar huishoudensomvang

VI
alleen gebruikersrecht geheven naar huishoudensomvang

VII
vast recht van de ‘eigenaar’ en gebruikersrecht geheven naar waterverbruik 

VIII
alleen gebruikersrecht geheven naar waterverbruik

De uitkomsten van het onderzoek zijn in de onderstaande figuren per categorie

weergegeven.
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Uit vergelijking tussen de BOGG-gemeenten
 en de andere gemeenten met 50.000 of meer inwoners (categorie 1) blijkt allereerst dat er in de eerste groep meer gemeenten zijn die geen rioolrechten van particulieren heffen dan in de tweede groep. Het zijn vooral gemeenten met 100.000 of meer inwoners die geen rioolrecht heffen (vijf van 25 ofwel twintig procent). De rioolkosten worden daar betaald uit de algemene middelen, waaronder de opbrengsten uit de onroerende-zaakbelastingen. BOGG-gemeenten die vaste rechten hanteren, heffen deze vaker van de eigenaar dan de gemeenten van categorie 1 als geheel. Ook dit verschil is vooral toe te schrijven aan de gemeenten met 100.000 of meer inwoners, waarvan er twaalf (48%) alleen een aansluitrecht hebben en vier (16%) zowel een aansluitrecht als een vast afvoerrecht
. 

BOGG-gemeenten hebben met de andere gemeenten in categorie 1 gemeen dat zij in vergelijking met de gemeenten met minder dan 50.000 inwoners (categorie 2 tot en met 4) vaker uitsluitend vaste rechten hebben, vaste rechten vaker alleen van de eigenaren heffen en veel minder vaak alleen van de gebruikers. Verder hanteren zij nauwelijks tariefsystemen die gerelateerd zijn aan huishoudensomvang of watergebruik
. De onderlinge verschillen tussen de gemeenten in de categorieën 2, 3 en 4 zijn op deze punten juist betrekkelijk gering. Wel kan geconstateerd worden dat naar mate het aantal inwoners kleiner is het percentage gemeenten met een tariefsysteem dat alleen afhankelijk is van de veronderstelde hoeveelheid afgevoerd afvalwater (tariefsystemen VI en VIII), groter is. 

Bij de keuze van het tariefsysteem spelen verschillende factoren een rol. Zo is bij grote gemeenten de noodzaak en de neiging om het belastinggebied volledig te benutten over het algemeen minder aanwezig. Doorgaans bestaat het woningbestand in deze steden voor een belangrijk deel uit huurwoningen. Kleine gemeenten hebben daarentegen vooral te maken met eigenaren/gebruikers en minder dan grote gemeenten met huishoudens met lage inkomens. Zij zijn vaak door een relatief lagere uitkering uit het gemeentefonds gedwongen hun belastinginstrumentarium optimaal te gebruiken. Daarnaast kunnen efficiëncy (geen of lage perceptiekosten) en milieupolitiek meespelen bij het bepalen van het tariefsysteem. Uit het bovenstaande kan worden afgeleid dat bij grote gemeenten inkomenspolitiek en efficiëncy waarschijnlijk de doorslag geven. Kleinere gemeenten lijken meer gewicht toe te kennen aan het profijtbeginsel en milieu-overwegingen (‘de vervuiler betaalt’). Een algemene conclusie zou kunnen zijn: hoe kleiner het inwonertal van de gemeente, hoe ‘groener’ de rioolrechten.
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3.3
Kostentoedeling

Een gemeente kan ofwel een rioolafvoerrecht, ofwel een rioolaansluitrecht, maar ook beide heffen. Indien zij zowel een afvoerrecht als een aansluitrecht heft, dienen de twee rechten voor de toetsing aan de opbrengstnorm van artikel 229b van de Gemeentewet afzonderlijk te worden beoordeeld
. Aangezien de mate van genot voor de eigenaar ten opzichte van dat voor de gebruiker in die situatie moeilijk is te kwantificeren, heeft de gemeente volgens de Hoge Raad een zekere vrijheid bij de beantwoording van de vraag welk deel van de rioleringskosten zij wil dekken door middel van de eigenarenheffing en welk deel door middel van de gebruikersheffing
. Zij moet daarbij – met het oog op de toetsing aan artikel 229b van de Gemeentewet – wel op betrouwbare wijze vastleggen welke uitgaven zij in welke mate door elk van de heffingen beoogt te dekken
. Een strikt onderscheid in die zin dat alleen investeringskosten mogen worden gedekt door de eigenarenheffing en alleen exploitatiekosten door de gebruikersheffing, is daarbij niet geboden. Evenmin is de gemeente echter verplicht om de kosten van onderhoud en beheer steeds ten laste van zowel de gebruikers als de eigenaren te brengen
. 

Het is volgens de Hoge Raad tevens geoorloofd de totale rioleringskosten – ongeacht de aard daarvan – percentsgewijs over de beide heffingen te verdelen. In dat geval dient de gemeente wel duidelijk te maken dat geen kosten dubbel worden verhaald
.

Uit de hierboven weergegeven uitspraken van de Hoge Raad kan niet worden afgeleid in hoeverre de gemeente vrij is in het bepalen van het gedeelte van de rioleringskosten dat zij aan respectievelijk het aansluitrecht en het afvoerrecht toebedeelt. Er blijkt slechts uit dat zij daarin ‘een zekere vrijheid’ heeft en dat zij rekening en verantwoording dient af te leggen. In een van de arresten geeft de Hoge Raad echter ook een oordeel over de wijze waarop de betrokken gemeente met die vrijheid was omgegaan. Het afvoerrecht werd in deze zaak uitsluitend geheven van ‘grootgebruikers’ die per jaar meer dan 500 m3 afvalwater loosden. Het Hof had vastgesteld dat de vaste kosten voor het geheel ten laste waren gebracht van het aansluitrecht, zij het dat van de kosten van vernieuwing en sanering 31% was toegerekend aan het afvoerrecht, naar rato van de zogenaamde piekbelasting van het rioolstelsel die door de belastingplichtigen voor het afvoerrecht werd veroorzaakt. De kosten van onderhoud en beheer van het rioolstelsel waren toegerekend aan de belastingplichtigen voor het aansluitrecht respectievelijk het afvoerrecht naar rato van de geraamde totale hoeveelheden per categorie belastingplichtigen af te voeren afvalwater (respectievelijk 79,6% en 20,4%). Het Hof achtte deze wijze van verdelen niet onredelijk en de daarvoor door de gemeente gegeven rechtvaardiging voldoende. Het Hof oordeelde eveneens dat het niet als onredelijk of willekeurig kan worden beschouwd dat de gemeente het gebruik van de gemeentelijke riolering vanuit eigendommen waaruit jaarlijks een beperkte hoeveelheid afvalwater wordt geloosd (namelijk ten hoogste 500 m3), op forfaitaire wijze naar een vast tarief belast bij de eigenaren. Volgens het Hof had de gemeente de vrijheid die zij heeft bij de toedeling van de kosten dan ook niet misbruikt. De Hoge Raad sloot zich bij dit oordeel aan
.

Hof ‘s-Hertogenbosch
 heeft een verdeling van de kosten toegestaan op basis van het aandeel van de verschillende categorieën gebruikers van de riolering in de kosten van vervanging van het rioolstelsel. De betrokken gemeente had daarbij 78% van de rioleringskosten toegerekend aan het aansluitrecht en 22% aan het afvoerrecht, dat geheven de facto alleen geheven werd van grote lozers. 22% van de kosten van vervanging van het stelsel was volgens een extern rapport namelijk toe te rekenen aan de grotere dimensionering van de buizen en grotere bergingscapaciteit die noodzakelijk waren vanwege de gebruikers die jaarlijks meer dan 500 m3 afvoeren. Hoe de Hoge Raad over deze wijze van verdeling van de kosten denkt, zal blijken als in deze zaak uitspraak in cassatie wordt gedaan.

Indien een gemeente zowel een aansluitrecht als een afvoerrecht heft, dient zij, zoals vermeld, op controleerbare wijze vast te leggen welke uitgaven zij in welke mate door elk van de heffingen beoogt te dekken. De Hoge Raad heeft zich nog niet uitgesproken over de eisen die in dit kader aan de controleerbaarheid moeten worden gesteld. Uit de jurisprudentie van de gerechtshoven kan worden afgeleid dat een gemeente tot nu toe meestal kan volstaan met het overleggen van overzichten uit de gemeentebegroting en de bijbehorende toelichting en een kostenverdeelstaat
. In een uitspraak van Hof Arnhem wordt echter tevens geëist dat de bedoelde vastlegging kenbaar is uit de stukken die ten grondslag liggen aan de besluitvorming in de gemeenteraad
. Tegen deze uitspraak is beroep in cassatie ingesteld.
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3.4
Kostentoerekening

Met betrekking tot de vraag welke kosten als rioleringskosten kunnen worden aangemerkt, is tot nu toe betrekkelijk weinig jurisprudentie gewezen. Uit de uitspraken van de Hoge Raad blijkt dat kosten die slechts zijdelings met de riolering samenhangen, omdat zij nagenoeg geheel andere doeleinden dienen, in elk geval niet door middel van een rioolrecht mogen worden gedekt
. Verder mag een gemeente bij de toetsing of is voldaan aan de in artikel 229b, eerste lid, van de Gemeentewet gestelde eis uitgaan van de geraamde nettobaten, dat wil zeggen het te heffen bedrag verminderd met het gedeelte daarvan dat naar verwachting niet inbaar zal zijn
. Sommige kosten kunnen volgens de rechtspraak gedeeltelijk worden toegerekend aan het riool. Dit geldt bijvoorbeeld voor veegkosten
. Verdedigbaar is dat deze kosten deels ook kunnen worden beschouwd als reinigingskosten die verhaalbaar zijn via de afvalstoffenheffing of een reinigingsrecht. Het grootste deel bestaat niettemin uit algemene kosten die niet via een specifieke heffing kunnen worden doorberekend. Dit geldt eveneens voor de kosten van straatvernieuwing. Aangezien gemeenten op grond van de Wegenwet verplicht zijn de openbare wegen binnen de gemeente in goede staat te houden, dient de bekostiging daarvan via de algemene middelen te lopen, omdat het algemene belang hierbij voorop staat. De kosten van het openbreken en weer herstellen van het wegdek vormen echter bij de rioleringszorg een belangrijke kostenpost. Voor zover deze kosten uitsluitend door het werk aan de riolering worden opgeroepen, kunnen zij worden gerekend tot rioleringskosten
. 

Te verwachten is dat naarmate meer gemeenten naar 100% kostendekkendheid streven, de jurisprudentie over de kostentoerekening zal toenemen. In dit verband kan worden vermeld dat bij de BOGG-gemeenten het gemiddelde kostendekkingspercentage in de afgelopen jaren is gestegen. In 2002 – vóór het bekend worden van het voornemen van de regering tot gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen – bedroeg dit 81,8%. In 2003 lag het op 82%, thans op 85%. Worden de gemeenten die geen rioolrechten van particuliere huishoudens heffen, buiten beschouwing gelaten, dan bedragen deze percentages 95,4% (2002), 96,0% (2003) en 97,7% (2004)
. Landelijk gezien was de kostendekkingsgraad in 2002 73% en in 2003 74%
.
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3.5
Rioolbelasting

Omdat het hebben van een aansluiting op de gemeentelijke riolering steeds meer de trekken heeft gekregen van een collectief goed, heeft het ESBL in het Rapport Gemeentelijke belastingen in de 21e eeuw
 de aanbeveling gedaan om van de rioolrechten een rioolbelasting te maken. Een bijkomend argument is daarbij dat de gemeenten sinds het begin van de jaren ’90 een wettelijke zorgplicht hebben met betrekking tot de doelmatige inzameling en transport van afvalwater en regelmatig een rioleringsplan dienen vast te stellen
. Omdat aanleg, onderhoud en beheer van de riolering thans tot de in de wet vastgelegde normale taken van de gemeente behoren, kan de uitoefening daarvan niet meer als een individuele dienst aan de gebruiker van het riool worden beschouwd. Daarbij past een belasting, niet een retributieve heffing. Het recent gepresenteerde VNG-standpunt dat het rioolrecht moet worden verbreed om de problematiek van regenwater en overtollig grondwater te kunnen bekostigen pleit eveneens voor een rioolbelasting.

4 Gedeeltelijke afschaffing onroerende-zaakbelastingen en  kostendekkendheid milieuheffingen

De kabinetsplannen om de onroerende-zaakbelasting van gebruikers van woningen met ingang van 2005 af te schaffen
 hebben naar verwachting ook gevolgen op het terrein van de reinigingsheffingen en de rioolrechten. Dit houdt verband met de wijze waarop het kabinet de gemeenten wil compenseren voor de inkomsten die zij derven als gevolg van de beperking van de onroerende-zaakbelastingen. Bij die compensatie wil het kabinet namelijk rekening houden de mate van kostendekkendheid van de reinigingsheffingen en rioolrechten. Indien er sprake is van onderdekking zullen de desbetreffende gemeenten niet volledig worden gecompenseerd. Deze wijze van compensatie zal voor gemeenten een stimulans vormen om te streven naar volledige kostendekking door middel van de reinigingsheffingen en de rioolrechten. Getuige de stijgende kostendekkingpercentages heeft een aantal gemeenten vooruitlopend op de gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen reeds veranderingen in de bekostiging doorgevoerd.

Volledige kostendekkendheid brengt met zich mee dat gemeenten in fiscale procedures over reinigingsheffingen en rioolrechten, waarin de vraag aan de orde is of de opbrengstnorm is overschreden, meer risico lopen op (gedeeltelijke) onverbindendheid van het tarief dan bij een lager kostendekkingspercentage. Wanneer de aan een taak toegerekende kosten volledig worden gedekt uit een heffing die aan de toetsing aan deze norm is onderworpen, zal kostentoerekening die ten onrechte heeft plaatsgevonden immers vrijwel zeker leiden tot de conclusie dat de baten de kosten overtreffen. Bij een lager dekkingspercentage behoeft dit niet het geval te zijn.

Naar welke heffingsmaatstaf reinigingsheffingen en rioolrechten worden geheven heeft in het kader van de toetsing aan de opbrengstnorm geen betekenis. De keuze van de heffingsmaatstaf heeft met name van invloed op de verdeling van de – al dan niet terecht – toegerekende kosten over de contribuabelen. Bij de reinigingsheffingen en de rioolrechten lopen gemeenten in procedures voor de belastingrechter op dit punt meer risico dan bij de onroerende-zaakbelastingen. Dit houdt verband met het gegeven dat de heffingsmaatstaf van de onroerende-zaakbelastingen wettelijk is voorgeschreven, terwijl gemeenten op het terrein van de reinigingsheffingen en de rioolrechten keuzevrijheid genieten. Uit de hierboven besproken jurisprudentie valt overigens niet af te leiden deze keuzevrijheid veel problemen oplevert. De kostentoedeling op zichzelf vormt bij de rioolrechten wel een belangrijk knelpunt.

5 Samenvatting

De opbrengst van de gemeentelijke milieuheffingen dienen ter bekostiging van de uitvoering van de zorgverplichtingen die voortvloeien uit de Wet milieubeheer. Tevens kunnen gemeenten de reinigingsheffingen en rioolrechten inzetten voor milieudoelstellingen door een koppeling van de tarieven van deze heffingen aan de hoeveelheid aangeboden afvalstoffen. 

Uit het onderzoek naar de reinigingsheffingen zijn geen grote juridische knelpunten naar voren gekomen. Degene die feitelijk gebruiker is van een perceel van waaruit geregeld huishoudelijke afvalstoffen kunnen ontstaan en waarvoor de gemeente aan haar inzamelverplichting heeft voldaan, is belastingplichtig voor de afvalstoffenheffing. De Hoge Raad verwijst in de jurisprudentie over het begrip ‘feitelijk gebruik’ naar de jurisprudentie die is ontstaan voor de onroerende-zaakbelastingen vóór 1 januari 1995. Volgens de Hoge Raad is er slechts dan geen sprake van een perceel als het gaat om een gedeelte van een onroerende zaak dat blijkens indeling en inrichting niet bestemd is voor het voeren van een particuliere huishouding waarin geregeld afvalstoffen kunnen ontstaan.

Om op een doelmatige wijze te voldoen aan haar inzamelverplichting kan een gemeente voorschrijven dat dit gebeurt door het aanbieden van minicontainers. Deze dienen dan wel door de gemeente te zijn verstrekt. Ook is inzameling vanaf een vast punt nabij de percelen toegestaan, mits de afstand van de percelen tot dat punt niet onredelijk is. Verder dient het huisvuil op een voor de reinigingswagen bereikbare plaats te geschieden en aan een openbare weg.

Slechts de kosten verbonden aan de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen kunnen met de afvalstoffenheffing worden verhaald. Hieronder vallen niet alleen verwerkingskosten, inzamelingskosten en transportkosten maar ook kosten van maatregelen die door de gemeente worden getroffen om de hoeveelheid afval te verminderen zoals subsidies voor gescheiden inzameling van glas, papier, chemisch afval en grof afval. Ook een deel van de kosten van het vegen van straten in verband met zwerfvuil zou volgens het ESBL kunnen worden verhaald met de afvalstoffenheffing.

Het gemiddelde kostendekkingspercentage van de BOGG-gemeenten is in overeenstemming met de landelijke trend vanaf 2002 gestegen van 88,1% naar 89% in 2004. Een mogelijke reden voor deze stijging is het voornemen van de regering tot gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen.

Boven de heffing van een vaste bijdrage kunnen de tarieven van de reinigingsheffingen worden gedifferentieerd. Ongeveer 70% van de gemeenten in Nederland heft de reinigingsheffingen naar een vast bedrag per jaar of met een differentiatie naar de omvang van het huishouden. In 2004 worden door zes BOGG-gemeenten (14,3%) een zogenoemd diftar-systeem gehanteerd. In het kader van dit onderzoek wordt hiermee bedoeld dat er een koppeling bestaat tussen de hoeveelheid of het gewicht aangeboden afval en het tarief. Hiermee ontstaat een prikkel om het aanbod van huishoudelijk afval te reduceren. Gemeenten met een omvang die ligt tussen de 20.000 en 50.000 inwoners zijn het ‘groenst’ te noemen; 37,1% van de gehanteerde tariefsystemen is gebaseerd op diftar. Het landelijk gemiddelde van gehanteerde ‘groene’ diftar-systemen is 27,4%. Uit diverse onderzoeken is gebleken dat hantering van een diftar-systeem leidt tot vermindering van het aanbod huishoudelijk afval. Bovendien is aangetoond dat deze daling per systeem verschillend is. Als nadelen van diftar-systemen kunnen het ontstaan van afvaltoerisme, de kosten van invoering en praktische problemen in gemeenten met relatief veel hoogbouw worden genoemd.

Ter dekking van de kosten van verwijdering van bedrijfsafvalstoffen kan een reinigingsrecht worden geheven. De jurisprudentie over de reinigingsrechten betreft met name gemeenten die zowel een reinigingsrecht voor het bedrijfsafval heffen als een afvalstoffenheffing voor het ophalen van het huisvuil. De juridische kwalificatie als huishoudelijk afval dan wel bedrijfsafval heeft niets te maken met de aard van het afval. Het gaat er alleen om waar het ontstaat. Daarom wordt het afval dat in het onzelfstandige deel van een woonhuis door een daarin gedreven onderneming geproduceerd, als huishoudelijk afval aangemerkt. Hetzelfde afval is echter bedrijfsafval wanneer het in een bedrijfspand ontstaat.

De rioolrechten worden geheven op basis van artikel 229 Gemeentewet. Rioolaansluitrechten worden doorgaans geheven van de eigenaren, bezitters of beperkt gerechtigden van de aangesloten eigendommen. De rioolafvoerrechten kunnen uitsluitend worden geheven van de gebruikers van die eigendommen. 

Het onderscheid aansluitrecht/afvoerrecht is behalve voor de omschrijving van het belastbare feit en de belastingplicht, van belang voor de in de verordening te hanteren heffingsmaatstaven en de tariefdifferentiatie. Daarnaast speelt het een rol bij de toetsing aan de zogenaamde opbrengstnorm van artikel 229b van de Gemeentewet.

In de jurisprudentie over de heffingsmaatstaven en de tarieven van de rioolrechten kan onderscheid worden gemaakt tussen de situatie vóór de inwerkingtreding van de Wet materiële belastingbepalingen en de situatie daarna. Werd voorheen het standpunt ingenomen dat bij gebruiksretributies de heffing zich dient te richten naar het gebruik dat wordt gemaakt van de gemeentebezittingen of -werken, sinds 1995 lijken gemeenten dankzij artikel 219, tweede lid van de Gemeentewet meer vrijheid te hebben in de keuze van de heffingsmaatstaven. In hoeverre er in de jurisprudentie sprake is van een volledig nieuwe koers, is nog niet duidelijk. Het ESBL is van mening dat de heffingsmaatstaf bij een dergelijk recht ook thans in een zekere relatie dient te staan tot de mate van gebruik dat van de gemeentebezittingen of -werken wordt gemaakt.

Vanuit het oogpunt van kostenveroorzaking ligt een combinatie van heffingsmaatstaven naar een vast bedrag en een variabel deel, waarvan de hoogte varieert met de hoeveelheid afvalwater die wordt afgevoerd, het meest voor de hand. Bij de idee van het zogenaamde brede waterspoor past een rioleringsheffing die volledig is gebaseerd op het drinkwaterverbruik van de gebruiker van de onroerende zaak van waaruit wordt geloosd. Gegeven het feit dat de kosten van de riolering voor een belangrijk deel vaste kosten zijn, onafhankelijk van het gebruik, zal een daadwerkelijke afname van het waterverbruik leiden tot tariefstijging. Hiermee verdwijnt de prikkel tot besparing. Streven naar kostendekkendheid en stimuleren van beperking van het waterverbruik staan daarmee haaks op elkaar. 

BOGG-gemeenten hebben met andere gemeenten met 50.000 inwoners of meer gemeen dat zij in vergelijking met kleinere gemeenten vaker uitsluitend vaste rechten, vaker alleen van de eigenaren heffen en veel minder vaak alleen van de gebruikers. Verder hanteren zij nauwelijks tariefsystemen die gerelateerd zijn aan huishoudensomvang of watergebruik (twee van de 35). Onder gemeenten met 100.000 inwoners of meer is het percentage dat geen rioolrechten heft het grootst. In het algemeen kan worden geconstateerd dat naar mate het aantal inwoners kleiner is het percentage gemeenten met een tariefsysteem dat afhankelijk is van de hoeveelheid afgevoerd afvalwater groter is. Met andere woorden: hoe kleiner het inwonertal van een gemeente, hoe ‘groener’ de rioolrechten.

Heft een gemeente zowel een rioolafvoerrecht als een aansluitrecht dan dienen deze volgens de jurisprudentie afzonderlijk te worden getoetst aan de opbrengstnorm. Bij de toedeling van de rioleringskosten aan de onderscheiden rechten heeft de gemeente volgens de Hoge Raad een zekere vrijheid. Zij moet daarbij wel op betrouwbare wijze vastleggen welke uitgaven zij in welke mate door elk van de heffingen beoogt te dekken. De Hoge Raad heeft zich nog niet uitgesproken over de eisen die in dit kader aan de controleerbaarheid moeten worden gesteld. Uit de jurisprudentie van de gerechtshoven kan worden afgeleid dat een gemeente tot nu toe meestal kan volstaan met het overleggen van overzichten uit de gemeentebegroting en de bijbehorende toelichting en een kostenverdeelstaat.

Met betrekking tot de vraag welke kosten als rioleringskosten kunnen worden aangemerkt, is tot nu toe betrekkelijk weinig jurisprudentie gewezen. Kosten die slechts zijdelings met de riolering samenhangen mogen in ieder geval niet door middel van een rioolrecht worden gedekt. Sommige kosten, zoals bijvoorbeeld veegkosten en straatvernieuwing, kunnen gedeeltelijk worden toegerekend aan het riool. Naarmate meer gemeenten naar 100% kostendekkendheid streven, zal naar verwachting de jurisprudentie over de kostentoerekening toenemen. Ook het gemiddelde kostendekkingspercentage van de rioolrechten bij de BOGG-gemeenten is vanaf 2002 gestegen; van 81,8% naar 85% in 2004. Landelijk gezien was de kostendekkingsgraad in 2002 73% en in 2003 74%.

Diverse argumenten pleiten ervoor de rioolrechten in een rioolbelasting te wijzigen. Zo heeft de aansluiting op de gemeentelijke riolering steeds meer de trekken gekregen van een collectief goed. Ook behoren de aanleg, onderhoud en beheer van de riolering tot de in de Wet milieubeheer vastgelegde normale taken van de gemeente zodat de uitoefening van deze taken niet meer als een individuele dienst kan worden beschouwd. Ten slotte pleit het recent gepresenteerde VNG-standpunt tot verbreding van de rioolrechten tot bekostiging van de afvoer van regenwater en overtollig grondwater eveneens voor een rioolbelasting.

Bij de compensatie van gemeenten via het Gemeentefonds vanwege de gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelastingen zullen gemeenten die geen kostendekkende tarieven hanteren voor hun reinigingsheffingen en rioolrechten niet volledig worden gecompenseerd. Bij volledige kostendekkendheid lopen gemeenten in procedures over mogelijke overschrijding van de opbrengstnorm, meer risico op (gedeeltelijke) onverbindendheid van het tarief dan bij een lager kostendekkingspercentage.
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