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Lokale belastingheffing voor maatschappelijke opgaven 
Pleidooi voor een betekenisvol decentraal belastinggebied 
 
1 Inleiding 
 
1.1 De olijfbelasting van Salfit 
Een olijfbelasting zal u ongetwijfeld weinig zeggen. Toch vormde deze belasting die wordt 
geheven in Salfit de inspiratie voor deze oratie.*

Salfit is zowel een provincie als een stad in de Palestijnse Gebieden. De stad is gelegen op de 
Westelijke Jordaanoever en grenst in het westen aan Israël maar ook aan een grote Israëlische 
nederzetting.1  

Het gebied is vooral bekend vanwege de olijfgaarden en de productie van olijfolie, waarvan 
de geschiedenis eeuwen terug gaat.2 Gedurende de Ottomaanse periode betaalden de dorpen 
in dit gebied hun belasting in de vorm van olijfolie. Tegenwoordig wordt de olijfolie via orga-
nisaties als fair trade onder meer verkocht in Nederland.3 

Ik bezocht Salfit als lid van een onderzoeksteam van VNG International in oktober 2018.4 De 
burgemeester van die stad vertelde ons van een olijfbelasting die in Salfit van oudsher al 
wordt geheven van eigenaren van olijfgaarden. Met de opbrengst wordt onder meer bekostigd 
de gemeentelijke olijfpers, de beveiliging van de olijfgaarden tijdens oogstperiode en het ver-
voer van de olijven.  

De burgemeester verhaalde over de sinds jaar en dag functionerende olijfbelasting als verkla-
ring voor het feit dat de gemeente Salfit één van de best presterende Palestijnse gemeenten is. 
De stad prijkt al jaren in de top-3 op ranglijsten van onder meer de Wereldbank.5 Deze orga-
nisatie vergelijkt gemeenten op kwaliteit van basisvoorzieningen als drinkwater, riolering en 
afvalverwerking. De burgemeester legde een verband tussen enerzijds het goede voorzienin-
genniveau in de gemeente en anderzijds de bereidheid van burgers tot het betalen van 
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gemeentelijke belastingen. De jarenlange positieve ervaringen met de olijfbelasting gaf bur-
gers vertrouwen dat de gemeente het goede zou doen met de belastingopbrengst.  

1.2 Domestic Resource Mobilisation 
Daarmee legde de burgemeester in een paar zinnen uit wat de kern is van wat kan worden 
aangeduid als Domestic Resource Mobilisation. Deze vorm van ontwikkelingssamenwerking 
is onderdeel van de Addis Agenda van de Verenigde Naties.6 Het verbeteren van de eigen be-
lastinginkomsten van zowel centrale als lokale overheden wordt gezien als een middel voor 
ontwikkelings- en transitielanden om te kunnen voldoen aan de Sustainable Development 
Goals van de Verenigde Naties(hierna: SDG’s). Een argument voor het versterken van juist 
lokale belastingen schuilt in het feit dat de economische ontwikkeling van landen vaak afhan-
kelijk is van versterking van economische regio’s en daarmee van lokale overheden. De ge-
dachte daarbij is dat een lokale overheid beter dan de centrale overheid in staat is te bepalen 
wat lokaal nodig is om de gemeente aantrekkelijker te maken voor bedrijven om zich te vesti-
gen en voor burgers om daar te gaan wonen.7 Zo kan lokale belastingheffing de economische 
ontwikkeling stimuleren en ontwikkelingslanden minder financieel afhankelijk maken van do-
noren en lokale overheden minder afhankelijk van de centrale overheid.  

1.3 Doelen van lokale belastingen in Nederland 
De rol van lokale belastingen bij de economische ontwikkeling in ontwikkelings- en transitie-
landen hebben mij geïnspireerd tot deze oratie. Juist vanwege specifieke eigenschappen van 
lokale belastingen, blijken deze een waardevol instrument te kunnen vormen voor economi-
sche ontwikkeling.  

Dit bracht mij bij de vraag naar de rol die lokale belastingen kunnen spelen in het economisch 
al zo ontwikkelde Nederland. De link tussen betaling en profijt van lokale voorzieningen is in 
ons land een stuk moeilijker te leggen dan in een land waar bijvoorbeeld nog geen riolering of 
straatverlichting is. Wij vinden het simpelweg vanzelfsprekend dat ons vuilnis wordt ingeza-
meld, de dijken en wegen onderhouden worden en een kapotte straatlamp wordt vervangen. 
Het zijn ook niet die dingen die ons als eerste te binnen schieten bij het ontvangen van een be-
lastingaanslag.  

In deze rede wil ik nagaan hoe lokale belastingen desondanks ook in Nederland aan betekenis 
kunnen winnen. Dat doe ik met een bredere blik dan enkel de mij zo vertrouwde fiscaal-juri-
dische. Daarmee geef ik ook direct aan hoe ik invulling wil geven aan deze leerstoel. Niet al-
leen het vakgebied van de lokale belastingen maar ook dit wetenschapsgebied kan aan beteke-
nis winnen wanneer meer samen met andere disciplines gericht wordt gezocht naar oplossin-
gen voor bekostiging van maatschappelijke opgaven zowel in Nederland als daarbuiten. 

Ik wil betogen dat indien we ons ook in Nederland meer bewust worden van de kernkwalitei-
ten van lokale belastingen, deze kunnen bijdragen aan de volgende doelen: 

- versterking van de lokale democratie (zie hierna onderdeel 2.1); 
- verbetering van effectiviteit van de overheid (zie hierna onderdeel 2.2); en  
- bekostiging van maatschappelijke opgaven (zie hierna onderdeel 2.3). 

Deze oratie kan dan ook worden opgevat als een pleidooi voor een betekenisvol decentraal 
belastinggebied (zie hierna onderdeel 3). 
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1.4 Urgentie 
Voordat ik deze doelen verder onderbouw, wil ik de urgentie toelichten voor innovatie op dit 
vakgebied. Want niet alleen in ontwikkelingslanden, maar ook in Nederland zijn de komende 
jaren fundamentele wijzigingen nodig om de financiële en positie van lokale overheden en 
van gemeenten in het bijzonder te verbeteren.  

Daarbij besef ik terdege dat rationele argumenten en een wetenschappelijk betoog voor een 
belastingherziening slechts één kant van de medaille vormt. De andere kant toont een poli-
tieke en economische werkelijkheid waarin de overheidsfinanciën door corona zwaar onder 
druk zijn komen te staan. Een disclaimer is dus op zijn plaats. De urgentie voor innovatie van 
het decentrale belastinggebied is echter sindsdien eerder toe dan afgenomen.  

Een vijftal urgente redenen brachten mij dit pleidooi te houden voor innovatie van het decen-
trale belastinggebied. 

i. De eerste reden is dat steeds meer gemeenten kampen met structurele tekorten 
op de begroting 

65% van de 355 gemeenten kampte in 2019 met tekorten. Op basis van begrotingen voor 
2021 verwacht zelfs bijna 80 procent van alle gemeenten te eindigen met een tekort op de be-
groting.8 Gemeenten kunnen de oplopende tekorten tot nu toe financieren door in te teren op 
reserves of door meer schulden op te bouwen.9 Ook zien we de afgelopen jaren dat de lokale 
belastingen meer stijgen dan de inflatie.10 Dat is een trend die al een aantal jaar zichtbaar is.11 
Als de situatie niet verbetert, dreigt verschraling van het lokale voorzieningenniveau. Dit 
dreigt vooral in kleinere gemeenten, aangezien die gemiddeld minder mogelijkheden hebben 
om tegenvallers op te vangen.12 

ii. De tweede reden voor mijn pleidooi is dat sprake is van een financiële onbalans 
bij gemeenten 

Gemeenten zijn voor hun inkomsten in grote mate afhankelijk van de rijksoverheid. Gemid-
deld is maar 17% van de inkomsten van gemeenten afkomstig uit eigen belastingopbreng-
sten.13 Zestig procent van de overige inkomsten ontvangen gemeenten in de vorm van uitke-
ringen van de rijksoverheid.14  

Gerelateerd aan totale de inkomsten van de overheid in 2020, maken de inkomsten van ge-
meenten uit eigen belastingen daar slechts 7,8 procent vanuit.15 Worden aan kostenplafonds 
gebonden instrumenten als de rioolheffing en afvalstoffenheffing buiten beschouwing gelaten, 
is het percentage zelfs slechts 3%.16 In de Europese Unie is het gemiddelde 19%. Deze afhan-
kelijkheid van uitkeringen van het rijk is de afgelopen 20 jaar toegenomen en ook groot in 
vergelijking met andere lidstaten in de Europese Unie. Tegelijkertijd zijn lokale overheden 
wel verantwoordelijk voor een groot deel van de totale overheidsuitgaven. Ruim 30% van alle 
overheidsuitgaven tezamen wordt gedaan door de lokale overheden.17  

Sinds de decentralisatie van taken in het sociaal domein in 2015 gaat in 2021 bijna 40% van 
de gemeentelijke begroting naar uitvoering van taken op het gebied van Jeugdwet, Wet Maat-
schappelijke Ondersteuning en Participatiewet.18 Dit heeft de financiële onbalans tussen ener-
zijds de beperkte eigen belastinginkomsten versus het grote aandeel in de totale overheidsuit-
gaven verder versterkt. Deze financiële onbalans heeft beperkte lokale zeggenschap over de 
eigen financiën tot gevolg en daarmee ook beperkte bestuurlijke autonomie.19 Dat is 
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schadelijk voor de lokale democratie en heeft uiteindelijk negatieve gevolgen voor het totale 
voorzieningenniveau in gemeenten. Financiële tegenvallers kunnen nauwelijks opgevangen 
worden. Feitelijk komt de huidige lokale financiële autonomie er voor veel gemeenten op neer 
dat nog slechts kan worden bezuinigd, gelet op de geringe speelruimte wat betreft de eigen 
belastingen.  

iii. De derde reden voor mijn pleidooi is dat voor het gehele lokale belastinggebied 
plannen klaar liggen voor herziening 

Momenteel onderzoekt een ambtelijke werkgroep onder leiding van het Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties een alternatief voor de belangrijkste eigen belasting-
bron van provincies: de opcenten op de motorrijtuigenbelasting die door het rijk wordt gehe-
ven.20 Op basis van het klimaatakkoord zijn elektrisch aangedreven voertuigen vrijgesteld van 
motorrijtuigenbelasting.21 Het nationaal gesloten klimaatakkoord heeft daarmee directe conse-
quenties voor de eigen belastinginkomsten van provincies. Deze afhankelijkheid van beslis-
singen over de rijksmotorrijtuigenbelasting, gecombineerd met het toenemende aantal elektri-
sche voertuigen op de weg, was aanleiding voor instellen van deze werkgroep.22 De werk-
groep verwacht nog voor de verkiezingen haar onderzoek afgerond te hebben. 

Ook voor aanpassing van het gemeentelijke belastinggebied zijn de afgelopen jaren door di-
verse werkgroepen en commissies voorstellen gedaan.23 Meest recent is een rapport uit 2020 
van eveneens een ambtelijke werkgroep onder leiding van het Ministerie van BZK.24 Het rap-
port is onderdeel van een reeks rapporten die Bouwstenen (leveren) voor een beter belasting-
stelsel.25  

Ten slotte loopt ook over wijzigingen van het belastinggebied van waterschappen al een aan-
tal jaar een discussie, waarbij recent een voorstel werd gedaan voor het oplossen van urgente 
knelpunten.26 

iv. Een andere aanleiding voor dit pleidooi is dat zowel het gemeentefonds als het 
provinciefonds de komende jaren zullen worden herzien 

Niet alleen de eigen belastingen van gemeenten en provincies zijn aan herziening toe. Onder 
meer het veranderde takenpakket van gemeenten door decentralisaties in het sociaal domein, 
schaalvergroting en samenwerking in regionale verbanden vormen aanleiding om ook de ver-
delingssystematiek van het gemeentefonds te herijken. Ten opzichte van de huidige situatie 
wordt ernaar gestreefd dat de verdeelmodellen eenvoudiger en beter uitlegbaar zijn en dat zij 
beter aansluiten bij de kosten die gemeenten maken.27 Het is de bedoeling dat de nieuwe ver-
delingssystematiek in 2022 in gaat. Een nieuw verdeelmodel van het provinciefonds moet in 
2023 in gaan.28 

v. Last but not least: Nederland staat voor een aantal grote maatschappelijke op-
gaven waarbij aan lokale overheden een belangrijke rol is toebedeeld 

Lokale overheden vervullen de komende decennia een belangrijke rol bij de vormgeving van 
onder meer de energietransitie, klimaatadaptatie, circulaire economie en de transformatie van 
gebieden. De coronacrisis heeft de bekostiging van die opgaven verder gecompliceerd. Lokale 
belastingen kunnen bijdragen aan de bekostiging ervan, wat ik in het hierna volgende zal be-
pleiten. 
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2. Doelen van lokale belastingheffing 
 
Inleiding 
Keren we terug naar mijn pleidooi en naar de doelen waaraan lokale belastingen kunnen bij-
dragen. Lokale belastingen kunnen zoals gezegd positieve invloed hebben op: 

1. de lokale democratie (hierna 2.1); 
2. de effectiviteit van de overheid (hierna 2.2); en  
3. de bekostiging van maatschappelijke opgaven (hierna 2.3). 

Hoe kunnen deze doelen worden vertaald naar de Nederlandse situatie? En kan het opnieuw 
bewust worden van de specifieke eigenschappen van lokale belastingen helpen om de kwali-
teit van de lokale belastingheffing te verbeteren?  

2.1 Lokale belastingen en de lokale democratie 
Volgens de economische welvaartstheorie die maximering van welvaart tot uitgangspunt 
heeft, is de democratische functie één van de klassieke rollen die het eigen belastinggebied 
van gemeenten en provincies kan vervullen.29 Deze houdt simpel gezegd in dat via lokale ver-
kiezingen inwoners hun voorkeur aangeven over de omvang van het lokale voorzieningenni-
veau. Dit principe kan ook worden verwoord met het bekende motto: No taxation without re-
presentation. Doordat kosten van beleidskeuzes gevolgen hebben voor de hoogte van de lo-
kale belastingen, kunnen deze de lokale democratie versterken.30  

Het gemeentelijke belastinggebied is momenteel te klein om de daaraan toegeschreven demo-
cratische functie te kunnen vervullen. Om de financiële en bestuurlijke autonomie meer in 
evenwicht te brengen is een vergroting van de eigen belastinginkomsten van € 6 miljard no-
dig, zo is berekend in het bouwstenenrapport uit 2020.31 Om te zorgen dat de macro lasten-
druk voor burgers niet stijgt, zal de uitkering uit het gemeentefonds van het rijk aan gemeen-
ten met ditzelfde bedrag moeten dalen. Dat betekent ook dat de loon- en inkomstenbelasting 
van het rijk kunnen dalen. Dit wordt ook wel een belastingschuif genoemd. Ongewenste las-
tenverschuivingen op microniveau zullen via de algemene heffingskorting uit de loon- en in-
komstenbelasting worden gecompenseerd.32  

Het bedrag van € 6 miljard is niet willekeurig maar de uitkomst van een benadering die mij 
zeer aanspreekt waarbij de verschillende typen overheidstaken die gemeenten uitvoeren het 
uitgangspunt vormt.33 Niet elke door de gemeente uitgevoerde taak leent zich voor bekosti-
ging via eigen belastingen. Kort gezegd is het gemeentelijk belastinggebied geschikt voor de 
bekostiging van taken met veel beleidsvrijheid. Ook zal het daarbij moeten gaan om taken 
waarvan geaccepteerd wordt dat deze per gemeente verschillend worden ingevuld. Deze taken 
bevinden zich met name taken in het fysieke, ruimtelijke en het economische domein.  

Taken waarbij verschillen in voorzieningenniveau veel minder worden geaccepteerd zijn 
vooral persoonsgerichte voorzieningen binnen het sociaal domein. In dat geval ligt bekosti-
ging uit gemeentelijke belastingen niet voor de hand en zullen de kosten van deze taken moe-
ten worden gedekt uit rijksuitkeringen.  

De Commissie Rinnooy Kan noemde in 2015 de vergroting van het lokale belastinggebied 
een noodzakelijke voorwaarde voor de toekomst van de lokale democratie.34 Over een groot 
deel van de taken die een gemeente uitvoert, heeft de gemeenteraad nauwelijks iets te zeggen. 
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Maar als slechts een ‘belastingschuif’ plaatsvindt, dan schieten gemeenten en hun burgers 
daar niets mee op. Sterker nog: veel gemeenten zullen dan zeggen: geef mij die uitkering 
maar in plaats van het zelf met veel pijn en moeite moeten heffen van belastingen. Dan is ver-
groting van het eigen belastinggebied slechts een sigaar uit eigen doos. Vergroting van het ei-
gen belastinggebied heeft dan ook enkel zin wanneer dit gepaard gaat met de vrijheid om zo 
nodig voor verhoging van tarieven te kunnen kiezen zonder dat dit vervolgens leidt tot korting 
op de algemene uitkering. Alleen met bijbehorende fiscale zeggenschap kan een groter eigen 
gemeentelijke belastinggebied de lokale democratie versterken.  

Vergroting van het eigen belastinggebied leidt er dan bovendien toe dat lokale politiek rele-
vanter wordt. Er komt meer ruimte voor eigen keuzes waardoor weer echt wat te beslissen 
valt voor lokale politici. Wellicht wordt het dan ook weer aantrekkelijker om actief te worden 
in de lokale politiek.  

2.2 Naast versterking van de lokale democratie, kan een groter eigen belasting-
gebied ook bijdragen aan de effectiviteit van de overheid 
 

2.2.1 Zo kan een groter eigen belastinggebied leiden tot effectievere besteding van 
overheidsmiddelen 

Dit wordt ook wel aangeduid met de allocatiefunctie die aan het eigen belastinggebied van lo-
kale overheden wordt toegeschreven. Beter dan het rijk op centraal niveau kan een lokale 
overheid tot afstemming komen tussen de lokaal gewenste voorzieningen en de daarvoor ver-
schuldigde ‘belastingprijs’. Meer eigen belastingen versterkt dit mechanisme en leidt dan tot 
een effectievere besteding van overheidsmiddelen.35 Verder stelt een groter belastinggebied 
gemeenten in staat om tekortkomingen in de verdelingssystematiek van de rijksuitkeringen te 
compenseren en kunnen financiële tegenvallers makkelijker worden opgevangen.36 Dit laatste 
wordt met een duur woord weerstandsvermogen genoemd, maar betekent niets minder dan dat 
lokale overheden in staat zijn de eigen broek op te houden. 

2.2.2 Dit wordt versterkt door het gegeven dat rijksuitkeringen makkelijker worden 
uitgegeven dan met eigen belastingen verkregen inkomsten  

Dit principe wordt in de mental accounting theorie het flypaper effect genoemd. Alle kinderen 
met bijbaantjes zullen dat herkennen: zakgeld of kleedgeld wordt makkelijker uitgegeven dan 
zelf met vakkenvullen verdiend geld. Dit geldt ook voor uitkeringen van het rijk versus eigen 
belastingen van lokale overheden. Vergroting van het eigen belastinggebied en vermindering 
van de uitkeringen van het rijk kan op basis van deze theorie leiden tot doelmatiger besteding 
van middelen dan nu het geval is.37  

2.2.3 Verder zorgt een groter eigen belastinggebied voor een gelijkwaardiger positie 
van gemeenten ten opzichte van andere overheden wat effectieve bestuurlijke 
samenwerking bevordert 

Samenwerking tussen overheden is de komende jaren noodzakelijk bij het vinden van effec-
tieve oplossingen voor maatschappelijke opgaven op het gebied van verduurzaming, woning-
bouw en gebiedsontwikkeling en bereikbaarheid van steden. Kenmerkend voor deze opgaven 
is dat elk van deze een eigen schaalniveau kent om effectief te komen tot oplossingen. De be-
staande indeling in gemeenten, provincies en waterschappen blijkt daarvoor te beperkt. Steeds 
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vaker is een regionale aanpak nodig, waarbij bovendien de geografische afbakening verschilt 
per opgave.38 Zo zijn er op basis van het klimaatakkoord in Nederland 30 energieregio’s aan-
gewezen die een regionale energiestrategie ontwikkelen.39 We zijn dankzij de coronacrisis 
ook inmiddels allemaal bekend met de 25 veiligheidsregio’s waarin Nederland is verdeeld.  

Maatschappelijke opgaven versterken daarom de noodzaak tot samenwerken en afstemming 
tussen overheden om op het juiste schaalniveau te kunnen werken aan oplossingen.40  

De noodzaak tot interbestuurlijk en regionaal samenwerken en de uitdagingen die dat met zich 
brengt, leidde in 2020 tot de studiegroep Interbestuurlijke en Financiële verhoudingen die een 
rapport schreef met de veelzeggende titel: ‘Nederland heeft één overheid nodig’.41 Deze stu-
diegroep concludeert dat vergroting van het eigen belastinggebied van gemeenten een 
randvoorwaarde is voor een gelijkwaardige verhouding tussen rijk en gemeenten die in lijn is 
met de toenemende bestuurlijke verantwoordelijkheden van decentrale overheden.  
 

2.3 Dan kom ik aan het derde doel van lokale belastingen: bekostiging van 
voorzieningen 
 

Inleiding 
Dit doel is wellicht voor een belastinggebied de vanzelfsprekendste: de bekostiging van voor-
zieningen. Toch hebben lokale belastingen typische kenmerken. Wanneer deze bewust wor-
den ingezet, kunnen lokale belastingen betekenisvol bijdragen aan de bekostiging van maat-
schappelijke opgaven.  

Effectieve bekostiging betekent eerst en vooral vergroting van het eigen belastinggebied. 
Hierna bespreek ik welke nieuwe belastingen daarvoor in aanmerking komen (onderdeel 
2.3.1). 

Vervolgens beschrijf ik de onderscheidende kenmerken van lokale belastingen (onderdeel 
2.3.2). Daarbij geef ik een aantal voorbeelden om concreet te maken op welke wijze lokale 
belastingen bij kunnen dragen aan de bekostiging van maatschappelijke opgaven. 

2.3.1 Nieuwe algemene gemeentelijke belastingen 
Ik heb betoogd dat gemeenten meer eigen algemene belastingen moeten krijgen. De vraag 
luidt dan vervolgens: Welke belastingen moeten dan worden ingevoerd om gemeenten in staat 
te stellen zelf extra inkomsten te verwerven? Diverse commissies en werkgroepen die zich 
hierover hebben gebogen, komen allemaal min of meer op dezelfde heffingen uit.42 Het gaat 
dan om herinvoering van de in 2005 afgeschafte onroerende-zaakbelasting (hierna: OZB) van 
gebruikers van woningen en de introductie van een ingezetenenheffing, oftewel een inwoners-
belasting. Deze belastingen hebben als voordeel dat ze beide worden geheven van stemge-
rechtigden wat ten goede komt aan de hiervoor benoemde democratische functie van lokale 
belastingen.  

Beide heffingen zijn bovendien algemene belastingen waarvan de opbrengst vrij besteedbaar 
is en kennen een brede grondslag waardoor de tarieven relatief beperkt kunnen blijven. Ook 
kunnen beide heffingen tegen relatief lage uitvoeringskosten worden geheven.43 Verder zijn 
beide heffingen als gemeentelijke belasting herkenbaar omdat een relatie is te leggen met het 
grondgebied van de gemeente en het profijt van de gemeentelijke voorzieningen.  
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2.3.2 Onderscheidende kenmerken van lokale belastingen  
Onder het mom van ‘of ik nu door de kat of door de hond gebeten word’, zal het voor veel 
van u wellicht een zorg zijn hoe een heffing getypeerd kan worden. Voor dit betoog is een ty-
pologie van lokale belastingen echter wel van belang. De typische kenmerken van lokale be-
lastingen bepalen namelijk de mogelijkheden voor betekenisvolle bekostiging van maatschap-
pelijke opgaven zoals ik met een aantal voorbeelden zal illustreren. Ik ben gekomen tot een 
zevental typische kenmerken: 

1.  De landelijke wetgever bepaalt wat op het fiscale menu van lokale overheden 
staat 
Er is een gesloten systeem van belastingen die door lokale overheden kunnen worden 
ingevoerd.44 Een hondenbelasting bestaat bijvoorbeeld wel, maar een paarden- of katten-
belasting niet. Om een lokale belasting te kunnen invoeren, moet een belastingverorde-
ning worden vastgesteld door respectievelijk de gemeenteraad, provinciale staten of het 
algemeen bestuur van een waterschap. Dit heeft als keerzijde dat inzet van lokale belas-
tinginstrumenten bij samenwerking tussen overheden of bij een regionale aanpak van 
een maatschappelijke opgave al snel ingewikkeld is.  
 
Voorbeeld 
Een energieregio is geen democratisch gelegitimeerd orgaan. Dit betekent dat 
een energieregio niet bevoegd is om een energietransitieheffing in alle inlig-
gende gemeenten in te voeren. 
 
In een ESBL-onderzoek naar Gemeentelijke belastingheffing & verduurzaming van ha-
vengebonden en industrieel vastgoed constateerden we onder meer dat investeren in ver-
duurzaming van havengebonden industrieel vastgoed direct leidt tot verhoging van de 
WOZ-waarde, gelet op de wettelijk voorgeschreven waarderingsmethode.45 Rotterdam 
wil verduurzaming stimuleren, maar kan als gevolg van de wettelijke beperkingen geen 
korting geven op de OZB om de waardeverhoging die het gevolg is van een duurzaam-
heidsinvestering te compenseren. Slechts na invoering van een specifieke wettelijke vrij-
stelling zou dit mogelijk kunnen worden.46 

2. Lokale belastingen zijn gebonden aan het grondgebied van de lokale overheid  
Enkel voor belastbare feiten op het grondgebied van de lokale overheid kan heffing 
plaatsvinden. Daarbuiten is geen belastingheffing mogelijk.47 Dit vormt ook een com-
plicerende factor bij samenwerking tussen verschillende lokale overheden. Daarbij geldt 
bovendien dat het grondgebied van de overheden niet precies samen hoeft te vallen.  
Bekostiging van maatschappelijke opgaven die het grondgebied van de lokale overheid 
overschrijdt, is wel mogelijk door bestuurlijke afstemming over het door elk van de lo-
kale overheden binnen het eigen grondgebied in te zetten fiscale instrumentarium. 

Voorbeeld 
Gemeenten die samenwerken op het gebied van energietransitie kunnen bijvoorbeeld 
wel gezamenlijk afspreken om de tarieven van de OZB gedurende een bepaalde peri-
ode te verhogen en het extra inkomsten in een energietransitiefonds te storten. Hieruit 
kan dan vervolgens bijvoorbeeld subsidie worden verstrekt voor verduurzaming wonin-
gen en bedrijven.48  
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Ik verwijs op deze plaats ook naar het onderzoek dat het ESBL voor de Drechtsteden 
verrichte waarin we de mogelijkheden onderzochten van baatbelasting bij de bekosti-
ging van de aanleg van een warmtenet.49  
Ook de Bedrijveninvesteringszones en ondernemersfondsen met reclamebelasting kun-
nen in dit verband worden genoemd. Ook deze kunnen in een specifiek gebied worden 
ingevoerd. Deze instrumenten kunnen waardevol zijn voor het herstel van winkelgebie-
den na corona.50 

3. Een derde kenmerk van lokale heffingen is dat de wetgever per heffing heeft vast-
gelegd welke spelregels er gelden 
De keuzevrijheid van lokale overheden loopt per heffing sterk uiteen.51 Zo kennen on-
roerende-zaakbelastingen bijvoorbeeld een uitgebreide wettelijke regeling waarvan af-
wijking in een gemeentelijke verordening nauwelijks mogelijk is. De OZB zijn qua op-
brengst de grootste eigen belastingen. Doordat wettelijke keuzevrijheid met deze belas-
ting gering is, heeft deze beperking grotere consequenties voor de beleidsvrijheid van 
gemeenten dan bij andere belastingen met een kleinere opbrengst. Wetswijziging is ook 
nodig wanneer de Hoge Raad de heffingsmogelijkheden van een belasting begrenst. Dit 
was bijvoorbeeld het lot van de baatbelasting bij bekostiging van voorzieningen bij her-
inrichting van een gebied.52  
De baatbelasting verdient een wetswijziging zodat deze in meer situaties weer bruikbaar 
wordt. Vooral in de situatie van gebiedstransformatie kan een gewijzigde baatbelasting 
na wetswijziging een bruikbaar instrument vormen, zo concludeerde ook de Studiegroep 
Alternatieve Bekostiging vorig jaar.53 

4. Lokale belastingen kunnen niet worden geheven naar van inkomen, winst of ver-
mogen  
Het voeren van inkomensbeleid is voorbehouden aan het rijk.54 Dit beperkt ook de mo-
gelijkheden bij het zoeken naar een alternatieve belastingbron voor provincies. 

5. Lokale belastingen zijn vooral gebaseerd op het profijtbeginsel 
Meer dan rijksbelastingen zijn lokale belastingen, ook vanwege de binding aan het 
grondgebied van de lokale overheid, gebaseerd op het profijtbeginsel. De relatie met het 
profijtbeginsel is vooral zichtbaar bij zogenoemde bestemmingsheffingen, welk type 
heffingen veel voor komt bij lokale overheden. Denk weer even terug aan de olijfbelas-
ting van Salfit. Een bestemmingsbelasting is pas verschuldigd indien kan worden gepro-
fiteerd van bepaalde voorzieningen of indien bepaalde kosten worden veroorzaakt.55 
De specifieke bestemmingsheffingen van lokale overheden geven diverse mogelijkhe-
den voor bekostiging van opgaven op het terrein van klimaatadaptatie en circulaire eco-
nomie.  
 
Gemeenten hebben de keuze om bijvoorbeeld de afvalstoffenheffing in meer of mindere 
mate af te laten hangen naar de mate van kostenveroorzaking en zo recht doen aan het 
motto ‘ de vervuiler betaalt’.56 Er moet dan bijvoorbeeld worden betaald per aangeboden 
afvalzak. Ditzelfde principe ligt ook ten grondslag aan bijvoorbeeld de verontreinigings-
heffing van het waterschap waarvan de hoogte afhankelijk is van de hoeveelheid en sa-
menstelling van het afvalwater.  
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Voorbeeld 
Met de rioolheffing kan bijvoorbeeld een subsidie worden bekostigd voor de aanleg van 
een groen dak om piekbelastingen van de riolering bij hevige regenbuien en overstro-
mingen te voorkomen. Zo kan de rioolheffing bijdragen aan het rainproof maken van 
verstedelijkte gebieden. 
 
Voor meer voorbeelden van wijzen waarop lokale belastingen kunnen bijdragen aan de 
bekostiging van duurzaamheidsopgaven verwijs ik naar het essay die ik in 2018 schreef 
in een bundel voor de Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB).57  

6. Ook de zichtbaarheid is kenmerkend voor lokale belastingen 
We betalen accijns en BTW als we tanken, BTW als we iets in de winkel kopen en als 
we ons salaris ontvangen is namens ons al loonbelasting voldaan. Met andere woorden: 
deze belastingen sluiten aan bij geld wat al in beweging is.58 Voor betaling van lokale 
belastingen moet een afzonderlijke geldstroom op gang worden gebracht. Dat vereist 
meer heffings- en invorderingsinspanningen. Tegenover de hogere uitvoeringskosten die 
dit met zich brengt, past het bij de meer op profijt gebaseerde heffingen om deze zicht-
baar te heffen. Bovendien biedt het ook mogelijkheden om uit te leggen aan belasting-
plichtigen waarvoor wordt betaald en zo een verbinding te leggen met de lokale demo-
cratie. 

7. Een lokale belasting moet herkenbaar afkomstig van de lokale overheid zijn 
Het vereiste van verbondenheid met het grondgebied van een lokale overheid maakt ook 
dat voor lokale belastingen de herkenbaarheid als lokale belasting een grotere rol speelt 
bij de aanvaardbaarheid ervan dan bij rijksbelastingen. Dit houdt uiteraard ook verband 
met de hiervoor beschreven zichtbaarheid van de heffing. Veel van u beseft zich ver-
moedelijk niet dat telkens wanneer u elektriciteit of gas verbruikt u niet alleen energie-
belasting en BTW maar ook een opslag duurzame energie- en klimaattransitie (ODE) 
betaalt.59 Met andere woorden: de rijksoverheid hoeft zich niet zo druk te maken over 
herkenbaarheid van een belasting omdat deze vaak onzichtbaar zijn. 
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3. Conclusie: naar een betekenisvol decentraal belastinggebied 
 
Dit pleidooi startte met de olijfbelasting van Salfit en de waardevolle bijdrage die lokale be-
lastingen kunnen spelen bij de economische ontwikkeling van ontwikkelingslanden. 

Ik heb betoogd dat ook in Nederland lokale belastingen in betekenis moeten toenemen. Uit-
breiding en verbetering van het eigen belastinggebied van lokale overheden draagt bij aan:  

- versterking van de lokale democratie; 
- verbetering van effectiviteit van de overheid; en  
- effectieve bekostiging van maatschappelijke opgaven. 

Lokale overheden vervullen de komende decennia een belangrijke rol bij de vormgeving van 
onder meer de energietransitie, woningbouwopgave en de transformatie van gebieden. De co-
ronacrisis heeft de bekostiging van die opgaven verder gecompliceerd. Het betekent voor lo-
kale overheden dat nog meer dan gewoonlijk, scherpe keuzes moeten worden gemaakt over 
welke voorzieningen wel en welke niet uit de algemene middelen bekostigd zullen worden. Er 
is daarom behoefte aan innovatieve specifieke bekostigingsinstrumenten in situaties waarin 
vooral bepaalde groepen burgers en bedrijven meer dan anderen profiteren. Dit kan helpen 
voor het sluitend krijgen van business cases binnen de energietransitie, klimaatadaptatie, cir-
culaire economie en gebiedstransformatie. Het leidt bovendien tot een rechtvaardiger verde-
ling van lasten doordat de druk op de algemene middelen vermindert. Dit komt de aanvaard-
baarheid van lokale belastingen als geheel ten goede.  

Belastingen van lokale overheden hebben – net als belastingen van andere overheden – ten 
opzichte van andere financieringsoplossingen een aantal belangrijke voordelen: 

- belastingen zijn democratisch gelegitimeerd: No taxation without representation; 
- belastingen zijn transparant doordat zij zijn vastgelegd in wet en belastingverordening 

waardoor belastingplichtigen weten waar ze aan toe zijn en daarop kunnen anticiperen 
(rechtszekerheid); 

- dit borgt ook dat gelijke gevallen gelijk behandeld worden: belastingen zijn niet-dis-
criminerend; 

- laagdrempelige rechtsbescherming is gewaarborgd doordat tegen elke aanslag of be-
schikking bezwaar bij de heffingsambtenaar en beroep bij de belastingrechter mogelijk 
is. 

Uit mijn betoog volgt ook dat de vraag of en in hoeverre het decentrale belastinggebied de 
door mij omschreven doelen kan bereiken, in belangrijke mate afhankelijk is van de wetgever. 
Het zou mijns inziens goed zijn als de Tweede Kamer zich meer bewust wordt van deze af-
hankelijkheid en daarmee ook van de kwetsbaarheid van het lokale belastinggebied.  

Dat begint met begrip voor de weliswaar beperkte, maar toch zichtbare fiscale beleidsvrijheid 
van lokale overheden. Deze beleidsvrijheid uit zich in verschillen in hoogte van lokale lasten 
tussen gemeenten, provincies en waterschappen. Dat is nu eenmaal eigen aan ons staatsbestel. 
Sterker nog: verschillen in lokale lasten laten zien dat onze gedecentraliseerde eenheidsstaat 
werkt. De hoogte van de lokale lasten vormt immers, zeker na uitbreiding van de eigen hef-
fingen, een afspiegeling van de lokale afweging van het gewenste voorzieningenniveau. 
Kortom: heb een beetje vertrouwen in de lokale democratie.  
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Het lokale belastinggebied is kwetsbaar wanneer de Tweede Kamer met ongetwijfeld goede 
bedoelingen daarin gaten schiet door individuele moties en amendementen. Hierdoor is de af-
gelopen jaren de fiscale beleidsvrijheid van gemeenten steeds verder ingeperkt.60 Dit is des te 
frustrerender nu tegelijkertijd een broodnodige integrale herziening van het lokale belasting-
gebied al decennialang uitblijft. Op een enkele wijziging na, zijn de gemeentelijke belastingen 
voor het laatst integraal in 1995 herzien.61 

Ik stel in dat verband een Algemene Periodieke Keuring van het lokale belastinggebied 
voor 
De afhankelijkheid van de wetgever voor wijzigingen maken dat het lokale belastinginstru-
mentarium erg statisch is en nauwelijks mee kan bewegen op veranderende omstandigheden 
en maatschappelijke ontwikkelingen. Bij toegenomen taken en een verantwoordelijkheid van 
gemeenten, past een periodiek terugkerende wetgevingsprocedure die borgt dat het belasting-
instrumentarium toegesneden blijft op de bekostigingsopgaven. Ter vergelijking: de rijksbe-
lastingen worden jaarlijks middels een Belastingplan aangepast aan veranderde omstandighe-
den of op basis van wensen van het kabinet.  

Indien om de vier jaar niet alleen een Rijksbelastingplan, maar ook een Lokaal Belastingplan 
zou worden behandeld door de Tweede Kamer, zou dat een aanzienlijke verbetering beteke-
nen ten opzichte van de huidige situatie. Het voorkomt dat hoognodige renovatie door opvol-
gende kabinetten telkens opnieuw voor zich uitgeschoven wordt.  

Het rijk is zich inmiddels zeer bewust van de door de financiële onbalans verzwakte positie 
van gemeenten. Ik constateer een tegenbeweging die op gang is gekomen. Behalve het instel-
len van de eerder genoemde ambtelijke werkgroepen onder leiding van het Ministerie van 
BZK, noem ik de pilots voor de ontwikkeling van een Gebiedsinvesteringszone.62 Ook gaat 
het kabinet in gesprek met de Vereniging van Nederlandse Gemeenten over het voorstel voor 
Wet decentraal bestuur.63 Deze wet beoogt onder meer een evenwichtiger verhouding tussen 
bestuurslagen te borgen, de positie van de decentrale volksvertegenwoordiging te verbeteren 
en interbestuurlijke en regionale samenwerking te moderniseren.  
Ook verscheen een evaluatierapport van de Stichting decentraalbestuur.nl over de decentrali-
saties van de afgelopen jaren met heldere aanbevelingen om decentralisaties in de toekomst 
beter te laten verlopen.64 Verder wordt er gewerkt aan verbetering van de democratische legi-
timatie van samenwerkingsverbanden tussen overheden. Zo is een herziening van de Wet ge-
meenschappelijke regelingen in de maak die de kaderstellende en controlerende rol van ge-
meenteraden, provinciale staten en algemene besturen van waterschappen in gemeenschappe-
lijke regelingen beoogt te versterken.65 

Samen met de herijking van de verdeelmaatstaven voor de rijksuitkeringen gloort er dan ook 
licht aan de decentrale horizon.  

Ik kom tot een afronding. 

Minister Ollongren schreef in december 2020 aan de Tweede Kamer:  
 
“Naar de toekomst toe acht ik het van belang steeds in breed perspectief naar de inter-
bestuurlijke en financiële verhoudingen tussen Rijk en medeoverheden te kijken. Het 
gaat om een goede balans tussen ambities op maatschappelijke opgaven en het daar-
toe ter beschikking staande instrumentarium en middelen voor medeoverheden.”66 
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In deze oratie heb ik invulling proberen te geven aan deze balans vanuit het perspectief van de 
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Deze rede is uitgesproken op vrijdag 29 januari 2021 in de Senaatszaal van de Eras-
mus Universiteit Rotterdam bij de aanvaarding door prof. mr. dr. A.W. Schep van het 
ambt van bijzonder hoogleraar bij Erasmus School of Law, vanwege de Stichting J.H. 

Christiaanse, met de leeropdracht Heffingen van lokale overheden. 
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41  Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen (2020), Nederland heeft één overheid nodig. Discussiedocument over vernieu-
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44  Art. 132 lid 6 Grondwet welke bepaalt: “De wet bepaalt welke belastingen door de besturen van provincies en gemeenten kunnen wor-
den geheven en regelt hun financiële verhouding tot het Rijk”. Art. 133 lid 2 Grondwet bepaalt voor de Waterschappen: “De wet regelt 
de verordenende en andere bevoegdheden van de besturen van de waterschappen, alsmede de openbaarheid van hun vergaderingen”. Art. 

https://www.uvw.nl/publicatie/aanbiedingsbrief-voorstellen-belastingstelsel_2020/
https://www.uvw.nl/publicatie/aanbiedingsbrief-voorstellen-belastingstelsel_2020/
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/herziening-gemeentelijk-belastinggebied
https://www.overheidvannu.nl/documenten/rapporten/2020/04/08/studiegroep-ifv---nederland-heeft-1-overheid-nodig
https://www.overheidvannu.nl/documenten/rapporten/2020/04/08/studiegroep-ifv---nederland-heeft-1-overheid-nodig
https://www.overheidvannu.nl/documenten/rapporten/2020/09/10/eindrapport-studiegroep-ifv---als-een-overheid-slagvaardig-de-toekomst-tegemoet%3e.
https://www.overheidvannu.nl/documenten/rapporten/2020/09/10/eindrapport-studiegroep-ifv---als-een-overheid-slagvaardig-de-toekomst-tegemoet%3e.


18 
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schappen geen andere belastingen mogen heffen dan die in de Gemeentewet, Provinciewet, Waterschapswet of een andere wet genoemd. 
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rende voorheffing gedurende een aantal jaar bij duurzaamheidsinvesteringen in zakelijk vastgoed. Zie: A.W. Schep, J.A. Monsma & 
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