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Samenvatting 
 
Belastingdifferentiatie als financiële prikkel om burgers en vastgoedeigenaren te stimuleren 
sneller en meer begroeide daken aan te leggen. Kan dat? Wat is daar voor nodig? 
 
Over deze vragen gaat dit rapport, dat geschreven is in het kader van het impactproject 
“Differentiatie belastingen voor klimaatadaptieve gebouwen’. Het idee voor dit project is 
ontstaan binnen de Green Deal Groene Daken. De simpele gedachte was dat als een 
begroeid dak ervoor zorgt dat minder hemelwater in de riolering en de zuivering terecht 
komt, dat de eigenaar van dat dak minder belasting zou hoeven te betalen. Oftewel, als de 
kosten voor riolering en zuivering in de komende jaren zullen stijgen als gevolg van 
klimaatverandering, dat degenen die al maatregelen hebben getroffen op/aan hun gebouw 
en perceel minder bijdragen dan degenen die dat niet doen. Dat het begroeide dak ervoor 
zorgt dat het huis meer waard wordt, de WOZ waarde stijgt en een hogere OZB-aanslag 
volgt, lijkt in dat licht ook kansrijk om te onderzoeken. In het project is zowel ingegaan op 
juridische, regulerende, financiële als op praktisch technische aspecten van 
belastingdifferentiatie.  
 
Opdrachtgever voor dit project is het Stimuleringsprogramma Ruimtelijke Adaptatie. Het 
project loopt parallel met een landelijke / bestuurlijke verkenning naar de wenselijkheid van 
belastingdifferentiatie waaronder de Commissie Aanpassing Belastingen (CAB) vanuit de 
Unie van Waterschappen. Om het project niet los te laten zingen van lopende 
ontwikkelingen, is een team van deskundigen geformeerd dat in samenwerking met 
gemeente Enschede en Waterschap Aa en Maas de (on)mogelijkheden heeft uitgewerkt. Het 
resultaat is getoetst op haalbaarheid en de recente landelijke ontwikkelingen door de 
kwaliteitsborger en de werkgroep “Differentiatie Belastingen” van de Green Deal Groene 
Daken. Tijdens een startbijeenkomst zijn drie sporen gezamenlijk uitgezet: Rioolheffing, 
Waterschapheffing en OZB en is verkend welke lessen van buiten gebruikt kunnen worden 
om mogelijkheden voor Nederlandse gemeenten en waterschappen te verkennen.  
 
Al snel werd duidelijk dat differentiatie van de rioolheffing, gericht op het verminderen van 
de hemelwater-afvoer haalbaar lijkt en dat de huidige wetgeving ruimte biedt. Het vraagt 
om aanpassing van de bestaande rioolheffing en leidt tot verschuiving van de belastingdruk. 
De verschuivingen kunnen per gemeente verschillend uitpakken, doordat gemeenten 
momenteel de rioolheffing sterk uiteenlopend hebben vormgegeven. Differentiatie van de 
rioolheffing geeft kans op onrust. Het  vraagt bestuurlijke lef om hierin een volgende stap te 
zetten, vanuit de overtuiging dat het bijdraagt aan verduurzaming van de stad.  
 
 
 

 
Binnen de waterschapsbelastingen zijn de watersysteemheffing en de zuiveringsheffing 
onderzocht op de vraag of voor deze heffingen een vorm van tariefdifferentiatie denkbaar is 
die gerelateerd wordt aan de omgang met hemelwater. De studie maakt duidelijk dat dit 
niet zonder meer mogelijk is, en dat een wetswijziging noodzakelijk is. Een van de 
conclusies uit deze studie is dat een aanvullende kortingsregeling opgesteld zou kunnen 
worden wanneer het juridische kader wordt aangepast om differentiatie mogelijk te maken. 
De huidige zuiveringsheffing zou dan in stand kunnen worden gehouden. Belastingplichtigen 
die de beoogde maatregen op hun perceel hebben doorgevoerd en dit kunnen aantonen, 
krijgen dan korting op hun zuiveringsheffing.   
 
Differentiatie via de OZB lijkt nog het meest te stuiten op juridische- en praktische 
bezwaren. Aangezien de OZB slechts een (klein) percentage van de WOZ waarde is lijkt het 
interessanter om via andere sporen belastingdifferentiatie mogelijk te maken. Bijvoorbeeld 
een wijziging van de WOZ, die doorwerkt in meerdere belastingstelsels (ook 
waterschapsbelasting en bijvoorbeeld in Nijmegen in de rioolheffing). Financieel voordeel 
van duurzame gebouw- en perceelaanpassingen zou zodoende breed kunnen worden 
ervaren. Omdat de WOZ voor elke eigenaar van onroerende zaken hetzelfde werkt, of het 
pand zich nu in Groningen of in Maastricht zich bevindt, werkt een wetswijziging 
rechtsgelijkheid en –zekerheid in de hand en voorkomt ongelijke behandeling.  
 
De onderzochte sporen kennen meer haken en ogen dat tevoren gedacht. Welke financiële 
gevolgen wijzigingen hebben voor de burger, de vastgoedeigenaar en schatkist en de lokale 
heffingen is op voorhand niet te bepalen. Hiernaar zou nader onderzoek moeten worden 
verricht. Daarbij kan ook de reikwijdte van het belastingvoordeel worden bepaald, 
afgestemd op het gewenste effect op de nationale milieudoelstellingen. Voor differentiatie 
blijkt het bovendien van belang te zijn om te kunnen toetsen op perceel niveau. Een 
mogelijkheid is het waterlabel hiervoor in te zetten dat in deze studie voor een aantal 
voorbeelden is uitgewerkt. 
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1 Inleiding
Door Carleen Mesters (Stroom en Onderstroom) en Anne-Marie Bor (AMBOR creatie)

1.1 Inleiding en context 
 
De basis voor het impactproject “Differentiatie belastingen voor klimaatadaptieve 
gebouwen” is ontstaan tijdens de eerste fase van de Green Deal Groene Daken. Van de vijf 
sporen die kunnen leiden tot een nieuw maatschappelijk verdienmodel voor groene en 
blauwe daken, was ‘differentiatie belastingen’ als financiële prikkel er een1.  
De werkgroep binnen de GD Groene Daken die dit spoor onder haar hoede had, heeft het 
idee medio 2015 ingediend in de tweede tranche van het Stimuleringsprogramma 
Ruimtelijke Adaptatie (SRA). SRA heeft dit project voorstel gehonoreerd als één van de vijf 
geselecteerde projecten.  
 
De uitgangsgedachte voor dit project is dat een goede en onderbouwde belasting 
differentiatie een stevige impuls kan geven aan burgers en vastgoedeigenaren om 
klimaatadaptieve maatregelen op grotere schaal uit te voeren. In het project wordt ingegaan 
op juridische, financiële en praktisch technische aspecten van belastingdifferentiatie. De 
focus ligt daarbij op drie gebouw- en/of watergebonden belastingen: rioolheffing, 
waterschapsbelasting en onroerendzaakbelasting (OZB). Overkoepelend is een inventarisatie 
gedaan van bestaande voorbeelden in Nederland, Duitsland en Vlaanderen, en is voor een 
aantal voorbeelden het waterlabel uitgerekend. Dit label voor gebouwen kan gebruikt 
worden als toetsing binnen een gedifferentieerd belastingsysteem. 
 

1.2 Organisatie 
 
Er is een team van deskundigen geformeerd dat in samenwerking met gemeente Enschede 
en Waterschap Aa en Maas de (on)mogelijkheden heeft uitgewerkt. Het resultaat is getoetst 
op haalbaarheid en recente ontwikkelingen door de kwaliteitsborger en de werkgroep 
“Differentiatie Belastingen” van de Green Deal Groene Daken. 
 
 
 
 
 
 

                                                                    

1 Andere sporen waren Ecosysteemherstel, Gebouwlabels als BREEAM en GPR, Waterschade preventie en 
verzekeren en Mindset. 

Projectteam 
Inventarisatie   |  Hiltrud Pötz (atelier GROENBLAUW) 
Rioolheffing    |  Rob van der Velde (WATERmaat),   
      Hendrikjan Teekens (gemeente Enschede) 
Waterschapsbelasting  |  Robert van Cleef, Peter de Putter (Sterk Consulting),  
      Erwin Kerkhof  (Waterschap Aa en Maas) 
OZB      |  Ruben Visser (Visser Advies) 
Hemelwaterlabel   |  Jorik Chen (Nelen & Schuurmans) 
Kwaliteitsborging   |  Jurgen van der Heijden (AT Osborne) 
Procesmanagement  |  Carleen Mesters (Stroom en Onderstroom),  

Anne-Marie Bor (AMBOR creatie) 
 
Werkgroep “Differentiatie belastingen” vanuit de Green Deal Groene Daken: 
Erik Steegman (Leven op Daken) 
André van den Engel (VEBIDAK) 
Aart Veerman (Van der Tol) 
Eric Hendrickx (Waterschap De Dommel) 
Jeroen Buitenweg (Waterschap Vechtstromen) 
 
De aftrap van het project vond plaats op 20 januari 2016, en de uitwerking van de sporen 
zijn op 20 april besproken. 
 

1.3 Parallelle projecten 
 
Er zijn een aantal parallelle die van belang zijn voor het impactproject differentiatie 
belastingen klimaatadaptieve gebouwen. In deze paragraaf noemen en beschrijven we ze 
kort. 
 
Community of Practice Meten en Monitoren Groenblauwe Daken 
Deze Community of Practice Meten en monitoren Groenblauwe daken is geïnitieerd door 
STOWA en is bedoeld voor waterschappen, gemeenten en kennisinstellingen. Doel is om in 
kennis en ervaringen over dakonderzoek te delen en te komen tot aanbevelingen over 
meten, data, modelleren en functioneren van begroeide daken (2016-2017). 
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Enquête waterschappen beleid groene daken 
Begin heeft STOWA een interviewronde gehouden bij alle waterschappen met als centrale 
vraag of zij beleid hebben t.a.v. opnemen groene daken in de wateropgave, en hoe zij 
omgaan met compensatie verharding / groendak. Uit de enquête blijkt duidelijk dat er grote 
behoefte bestaat bij waterschappen aan inhoudelijke onderbouwing (wat doen de daken nu 
echt), in vervolg op de STOWA-RIONED publicatie van 2015.  
 
Hemelwaterlabel 
Vanuit de CoP Stedelijk Waterbeheer waar de gemeenten Amsterdam, Rotterdam en Den 
Haag in deelnemen is door bureau Nelen & Schuurmans een hemelwaterlabel ontwikkeld. 
Het label kan ondersteunend werken als toetsing bij de differentiatie en zorgen voor 
maatschappelijk bewustzijn voor klimaatadaptatie. Uiteindelijk kun je via een website je 
eigen label samenstellen, het effect van maatregelen bekijken en zien hoe het bij de buren 
zit. Het label is toegepast in dit project op de vijf pilotgebouwen. 

 

Figuur 1: Samenhang tussen differentiatie belastingen, Green Deal Groene Daken en andere ontwikkelingen 

1.4 Landelijke ontwikkelingen 
 
Het ministerie van Infrastructuur en Milieu verkent in vier werkgroepen het onderwerp 
belastingdifferentiatie: Zoet water, Stedelijk waterbeheer, Diffuse bronnen en Commissie 
aanpassen belastingen (vanuit de Unie van Waterschappen). De werkgroepen volgen uit het 
OESO rapport2, de daarop volgende studie van Twijnstra Gudde3 (2015) en de brief van de 
minister van 3 juli 2015 via website MinIenM. Kern: in Nederland wordt profijtbeginsel te 
weinig toegepast, en awareness (waterbewustzijn) van de burgers is erg laag. Ongelijkheid: 
waterdiensten voor landbouw en scheepvaart zijn in verhouding erg groot, maar deze 
sectoren betalen erg weinig. De overheden willen samen in de vier werkgroepen verkennen 
(ambtelijk-bestuurlijk) of bestaande systemen te optimaliseren zijn. Van belang om 
raakvlakken tussen werkgroepen te zien en er slim mee om te gaan. Er kan al veel, de vraag 
is waarom we het (nog) niet toepassen. In april/mei 2016 worden aan het ministerie 
kansrijke opties gepresenteerd, gevolgd door bestuurlijke dialoog en presentatie in de 
Tweede Kamer.  
 
Vijf potentiele knelpunten zijn gesignaleerd in de werkgroep Stedelijk  
Waterbeheer: 

1. Riool en zuivering. Vervangingsinvesteringen en wijze van financieren; 
2. Prikkel voor burgers en bedrijven ontbreekt4  

(geen beloning voor ander gedrag); 
3. Prikkel voor gemeenten ontbreekt om neerslag en zuivering te scheiden6; 
4. Huidige stelsel met bestaande assets en de  

bijbehorende afschrijvingstermijnen = lock-in; 
5. Financiële belemmeringen tussen partijen,  

denk aan BTW, investeringen, regels 
 

1.5 Leeswijzer 
 
In dit rapport verkennen we mogelijkheden om binnen een aantal hemelwater-gerelateerde 
belastingen te differentiëren. Hiervoor kijken we eerst naar de afbakening en afweging van 
een aantal financiële instrumenten en naar een beoordelingskader voor differentiatie 

                                                                    

2 OESO (2015) “Watergovernance in the Netherlands: fit for the future” 
3 Twynstra Gudde (2015) “De prijs van het Nederlandse Waterbeheer” 
4 Voor meer informatie zie: www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2014/04/ 

opbrengst-heffingen-lokale-overheden-stijgt-met-2-1-procent   
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(hoofdstuk 2). Vervolgens belichten we een aantal bestaande voorbeelden voor het 
stimuleren van afkoppelen (hoofdstuk 3). Aansluitend beschrijven we de mogelijkheden voor 
rioolheffing (hoofdstuk 4), waterschapsbelasting (hoofdstuk 5) en  OZB (hoofdstuk 6). Per 
belastingsoort beschrijven we de juridische context en welke mogelijkheden er binnen en 
buiten het huidige bestel denkbaar zijn. Ook wordt een eerste redeneerlijn voor 
differentiatie uitgeschreven voor zover mogelijk. 
Voor differentiatie blijkt het van belang te zijn om te kunnen toetsen op perceel niveau. Een 
mogelijkheid is het waterlabel. Hoofdstuk 7 beschrijft dit waterlabel, samen met een 
toetsing en berekening van een aantal voorbeelden.  
Als onderdeel van de toetsing van de verschillende voorstellen van differentiatie geeft 
Jurgen van der Heijden van AT Osborne ten slotte een reflectie op de bevindingen in 
hoofdstuk 8. De algemene conclusies en aanbevelingen beschrijven we afsluitend in 
hoofdstuk 9. 
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2 Afbakening en beoordelingskader
2.1 Afbakening klimaatadaptatie 

 
We richten ons in dit project op het stimuleren van het toepassen klimaatadaptieve 
maatregelen op en rond gebouwen. Het project is ontstaan vanuit de ontwikkeling van een 
verdienmodel voor groene daken. Groene daken als maatregel om water langer op een dak 
vast te houden, om in tijden van hevige regenval de kans op wateroverlast op straat te 
verkleinen. Gaandeweg bleek dat er bij het stimuleren van klimaatadaptieve gebouwen 
gekeken dient te worden naar de wijze waarop met hemelwater wordt omgegaan op het 
gehele perceel, inclusief het gebouw. In dit onderzoek hebben we ons alleen op de winst 
van verminderen wateroverlast gericht. Groene daken en andere klimaatadaptieve 
maatregelen helpen ook bij het verminderen van droogte (water blijft op perceel, en is 
eventueel te gebruiken voor toiletten) en het verminderen van hitte-stress in bebouwd 
gebied (verkoelend effect door toepassing van verdampend groen).  

2.2 Afbakening belastingdifferentiatie 
 
Naast het differentiëren in de lokale gebouw-gebonden belastingen, zijn er nog andere 
mogelijkheden om vanuit gemeenten en waterschappen de aanleg van groene daken te 
stimuleren. Dan wel om gebouweigenaren en – gebruikers te stimuleren om 
klimaatadaptieve maatregelen te nemen. Denk aan subsidies bij aanleg, of het verplicht 
stellen van afkoppelen van het riool per perceel. In de inventarisatie (hoofdstuk 3) zijn deze 
voorbeelden wel bredere bekeken om er van te kunnen leren. In de rest van de verkenning 
kijken we echter alleen naar het perspectief van belastingdifferentiatie. Deze verkenning 
gaat dus uit van een wens om te differentiëren met belastingen en als je dat dan gaat doen 
wat dan de mogelijkheden zijn. Het is aan de lezer en anderen om te bepalen of men het 
spoor van differentiatie wil bewandelen. 
 
Vanuit de werkgroep differentiatie belastingen is het argument dat belastingdifferentiatie 
een financieel voordeel per jaar kan genereren, terwijl een subsidie eenmalig is. De 
verwachting van de werkgroep belastingdifferentiatie is ook dat het aangeven van mogelijk 
belasting voordeel op iedere belasting aanslag, een groter bewustzijn kan creëren voor het 
goed omgaan met water op het eigen perceel. Als klimaatverandering zorgt voor stijgende 
kosten voor de afvoer en zuivering komen deze kosten niet terecht bij degenen die met hun 
gebouw en perceel bijdragen aan een oplossing, maar bij degenen die hier een negatieve 
invloed op hebben. Met andere woorden, we kijken niet alleen naar korting, maar naar een 
verschuiving van de lasten om te kunnen blijven voldoen aan de (stijgende) kosten. Hiermee 
wordt een veel bredere doelgroep bereikt dan alleen via subsidie. Ervaring binnen 
subsidieregelingen leert namelijk dat het vaak de hoger opgeleiden zijn die hier gebruik van 
maken. 

 

2.3 Beoordelingskader belastingdifferentiatie 
 
Om te kunnen toetsen of de varianten van belastingdifferentiatie haalbaar zijn, kijken we 
ook kort naar een aantal principes die vanuit het rechtssysteem geformuleerd zijn. 
Aansluitend op de vorige paragraaf gaan we er hier van uit dat men voor de route van 
belastingdifferentiatie kiest, en wat er dan vervolgens mogelijk is. 
 
Vanuit ons rechtssysteem gelden voor belastingmaatregelen enkele geschreven en 
ongeschreven regels. Denk hierbij aan: 

1. Het legaliteitsbeginsel: vereist dat elke belastingmaatregel (dus ook vrijstellingen) 
een wettelijke basis heeft. 

2. Gelijkheidsbeginsel / verbod op willekeur: gelijke gevallen worden gelijk 
behandeld, ongelijke gevallen in dezelfde mate ongelijk. 

3. Het verbod op lokale inkomenspolitiek: via lokale belastingmaatregelen mogen 
bepaalde bevolkingsgroepen niet bevoordeeld worden tegenover andere 
bevolkingsgroepen. Gedacht kan worden aan het korten van belasting voor 
energiezuinige woningen. Duurdere en nieuwbouwwoningen komen daarvoor 
eerder in aanmerking dan oudere, goedkopere woningen, waarin doorgaans juist 
de armere bevolking woont. Die worden dan door de belastingmaatregel 
benadeeld. 

4. De vereiste dat belasting zakelijk en objectief is: de wijze waarop gedifferentieerd 
wordt moet in elke situatie hetzelfde zijn en tot hetzelfde resultaat leiden. 

5. Lokale belastingheffing is gebaseerd op het profijtbeginsel: lokale belasting wordt 
geheven vanuit de gedachte dat de gebruiker betaalt. Met de inkomsten van de 
OZB worden lokale infrastructuur en voorzieningen betaald, waar de eigenaren en 
gebruikers van onroerende zaken profijt van hebben. Voorkomen moet worden dat 
door differentiatie de kosten van die infrastructuur en openbare voorzieningen 
vervolgens bij andere inwoners terecht komen (zie ook verbod van lokale 
inkomenspolitiek. 

6. De vereiste van (administratieve) lastenvermindering: het is de bedoeling dat 
Nederlanders steeds minder lastendruk gaan ervaren. Met name overbodige 
administratieve handelingen moeten worden voorkomen. Bij de keuze voor een 
differentiatiemethode op de belastingen moet ermee rekening worden gehouden 
dat er voor de begunstigde niet een grote administratieve druk komt te rusten. De 
aanleiding voor belastingkorting moet dus eenvoudig aantoonbaar zijn en 
universeel zijn, zie ook regel voor objectieve en zakelijke heffing en 
gelijkheidsbeginsel.
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3 Inventarisatie 
Door Hiltrud Pötz (atelier GROENBLAUW) 
 
In dit hoofdstuk zijn enkele voorbeelden uitgewerkt van belastingdifferentiatie, en 
afkoppelsubsidies in Nederland, Duitsland en Vlaanderen.  
 
 Type prikkel Status Paragraaf 
Ede Differentiatie Geïmplementeerd 3.1 
Afkoppelbeleid Venray Rioolheffing Besluitvorming 3.2 
Duitsland (div. Gemeenten) Regenwaterheffing Geïmplementeerd 3.3 
Vlaanderen (landelijk) geen Geïmplementeerd 3.4 
Nijmegen geen Geïmplementeerd 3.5 
Haaksbergen Regenwaterheffing Niet uitgevoerd 3.6 
Enschede Groene leges Geïmplementeerd 3.7 
 
 

3.1 Differentiatie in Ede 
 
In 2020 wil de gemeente Ede 20 % minder verhard oppervlak ten opzichte van 2013 op het 
gemengde riool aangesloten hebben. In het bebouwde gebied zijn afkoppelprojecten 
uitgevoerd, zowel met betrekking tot openbaar gebied, als ook de daken en voortuinen aan 
straatkanten van gebouwen. Daarnaast is een gedifferentieerde heffing en een 
stimuleringsbeleid uitgevoerd. Voor nieuwbouwgebieden geldt het verplicht afkoppelen en 
infiltreren van dakoppervlakken groter dan 30 m2.  
 
De gemeente Ede heeft een hemelwaterheffing voor bedrijven ingevoerd. Grote bedrijven 
lozen vaak meer water dan kleinere bedrijven of huishoudens. Zij krijgen daarom een aparte 
aanslag van de rioolheffing. Dit wordt ook wel rioolheffing grootverbruik genoemd. 
Bedrijven betalen naast de rioolheffing voor afvalwater een extra heffing voor het 
percentage aangesloten verhard oppervlak voor panden, waarvan de bebouwde en verharde 
oppervlakte meer dan 500 m2 bedraagt. Bedrijven ontvangen een schriftelijk verzoek om 
aangifte over verhardingspercentages te doen. Gebruikers met panden groter dan 500 m2 
betalen € 27,72 voor de eerste 500 m2, daarboven betalen zij € 1,12 per m2 met een 
maximum van € 18.490,04 per jaar. 
 
 
 
 
 

Ede 
Type belasting Rioolheffing 
Type duurzaamheid Water 
Status van het systeem Geïmplementeerd 
Wie zijn betrokken Gemeente, bedrijven 
Werking  Stimulans voor bedrijven om afkoppelvoorzieningen te treffen. 
Proces van 
totstandkoming 

Initiatief vanuit gemeente, besluitvorming politiek 

Meer informatie Rioolheffing bedrijven gemeente Ede 
Beleid en folders ‘Water en riolering’ gemeente Ede 

 
 

3.2 Verplichting in Venray 
 
Venray heeft als beleid dat hemelwater dat op particuliere kavels valt daar wordt 
geïnfiltreerd. Dit geldt voor nieuwbouw maar ook voor inbreidingen in bestaand gebied en is 
gebaseerd op een pilot met afkoppelsubsidie in de periode 2008-2011. Vanaf 2014 zal er 
jaarlijks een bedrag van € 50.000,- beschikbaar zijn voor de subsidieregeling afkoppelen 
particulier terrein. Dit bedrag is jaarlijks tot en met 2027 beschikbaar. 
 
Verdeling van de rioolheffing 2014 voor een meerpersoonshuishouden met hemelwaterafvoer 
Vastrecht afvalwater 20% van de totale heffing €   40,65 
Afvoerrecht afvalwater Per 500 m3 € 117,88 
Vastrecht hemelwater 20% van de totale heffing €   40,65 
Afvoerrecht hemelwater Per 200 m2 (1,991% in 2014) €     4,05 
   
Totaal  € 203,23 
 
De totale heffing voor een meerpersoonshuishouden met hemelwaterafvoer in 2014 wordt 
daarmee € 203,23. Het Gemeentelijk Rioleringsplan zegt hierover: 
  

“Voor particulieren geldt dat het hemelwater van tuinverharding en terras voor 100% in 
de tuin geïnfiltreerd dient te worden. Bedrijfsmatige terreinverharding, die mogelijk 
vervuild is, mag afwateren naar de riolering. Hier is echter wel de hemelwaterheffing 
op van toepassing”. 
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In de loop van de tijd neemt het afvoerrecht hemelwater toe. In 2014 is bijna 2% van de 
totale heffing en loopt dit rechtlijnig op naar 6% van de totale heffing in 2028.  
De hoogte van dit bedrag wordt bepaald door de investeringen die de gemeente tot 2027 
moet doen om te voldoen aan de eisen uit de KRW. Als huishoudens besluiten af te 
koppelen betekent dit minder investeringen voor de gemeente en daarmee het vervallen 
van het onderdeel afvoerrecht. 
 
Iedere particulier en bedrijf (eigenaren) die een afkoppelsubsidie aanvraagt krijgt een 
adviesgesprek met een gemeenteambtenaar op locatie. Na uitvoering van de 
werkzaamheden moet de burger of het bedrijf digitale foto’s van de uitgevoerde 
werkzaamheden opsturen. Enkele subsidieaanvragers krijgen steekproefsgewijs nog een 
controle.  

Pilot afkoppelsubsidie 2008-2011 
In 2005 was de gemeenteraad voorstander van afkoppelen boven maatregelen in of aan het 
rioolstelsel om te voldoen aan de emissie-eisen. Uiteindelijk werd gekozen voor 2,5% 
afkoppelen met de aanleg van één bergbezinkbassin, omdat het niet mogelijk werd geacht 
om 5% verhard oppervlak af te koppelen voor het einde van 2009. Het jaarlijkse 
afkoppelpercentage lag echter hoger dan verwacht waardoor het wel mogelijk bleek om 5% 
verhard oppervlak af te koppelen voor het einde van 2009. Er kon namelijk meegelift 
worden met het woningbouwprogramma waardoor meer afvoerend oppervlak afgekoppeld 
kon worden.  
 
In Venray is in de periode 2005-2008 per jaar 1% van het verharde oppervlak afgekoppeld, 
wat overeen komt met 26.600 m2. Hiervan is een 0,5% gerealiseerd door de gemeente 
Venray en is 0,5% verkregen door mee te liften met het woningbouwprogramma.  
De gemeenteraad heeft om deze reden, met instemming van Waterschap Peel en 
Maasvallei, in 2007 besloten om het bergbezinkbassin niet aan te leggen en met de 
vrijgekomen middelen een subsidieregeling te starten voor particulieren die hemelwater 
afkoppelen van het riool op eigen terrein. Met de subsidieregeling was een bedrag van € 
100.000.- per jaar voor een periode van vier jaar gemoeid. De regeling is op 30 maart 2008 
ingegaan. 
 
In onderstaande tabel is een overzicht opgenomen van de resultaten per jaar. 
Jaar Deelnemers m2 afgekoppeld Subsidie Totale kosten 
2008 65 9.439 €   47.195 €  57.390 
2009 276 36.192 € 180.960 € 224.250 
2010 139 22.870 € 114.350 € 136.152 
2011 56 9.919 €   49.595 €   58.378 
     
Totaal 536 78.420 € 392.100,00 € 476.170,00 

In totaliteit is er € 476.170,- besteed aan subsidie en uitvoeringskosten. Hiervoor is in totaal 
78.420 m2 afgekoppeld. De kosten voor afkoppelen met deze subsidieregeling bedraagt € 
6,07 per m2. 
 
Venray heeft het afkoppelbeleid 4 jaar gemonitord en alle kosten en baten inclusief de uren 
van de ambtenaren in kaart gebracht. Uit de evaluatie is gebleken dat dit een zeer 
kosteneffectieve maatregel is. Een vierkante meter afkoppelen bij een particulier is voor het 
rioolstelsel net zo effectief als een vierkante meter afkoppelen in de openbare ruimte, de 
kosten zijn echter veel lager.  Het afkoppelbeleid bij particulieren en bedrijven is daarmee 
kostenefficiënter dan extra waterberging of vergroten van riolen, zelfs inclusief alle 
overhead en urenbesteding van de gemeente. Door de combinatie van beleid, subsidies en 
heffingen kon de bouw van een bergvoorziening achterwege blijven en komt Venray dichter 
bij zijn doelstelling van een klimaatbestendige inrichting van de stad. 
 

Venray 
Type belasting Rioolheffing, gekoppeld aan m2

 aangesloten verhard oppervlak 
Type duurzaamheid Water, energie, biodiversiteit, materiaal 
Status van het systeem Geïmplementeerd 
Wie zijn betrokken Gemeente, waterschap, burgers, bedrijven 
Werking  Vermijden van kosten door de combinatie van beleid, subsidies en 

heffingen  
Proces van 
totstandkoming 

Initiatief vanuit gemeente, besluitvorming politiek 

Meer informatie Gemeentelijk Rioleringsplan 2013-2016 
 
 

3.3 Differentiatie in Duitsland 
 
In veel gemeenten in Duitsland wordt een gescheiden afval/regenwaterheffing toegepast. 
Hierbij wordt voor afvalwater en regenwater een gescheiden bedrag opgevoerd. Er wordt 
berekend van welk percentage van het erf regenwater in het regenwaterriool terecht komt 
en alleen dat deel hoeft betaald te worden. Wie al het regenwater vasthoudt en infiltreert, 
hoeft de regenwaterheffing niet te betalen. Zo ontstaat een financiële prikkel voor 
particulier afkoppelen.  
Daarnaast is het mogelijk om compensatieregelingen zoals groene daken of natuurlijke 
infiltratievoorzieningen voor te schrijven in bestemmingsplannen. De regenwaterheffing 
bedroeg  in 2005 in de regel tussen 0,5 en 2 euro/m2. Bij een aangesloten oppervlak van 
1000 m2  komt dat neer op een heffing van 500 - 2.000 euro per jaar. Uitgangspunt voor het 
vaststellen van de heffingen was dat het totaal aan heffingen gelijk blijft.  
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Tariefsystemen 
Gemeenten kunnen zowel gebruikers 
als eigenaren van gebouwen aanslaan 
voor de rioolheffing. 42% van de 
gemeenten hanteert alleen een 
gebruikerstarief en 36% alleen een 
eigenarentarief, 22% slaat beide aan. 
Zowel de eigenaren- als 
gebruikersheffing is voor de meeste 
huishoudens een vast bedrag. Van de 
aangeslagen eigenaren (inwoners en 
bedrijven) betaalt 10% een heffing 
gerelateerd aan de WOZ-waarde. In 
2010 was dit 9%. Dit systeem komt 
relatief veel voor in grote gemeenten. 
Bij de tariefsystemen voor de 
gebruikersheffing is weinig 
veranderd. De omvang van het 
huishouden en van het waterverbruik 
hebben elk een aandeel van circa 
15%. Een klein deel (8%) van de 
gemeenten past de heffing naar 
WOZ-waarde toe. Veel gemeenten 
hanteren staffels op het 
waterverbruik, zodat grote lozers 
meer rioolheffing moeten betalen. 

 
 

4.4 Mogelijkheden differentiatie 
 
Vanuit de wet en vanuit de praktijk is kenbaar dat de rioolheffing op veel verschillende 
manieren kan worden vormgegeven. In de tekst van voorgaande paragrafen is hierop 
ingegaan. Voor het project “Green Deal Groene Daken” wordt gezocht naar een vormgeving 
die duurzaamheid van hemelwaterafvoer bevordert.  
 
Rekening houdende met de regels waar differentiatie aan dient te voldoen (zie  
paragraaf 2.3), speelt voor de rioolheffing: 
1. De rioolheffing is gericht op het vergaren van voldoende opbrengsten om de kosten van 

de rioleringszorg te kunnen bestrijden. (profijtbeginsel) 
2. Er wordt daarbij uitgegaan van de volgende beginselen: 

a. Iedereen die profijt heeft van de riolering, dient in principe bij te dragen.  
b. De mate van gebruik van de voorzieningen mag doorwerken in de heffing. 
c. De mate van kostenveroorzaking mag doorwerken in de heffing.  

d. De heffing mag een beperkte prikkel bevatten die particulier initiatief tot het 
afkoppelen van hemelwater op het eigen erf bevordert, omdat dit leidt tot minder 
benodigde investeringen voor klimaatmaatregelen in het openbare gebied.  

3. De volgende begrenzingen worden in acht genomen:  
a. Er wordt niet geheven op inkomen, winst of vermogen. (gelijkheidsbeginsel) 
b. Disproportionaliteit, willekeur en rompslomp worden vermeden. (zakelijk en 

objectief, gelijkheidsbeginsel en vereiste lastenvermindering) 
 
Voorstel voor een differentiatie van de rioolheffing die duurzaamheid bevordert 
De voorgestelde rioolheffing is een gecombineerde heffing voor zowel afvalwater enerzijds 
als hemelwater en grondwater anderzijds. Het is geen gesplitste heffing omdat dit veel extra 
administratie teweeg brengt. Maar de heffing wordt wel opgebouwd uit twee gedeelten: 

a. Het eerste gedeelte richt zich vooral op het afvalwater en wordt opgelegd aan 
gebruikers van percelen.  

b. Het tweede gedeelte richt zich vooral op het hemelwater en wordt opgelegd aan de 
eigenaren van percelen.  

c. Tussen beide gedeelten wordt een 50% - 50% verdeling aangehouden. De gedachte 
hierachter is dat ruwweg de helft van de kosten van de rioleringszorg zijn 
gerelateerd aan afvalwater en de andere helft aan hemelwater en grondwater.  

 
Ad a. gebruikers: Het gedeelte van de rioolheffing dat zich vooral richt op het afvalwater 
wordt opgelegd aan de gebruikers van percelen. De gedachte is dat afvalwater samenhangt 
met het gebruik van het perceel. Deze gedachte laat zich verder uitwerken tot de mate van 
gebruik. Hierbij worden twee redelijke opties gegeven: 
1. De eerste optie is om te heffen op basis van de geloosde hoeveelheid afvalwater en 

deze in beginsel gelijk te stellen aan de ingenomen hoeveelheid drinkwater. Enkele 
kanttekeningen bij deze optie: 

i. Met deze optie wordt een zuinige omgang met drinkwater bevorderd.  
ii. Voor bedrijven die drinkwater opnemen in het proces (denk bijvoorbeeld 

aan frisdrank) moet een afwijkende clausule worden opgenomen.  
iii. Voor opgepompt grondwater, ingenomen oppervlaktewater en 

hergebruikt hemelwater kan een clausule worden opgenomen.  
iv. Administratief ben je afhankelijk van gegevens van het drinkwaterbedrijf. 
v. De inkomsten schommelen mee met het drinkwaterverbruik. Deze is in de 

praktijk vrij constant, maar dat kan veranderen. 
vi. Boven bijv. 5000 m3 per jaar verdient een degressief tarief aanbeveling 

omdat anders disproportionaliteit ontstaat voor grote lozers.  
2. De tweede optie is om bij woningen te heffen op basis van het aantal mensen dat op 

een adres staat ingeschreven. Enkele kanttekeningen bij deze optie: 
i. Heffen op basis van het aantal bewoners past bij de gedachte dat elk 

individu baat heeft bij riolering omdat het je behoed voor ziekten.  
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4.5 Opzet voor een modelverordening 
 
De Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft een modelverordening voor de 
rioolheffing. In onderstaand kader is in het model de plaats aangegeven waar de 
voorgestelde differentiatie verder kan worden ingevuld en uitgewerkt.  
 

Model voor rioolheffing met differentiatie gebaseerd op de VNG modelverordening 
Deze invulling behoeft juridische en fiscale toetsing vanuit de VNG. Er wordt uitgegaan van de 
modelverordening van de VNG en alleen afwijkende punten worden uitgewerkt: 
 
Artikel 1 – Begripsomschrijvingen  
Let erop dat het zowel onroerende als roerende zaken betreft en zelfstandige gedeelten. 
 
Artikel 2 – Aard van de belasting 
Gecombineerde heffing voor zowel afvalwater alsook hemelwater en grondwater 
 
Artikel 3 – Belastbaar feit en belastingplicht 
Eigenaar en gebruiker! 
 
Artikel 4 – Zelfstandige gedeelten 
Standaardtekst model VNG.  
 
Artikel 5 – Maatstaf van de heffing 
De belasting wordt geheven naar het aantal bewoners van een perceel en/of het aantal kubieke 
meters water dat wordt afgevoerd via de riolering en/of het oppervlak van het kadastrale perceel 
en/of het hemelwaterlabel. Hier moet de tekst uit de notitie juridisch correct worden verwoord.  
 
Artikel 6 – Belastingtarieven  
Vast te stellen na verdere uitwerking. Dit verschilt per gemeente en moet worden berekend.  
 
Artikel 7 – Belastingjaar. 
Het belastingjaar is gelijk aan het kalenderjaar.  
 
Artikel 8 – Wijze van heffing 
De belasting wordt bij wijze van aanslag geheven. 
 
Artikel 9 – Ontstaan van de belastingschuld en heffing naar tijdsgelang.  
Standaardtekst model VNG. 
 
Artikel 10 – Termijnen van betaling 
Standaardtekst model VNG.  
 
Artikel 11 – Nadere regels door het college van burgemeester en wethouders. 
Standaardtekst model VNG. 

 
Artikel 12 – Overgangsrecht 
Standaardtekst model VNG. 
 
Artikel 13 – Inwerkingtreding  
Standaardtekst model VNG.  
 
Artikel 14 – Citeertitel  
Standaardtekst model VNG. 

 

4.6 Conclusies en aanbevelingen differentiatie rioolheffing 
 
Voor een bijdrage aan de conclusies en aanbevelingen worden drie vragen kort behandeld:  

1. Hoe haalbaar lijkt de differentiatie? 
Differentiatie van de rioolheffing, gericht op het verminderen van de hemelwater-afvoer lijkt 
haalbaar. De huidige wetgeving biedt de ruimte. Er is een voorstel uitgewerkt dat voor veel 
gemeenten toepasbaar is. Het vraagt wel aanpassing van de bestaande rioolheffing, leidt tot 
verschuiving van de belastingdruk en geeft daarmee kans op onrust. Dit vraagt bestuurlijke 
lef, vanuit de overtuiging dat het bijdraagt aan verduurzaming van de stad. De 
verschuivingen kunnen per gemeente verschillend uitpakken, doordat gemeenten 
momenteel de rioolheffing sterk uiteenlopend hebben vormgegeven.  

2. Hoe schat je in dat de differentiatie gaat bijdragen aan het verminderen van de 
hemelwaterafvoer? Of zijn andere instrumenten beter geschikt? 

Het introduceren van een vermijdbaar gedeelte van de rioolheffing kan zeker leiden tot 
verminderde hemelwaterafvoer. Bij diftar voor grijs afval is zichtbaar dat mensen hun 
lozingsgedrag aanpassen als daarmee valt te besparen in de heffingskosten. Een verschil is 
dat het bij de hemelwaterafvoer niet gaat om dagelijks gedrag maar om investeringen in 
aanpassingen aan de woning of de tuin. Het uitvoeren van dergelijke ingrepen is geen 
kleinigheid en dus niet vanzelfsprekend.  

3. Wat is er nodig om de differentiatie verder te helpen? 
a. Het is wenselijk het hemelwaterlabel nader inhoudelijk en juridisch te 

onderbouwen.  
b. Het is nodig enkele gemeenten te vinden die het aandurven.  
c. Een check van het voorstel is nodig, evaluatie van de pilots, gevolgd door 

goedkeuring door de VNG en opname in de modelverordeningen.  
d. Publiciteit in vakbladen op het gebied van riolering, waterbeheer en belasting.  
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6 Onroerendezaakbelasting 
Door Ruben Visser (Visser Advies) 
 

6.1 Inleiding  
 
Een van de belastingen die samenhangen met het bezit van onroerend goed, een woning of 
een bedrijfspand, betreft die van de onroerendezaakbelasting (afgekort: OZB). De OZB wordt 
geheven door de heffingsambtenaar van de gemeente waarin het te belasten object zich 
bevindt en de OZB vindt zijn grondslag dan ook in de Gemeentewet.  
 

De OZB vervult een belangrijke rol in de gemeentelijke financiële huishouding. Zo’n 8% van de 
gemeentelijke inkomsten wordt op basis van de OZB gegenereerd18. De totale opbrengst aan OZB 
in 2015 van alle gemeenten is 3,6 miljard euro. De inkomsten komen ten gunste van de algemene 
middelen van de gemeente, net als de uitkering van het gemeentefonds19. De inkomsten zijn dan 
ook ongelabeld en kunnen naar eigen inzicht worden benut. Het is dan ook voor lokale overheden 
interessant om de OZB-tarieven te verhogen om gaten in de begroting te kunnen dichten. Om al te 
grote verschillen in de heffing van de OZB door de verschillende gemeenten in Nederland te 
voorkomen heeft de wetgever met de gemeenten een macronorm afgesproken. In 2016 bedraagt 
deze norm maximaal 2,7%20. Dit betekent dat gemeenten in hun belastingverordening geen hoger 
tarief dan 2,7% van de heffingsgrondslag mogen opnemen. 

 
De heffingsgrondslag voor de OZB vormt de waarde van onroerend goed, wat op basis van 
de waarderingssystematiek van de Wet waardering onroerende zaken (WOZ) wordt bepaald. 
De gemeenten zijn belast met de uitvoering van de WOZ. Bij de gemeenten of daartoe 
opgezette gemeenschappelijke regelingen werken taxateurs, die de waarde van de 
onroerende zaken binnen de gemeentegrenzen bepalen. Op de waardebepaling wordt 
toegezien door de Waarderingskamer, die bestaat uit elf leden die door de minister van 
financiën, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en de Unie van Waterschappen 
worden aangewezen21. 
 
In het hiernavolgende wordt eerst dieper ingegaan op het wettelijke kader van de OZB. 
Vervolgens wordt de speelruimte voor gemeenten binnen het wettelijke kader behandeld. In 
de praktijk bestaan voorbeelden waarbij geëxperimenteerd is met die speelruimte. In een 
aparte paragraaf wordt hier aandacht aan besteed. In de paragraaf die daarop volgt worden 
de voor- en nadelen van diverse differentiatiemethoden belicht. Enkele kritische 
kanttekeningen bij differentiatie worden hierbij gemaakt. De meest geschikt methode zal op 
                                                                    

18 https://vng.nl/onderwerpenindex/belastingen/OZB  
19 Zie ook art. 6, lid 2, van de Financiële-verhoudingswet. 
20 Tweede Kamer, 2015-2016, 34 300 B nr. 4, p. 33. 
21 Zie art. 4 en 5 van de WOZ. 

diverse pilotprojecten worden toegepast. Een beschouwing van de effecten en 
aanbevelingen voor de praktijk vormen het sluitstuk van deze paragraaf.  
 

6.2 Wettelijk kader 
 
Een gemeenteraad heeft op grond van de Gemeentewet de bevoegdheid om een 
belastingverordening vast te stellen (art. 216). Met die verordening stelt een gemeenteraad 
zich in staat om belastingen in te vorderen. Hierbij is bepaald dat een gemeentelijke heffing 
van belasting niet afhankelijk mag worden gesteld van inkomen, de winst of het vermogen 
(art 219, tweede lid).  
 
De heffingsgrondslag van de OZB is de waarde van de onroerende zaak, die op basis van de 
WOZ wordt bepaald. De Gemeentewet bepaalt ook voor welke categorieën tarieven bij 
gemeentelijke verordening mogen worden bepaald. Dit is voor woningen het eigenaarsdeel 
en voor alle overige onroerende zaken bestaat er een eigenaars- en gebruikersdeel.  
 
De wetgever heeft een limitatief aantal vrijstellingen van de OZB opgenomen. Kort 
samengevat zijn er vrijstellingen voor cultuurgrond, landgoed, natuurterreinen, kassen, 
gebouwen voor geloofsbetuiging, (nationale) infrastructuur, waterverdedigingswerken en 
rioolwaterzuiveringsinstallaties. De Gemeentewet kent daarnaast een facultatieve 
vrijstelling die gemeenten mogen opnemen in hun belastingverordening  (art. 220d, eerste 
lid, onder i). Aan deze facultatieve vrijstelling heeft de wetgever geen grens toegekend. In de 
praktijk valt het echter op dat deze facultatieve vrijstelling benut wordt voor objecten die in 
hoofdzaak bestemd zijn voor publieke dienst, straatmeubilair, begraafplaatsen, parken, 
enz.22 
In deze facultatieve vrijstelling kan ruimte worden gezocht om binnen het bestaande 
wettelijke kader ten gunste van klimaatadaptieve gebouwen in belastingheffing te 
differentiëren.  
 

                                                                    

22 Zie ook modelverordening op de heffing en invordering van OZB van de VNG. 
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De Wet waardering onroerende zaken (WOZ) 
In hoofdstuk 3 van de WOZ (art. 16 – 20) is aangegeven wat een onroerende zaak is en hoe 
de waarde van die onroerende zaak wordt bepaald23. Het valt op dat de WOZ zelf geen 
vrijstellingen of andere mogelijkheden kent, om de waarde van de onroerende zaak anders 
dan “marktconform24” vast te stellen.  
 
Voor het onderhavige onderzoek, waarbij wordt uitgegaan van bestaande wettelijke 
mogelijkheden, kan daarom worden vastgesteld dat de WOZ geen ruimte biedt voor 
differentiatie. Zou de scope van dit onderzoek worden verruimd naar de mogelijkheid om 
een wetswijziging voor te stellen, dan zou de ruimte voor differentiatie gezocht kunnen 
worden in de wijziging van de WOZ. 
 
De effecten van differentiatie in de WOZ taxaties zijn op voorhand wel te benoemen. De 
waardering van een onroerende zaak op grondslag van de WOZ heeft onder meer invloed op 
de hoogte van het eigenwoningforfait voor de inkomstenbelasting, de OZB en de 
waterschapsbelasting. Een korting of vrijstelling op de waardering maakt dat de genoemde 
belastingen voor de belastingplichtige lager zullen uitvallen. 
 

6.3 De speelruimte 
 
De facultatieve vrijstelling van de Gemeentewet heeft in het verleden centraal gestaan bij 
diverse beschouwingen over de mogelijkheid het Nederlandse belastingstelsel te 
vergroenen. Bekende onderzoeken zijn die van CE Delft in opdracht van het ministerie van 
(voormalig) VROM van 200425 en in opdracht van SenterNovem van 200626. De laatste is 
bovendien juridisch getoetst door de Universiteit Tilburg, eveneens in opdracht van 
SenterNovem, in 201227. Ook in de Staten-Generaal zijn al eens specifiek over de 

                                                                    

23 In het Uitvoeringsbesluit Wet waardering onroerende zaken, het Uitvoeringsbesluit onderbouwing en uitvoering 
waardebepaling Wet waardering onroerende zaken en de ministeriele regeling ‘Instructie waardebepaling Wet 
waardering onroerende zaken is nader bepaald aan welke eisen de waardebepaling moet voldoen en is een zekere 
mate van uniformiteit in het leven geroepen. 

24 In de praktijk wijken WOZ-waarde en marktwaarde meer dan eens van elkaar af. Dat heeft te maken met de 
peildatum van waardebepaling (WOZ loopt een jaar achter) en het gegeven dat bij de waardebepaling van de WOZ 
de staat van onderhoud niet altijd wordt meegenomen. 

25 M.J. (Martijn) Blom, B.H. (Bart) Boon, F.J. (Frans) Rooijers R.A.A., (Ronald) Schillemans: Vergroening van het fiscale 
en financiële stelsel; Mogelijkheden voor gemeenten en provincies, Delft, CE, 2004 

26 R.A.A. (Ronald) Schillemans & M.J. (Martijn) Blom: Energieprestatie gewaardeerd in de OZB; Studie naar de 
haalbaarheid van een OZB-korting naar energieprestatie van woningen. Delft, CE, 2006 

27 J. L. M. Gribnau, & R. H. Happé: Vergroening OZB juridisch getoetst. Tilburg: Fiscaal Instituut Tilburg, 2008. 

mogelijkheden van differentiatie in OZB-tarieven vragen gesteld28. In zijn brief van 12 juli 
2012 heeft minister Verhagen uiteindelijk de Tweede Kamer in een zeer korte reactie 
geïnformeerd: 
 

Ter uitvoering van de motie Jansen/Wiegman (kenmerk 33 000-XIII, nr. 62) is in het kader van de 
Green Deal bezien of een experiment met differentiatie in de Onroerendzaakbelasting (OZB) 
mogelijk is om energiebesparende maatregelen in de bestaande gebouwenvoorraad te stimuleren. 
De uitkomst hiervan is dat de huidige wetgeving geen basis biedt voor OZB-differentiatie gericht 
op energiebesparing. Een OZB-differentiatie naar energieprestatie van gebouwen is denkbaar, 
bijvoorbeeld door een bonus-malussysteem op basis van de energieprestatie van gebouwen, 
differentiatie op basis van het energielabel of vrijstelling van (een deel van) de OZB op basis van 
een labelsprong. Onzeker is of deze vormen van OZB-differentiatie in de praktijk effectief zouden 
zijn. Uit eerder onderzoek van het Fiscaal Instituut Tilburg onder de titel: «Vergroening OZB 
juridisch getoetst (2008)» blijkt dat een differentiatie van de OZB op gespannen voet staat met de 
rechtsgrond en het karakter van de OZB29. 

 
De reactie van Verhagen lijkt op twee gedachten te hinken. Enerzijds is er voor OZB-
differentiatie voor energiebesparing volgens Verhagen binnen de huidige wetgeving geen 
wettelijke basis, maar is anderzijds OZB-differentiatie naar energieprestatie van gebouwen 
denkbaar. In die zin lijkt de minister differentiatie als stimuleringsmiddel niet uit te willen 
sluiten.  
In de bijlage bij dit advies is ingegaan op de kritiek die op de OZB-differentiatie die in de 
voorgenoemde rapporten is geuit. Voor de leesbaarheid van dit rapport zijn de belangrijkste 
criteria eruit gehaald en hieronder samengevat. 

Mogelijkheid voor differentiatie 
Voor het Impactproject is van belang om op te merken dat geen van de huidige vrijstellingen 
voorziet in de mogelijkheid naar energie- of waterprestatie in tarieven te differentiëren. Er 
moet daarom een voorstel gedaan worden om een differentiatiemogelijkheid in de 
verordeningen op te nemen of de wet aan te passen zodat er een wettelijke basis voor 
differentiatie komt. Het voordeel van een wijziging per gemeentelijke verordening is de 
snelheid waarin een wijziging tot stand kan komen. Het nadeel is de aanwezige kans dat de 
differentiatiemogelijkheden per gemeente (sterk) uiteenlopen. Een wetswijziging draait dat 
voor- en nadeel om. De wetswijziging kost meer tijd, maar werkt dan wel in gelijke zin voor 
elke eigenaar van een onroerende zaak.  
 
Tenslotte moet erop gewezen worden dat de redactie van artikel 220d van de Gemeentewet 
maakt dat delen van onroerende zaken kunnen worden vrijgesteld. Dat betekent dat er geen 

                                                                    

28 Kamerstukken II, 33 000-XIII, nr. 62 
29 Kamerstukken II, 2011-2012, 30 196, nr. 183, p. 4. 
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percentages van de waarde vrijgesteld kunnen worden. Dat is een praktisch probleem voor 
de mogelijkheid om de duurzame aanpassingen aan een gebouw van OZB vrij te stellen. 
Immers zal een duurzame oplossing verweven zijn met de constructie van een onroerende 
zaak, wat dus moeilijk als deel van een onroerende zaak aangeduid kan worden.  
 
Als differentiatie bij wetswijziging mogelijk wordt gemaakt, is het vanwege de kritiek op de 
differentiatie via de OZB via gemeentelijke verordeningen, interessant om de differentiatie 
via de WOZ te regelen. De wijziging in de WOZ kan vanwege de voordelen op meerdere 
belastingenterreinen als een sterke prikkel worden ervaren om gebouweigenaren tot 
toepassen van duurzame maatregelen te bewegen. Gedacht kan worden aan een dubbele 
WOZ, een WOZ zoals de huidige die over de marktwaarde gaat, en een WOZ die gebaseerd is 
op de impact op het milieu. In het duurzame WOZ-deel kan dan gekeken worden naar de 
energieprestatie, de waterprestatie en wellicht ook de biodiversiteitsprestatie van een 
perceel. Dit duurzame WOZ-deel kan vervolgens ook als grondslag worden gebruikt bij de 
rioolheffing, waterschapsbelasting en wellicht zelfs de inkomstenbelasting. Op die manier 
gaat er wel een relevante prikkel ontstaan voor gebouweigenaren. 
Voor een dergelijke duurzame WOZ is zogezegd wel een wetswijziging nodig. Ook de 
wetswijziging zal daarbij onder meer moeten voldoen aan de eerder geformuleerde 
geschreven en ongeschreven beginselen voor belastingheffing. Bovendien is voor de 
acceptatie van een dergelijke grote ingreep een financiële doorrekening van het 
belastingstelsel nodig. Het strekt voor dit onderzoek te ver om daar alvast een voorschot op 
te nemen.  
 

6.4 Conclusies en aanbevelingen differentiatie OZB 
 
In dit onderzoek is beoordeeld of een differentiatie via de OZB-heffing mogelijk is voor 
duurzame aanpassingen aan onroerende zaken. Gebleken is dat reeds in het verleden 
meerdere malen onderzoek is gedaan naar de differentiatie binnen de OZB, waarbij enkele 
bezwaren zijn genoemd. Die bezwaren vonden hun oorsprong in de wijze waarop de 
differentiatie zou worden toegepast. Namelijk vanuit de energieprestatie. Een groot nadeel 
is dan dat eigenaren van nieuwbouw een groter voordeel hebben dan eigenaren van oude 
gebouwen, terwijl die laatste eigenaren mogelijk geen financiële middelen hebben om 
aanpassingen te doen of nieuwbouw te kopen. Hieruit vloeit een bepaalde 
rechtsongelijkheid.  
 
In onderhavig onderzoek is getracht om vanuit andere invalshoeken te beoordelen of 
differentiatie via de OZB mogelijk is, bijvoorbeeld door de sprong in een energielabel te 
bevoordelen of de differentiatie te bepalen aan de hand van de hoogte van de investering, 
om op die manier tegemoet te komen aan de eerder genoemde bezwaren.  
 

Differentiatie via de OZB lijkt te blijven stuiten op enkele juridische- maar ook praktische 
bezwaren. Een vrijstelling werkt op delen van een onroerende zaak (bijvoorbeeld 
cultuurgrond bij een plattelandswoning). Ook als een methode wordt gevonden om dat 
praktische probleem op te lossen en vervolgens te differentiëren naar de investering of het 
energie- of waterlabel (die ook op kwalitatieve gronden getoetst moeten worden), is het 
rendement beperkt. Omdat de OZB een (klein) percentage van de WOZ waarde is, zal een 
korting op het OZB tarief bij een gemiddelde woningwaarde dus waarschijnlijk slechts 
tientallen euro’s per belastingjaar zijn, wat niet in verhouding staat tot de benodigde 
investering. Ook voor de uitvoerende instanties zullen de extra administratieve lasten voor 
de differentiatie een hoge drempel zijn om aan differentiatie te beginnen.  
 
Het bovenstaande geeft daarom aanleiding om aan te bevelen om via andere sporen 
belastingdifferentiatie mogelijk te maken. Hierbij moet worden gedacht aan de wijziging van 
de WOZ, die de grondslag geeft voor de waardering van onroerende zaken. De 
waardebepaling via de WOZ werkt door in meerdere belastingstelsels zodat geldelijk 
voordeel van duurzame gebouw- en perceelaanpassingen breed wordt ervaren. Naast dat 
voordeel is ook voordelig dat de WOZ voor elke eigenaar van onroerende zaken hetzelfde 
werkt, ongeacht of de onroerende zaak in Groningen of Maastricht zich bevindt. Een 
wetswijziging werkt dus rechtsgelijkheid en –zekerheid in de hand en voorkomt ongelijke 
behandeling. Ten slotte kan nog worden opgemerkt dat de aanpassing van de WOZ lokale 
inkomenspolitiek voorkomt.  
Welke financiële gevolgen een wetswijziging heeft voor de schatkist en voor de lokale 
heffingen is op voorhand niet te bepalen. Hiernaar zou nader onderzoek moeten worden 
verricht. Daarbij kan ook de reikwijdte van het belastingvoordeel worden bepaald, 
afgestemd op het gewenste effect op de nationale milieudoelstellingen. 
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8 Reflectie en kwaliteitsborging 
Door Jurgen van der Heijden (ATOsborne) 
 

Bekostiging door publieke co-investering 

8.1 Inleiding 
 
Groene daken zijn voor publieke partijen een instrument om op een goede wijze budgetten 
te besteden voor onder meer klimaatadaptatie, waterberging, luchtkwaliteit en 
geluidskwaliteit. Investering vanuit twee of meer budgetten betekent per budget voordeel. 
Aangenomen dat ook de dak-eigenaar investeert, ontstaat zo een groep co-investeerders. 
De eigenaar heeft eigen redenen om te investeren, zoals minder kosten voor energie, 
geluidwering en dakbedekking die langer meegaat. Ook zonder co-investeerders kan voor 
hem de business case al interessant genoeg zijn, en die wordt mogelijk interessanter als 
anderen meedoen. Die anderen kunnen publieke partijen zijn, en ook private partijen die 
bijvoorbeeld op het dak aan stadslandbouw willen doen, of daarop zonnepanelen willen 
leggen. 
 
Interessante business cases doen gemeenten als Rotterdam en Amsterdam ervoor kiezen 
om als co-investeerder publieke middelen in te zetten voor groene daken. Belastinggeld dat 
reeds is geïnd gaat naar een dak waar dat geld een goede bestemming krijgt. Dit is een 
andere benadering dan het afzien van belastinginkomsten afkomstig van een dak-eigenaar 
die met groen zijn dak zo’n goede bestemming geeft. Het een sluit het ander niet uit: een 
gemeente kan zowel co-investeren in een dak, als de eigenaar een belastingvoordeel geven. 
In het kader van deze studie is een vergelijking interessant om zo een ander licht te laten 
schijnen op differentiatie in belastingen. Wat zijn de voor- en nadelen daarvan in vergelijking 
met de voor- en nadelen van investering? 
 
Investeren is een even oud overheidsinstrument als belastingheffing, immers voor 
overheidsinvestering is belastingheffing noodzakelijk. Net als belastingheffing mag 
investering niet willekeurig zijn, maar in grote lijnen heeft de overheid bij investering meer 
vrijheid dan bij belastingheffing. Er is met andere woorden aan de uitgavenkant meer ruimte 
voor differentiatie dan aan de inkomstenkant van de overheid. Daarbij is de bureaucratie bij 
de keuze voor een investering klein in vergelijking met differentiatie in belastingen. 
Bovendien lijkt de prikkel van co-investering groot, hoe is dat in vergelijking met de prikkel 
van een belastingverlaging? Kan tenslotte iemand ongerechtvaardigd voordeel krijgen van 
co-investering, en hoe zit dat in vergelijking met de rechtvaardigheid van 
belastingdifferentiatie? Vooraf aan beantwoording van deze vragen komt verdieping in 
investering in de business case van het groene dak. 
 

8.2 De meervoudige business case van het groene dak 
 
Kiezen voor een business case is geen ongebruikelijke vorm van overheidsfinanciering. Denk 
aan het MIRT waarbij het Ministerie van I&M een portfolio van projecten selecteert op 
grond van financiële en maatschappelijke prestatie. Alleen al om politiek goed uit te leggen 
waarheen belastinggeld gaat, zal elke overheid gebruik maken van argumenten rondom 
prestatie, en dus een financiële en maatschappelijke business case. Het omgevingsrecht 
vereist bij een bestemmingsplan een dergelijke onderbouwing voor onder meer de publieke 
middelen die gaan naar projecten. Deze systematiek kan ook toegepast worden op het 
bekostigen door overheden van groene daken. Bijvoorbeeld in subsidievoorwaarden kan een 
overheid opnemen dat een dak een goede business case heeft. Dit geeft overheden de 
mogelijkheid om de betere aanvragen te selecteren. Zeker bij een groen dak is dan de 
meervoudigheid van de business case van doorslaggevend belang, omdat deze toont wat 
een groen dak allemaal oplevert. 
 
De meervoudige business case begint met het opnieuw waarderen van een oude investering 
en deze in stand houden voor zijn huidige functie. Zo maakt een groen dak de huidige 
dakbedekking beter, want het gaat langer mee en isoleert warmte en geluid. Dit gaat 
bovendien gepaard met een innovatie die de oude investering er een nieuwe functie bij 
geeft; in geval van het dak is dat een bodem met groen, dat onder meer water vast houdt en 
bijdraagt aan meer biodiversiteit. Later kan toekomstwaarde worden gecreëerd, zoals 
stadslandbouw op het groene dak. Welke volgende investering kan het pad effenen voor 
welke daaropvolgende investeringen, zoals zonnepanelen? 
 
Het groene dak is een middel dat het centrum wordt van volgende investeringen. Daardoor 
kunnen andere investeerders aanhaken door bijvoorbeeld gebruik te maken van de 
aanwezige bodem, of het aanwezige schone water. Er voltrekt zich een ontwikkeling als in 
een soort Echternacher processie: een stap achteruit en twee stappen vooruit. De stap 
achteruit is het opnieuw waarderen van een oude investering en deze in stand houden voor 
zijn huidige functie. De eerste stap vooruit is de innovatie die de oude investering er een 
nieuwe functie bij geeft; in geval van het groene dak is dit het aanbrengen van een groene 
functie op een dak. De tweede stap vooruit is de toekomstwaarde die wordt gecreëerd; in 
geval van het groene dak is dit bijvoorbeeld waterretentie. Dit vervolgt zich wanneer 
realisatie van deze toekomstwaarde het pad effent voor weer een volgende investering. Dit 
is economisch een bijzonder efficiënte wijze van ontwikkeling, multifunctionele 
ontwikkeling, omdat oude investeringen nieuwe waarde krijgen, en de kosten drukken van 
nieuwe investeringen. 
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Ter illustratie het voorbeeld van een groen dak in figuur 1. Hier vindt vanuit vijf doelen co-
investering plaats in één middel, het groene dak; daarachter gaan vijf meekoppelende 
belangen schuil: 

 
 

Rekenen aan de meervoudige business case 
Rekenen betekent optellen, aftrekken, delen, vermenigvuldigen. Meekoppelkansen bestaan 
uit één of meer van deze relaties, soms wel uit tien. We gebruiken hierna voorbeelden van 
een groen dak dat wel van alles wat heeft, maar niet meer dan dat, om het eenvoudig te 
houden. 
 

Delen en aftrekken 
Meekoppelen leidt voor betrokken partijen tot kostenbesparing door het vermijden van 
kosten, vaak door deze te delen, soms doordat ze gewoon niet gemaakt hoeven te worden. 
Die besparing kunnen zij aftrekken van de kosten die zij anders zouden maken, als zij niet 
met elkaar zouden samenwerken. Het delen van kosten heeft ‘bouw en aanleg’ en ‘beheer 
en gebruik’ als voornaamste elementen. Bij de aanleg van een groen dak, dat ook dient voor 
wateropslag, kennen dak eigenaar en waterbeheerder hun eigen kosten en kunnen daarop 
de besparing in mindering brengen die zij realiseren door samen aan te leggen. Dit staat ook 
wel bekend als werk met werk maken en helaas staat dat in veel literatuur gelijk aan 
meekoppelen. Daarmee worden het ‘delen van ruimte’ en het ‘delen van kosten’ tijdens de 
beheer- en gebruiksfase over het hoofd gezien.  
 
Rekenen betekent per partij aangeven wat hij door meekoppelen bespaart aan vermeden 
kosten, om te beginnen door kosten te delen. Daarnaast zijn er nog andere vermeden 
kosten, die partijen zelf besparen. De waterbeheerder krijgt misschien wel veel eenvoudiger 
een vergunning, bijvoorbeeld omdat het bestemmingsplan niet gewijzigd hoeft te worden, 
en dat scheelt veel geld. De dak eigenaar zal zich weinig tot geen zorgen hoeven maken over 
waterkwaliteit en dat scheelt eveneens geld. Ook deze vermeden kosten moeten per partij 
worden aangetoond, opdat deze kan besluiten om mee te doen, of niet. 

Vermenigvuldigen, multiplier 
Met regelmaat versterken functies elkaar, zoals het groene dak dat zonnepanelen beter 
maakt. Dan komt nieuwe winst tot stand, er is met andere woorden een multiplier. Dit 
ontbreekt in de meeste studies naar meekoppelkansen, en ook naar verdienmodellen. Per 
partij kan getoond worden of hij nieuwe winsten kan genereren en wat dit oplevert 
gedurende een exploitatieperiode.  

Optellen 
De besparingen van het delen van kosten voor ruimte, bouw en aanleg, en gebruik kunnen 
opgeteld worden. Voor sommige partijen kunnen daarbij nieuwe winsten worden opgeteld. 
Daar komen nog twee belangrijke categorieën bij die bijdragen aan de waarde van 
meekoppelkansen: toekomstwaarde en maatschappelijke waarde. 

Toekomstwaarde 
Hierboven is intussen duidelijk geworden dat veel meekoppelkansen slechts een stap zijn in 
een opeenvolgende reeks meekoppelkansen. Zeker een groen dak kan een optelsom zijn van 
steeds meer functies die gestapeld kunnen worden. Ook kan schaalvergroting, een groter 
dak, de waarde van het huidige dak vergroten als bijvoorbeeld daardoor de 
wateropslagcapaciteit per vierkante meter groter wordt. 
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Maatschappelijke waarde 
Belangrijk is het onderscheid in waarden die wel en niet in geld zijn uit te drukken. 
Biodiversiteit is een waarde waarvoor vaak geen budget is, maar waarvan bijvoorbeeld in 
geval van groene daken vaststaat dat deze erop vooruit gaat. Veel groene daken in de buurt 
waar mensen wonen, doet hun gezondheid erop vooruitgaan. Er zijn mensen die dit heel 
goed in geld weten uit te rekenen, maar daarmee wordt bijvoorbeeld een zorgverzekeraar 
nog geen co-investeerder in het gebied. Toch kan meekoppelen de kans daarop vergroten. 
 

8.3 Tot besluit 
 
Het denken in termen van meekoppelen en co-investeren kan laten zien hoe budgetten 
beter ingezet kunnen worden door kosten te vermijden en door nieuwe winsten te creëren. 
Daarmee ontstaat voor elke partij zicht op voor- en nadelen van bepaalde 
meekoppelkansen. Tot die partijen horen dak-eigenaren die willen investeren in een groen 
dak, ook als ze geen belastingvoordeel krijgen. Tot die partijen horen ook overheden die 
inzien waarin zij belastinggeld investeren. Investering in de best mogelijke business cases 
kan de markt versnellen, waardoor de kosten van groene daken omlaag gaan. Dan kan een 
groen dak binnen het bereik komen van steeds meer particulieren, en vermijdt de overheid 
daardoor steeds meer kosten voor bijvoorbeeld klimaatadaptatie. Daaruit kan het pleidooi 
volgen om niet zomaar groene daken te subsidiëren, maar om daarin selectief te zijn en een 
goede business case te eisen. 
 
Selectief zijn betekent voor de overheid de beste besteding kiezen van belastinggeld, in dit 
geval aan groene daken. Hoe is de vergelijking van co-investering met het geven van een 
belastingvoordeel aan iemand die een groen dak wil aanleggen? In dit laatste geval ontvangt 
de overheid minder belastingen, idealiter omdat daartegenover voor- en nadelen staan zoals 
minder kosten voor riolering en betere luchtkwaliteit. Daarop zal de overheid veel minder 
goed kunnen sturen dan wanneer de overheid co-investeerder is. Bovendien kan investering 
met minder bureaucratie dan differentiatie in belastingen. Hoe zit het met de prikkel? In 
geval van co-investering zijn alle partijen geprikkeld, dus ook de overheid die zoekt naar de 
beste deal. In geval van minder belastingen is enkel de belastingbetaler geprikkeld. 
Vermoeden is dat de prikkel van een gezamenlijke business case groter is, maar is dit wel 
rechtvaardig tegenover partijen die geen uitnodiging krijgen om mee te doen? 
 
Een democratisch gelegitimeerde overheid moet zijn budgetten zo goed mogelijk uitgeven. 
Als co-investering in het groene dak van een ander de beste besteding is, dan is dat te 
rechtvaardigen, tenzij deze ander daarmee een voordeel krijgt waarop een derde partij ook 
aanspraak kan maken. Dit kan niet als zijn dak niet even goed is, maar er zou bijvoorbeeld 
wel een concurrentienadeel kunnen ontstaan. Bijvoorbeeld het ene bedrijf mag wel 
partneren met de overheid in een groen dak op dat bedrijf en het andere bedrijf niet. Zolang 

het bedrijf dat mag partneren daardoor geen voordeel krijgt dat concurrentie vervalst, is er 
niets aan de hand, als de overheid het dak van dit bedrijf maar op goede gronden heeft 
geselecteerd. 
 
Co-investering neemt voor de overheid het probleem weg dat iemand met een hoog 
inkomen ook nog eens een subsidie of belastingvoordeel kan krijgen, terwijl dit niet goed uit 
te leggen is. Het neemt ook het probleem weg dat belastinginkomsten dalen; rechtvaardig 
lijkt dat iemand met een goed dak, waarin de overheid wil investeren, wel belasting blijft 
betalen. Belastingverlaging is dan geen onderdeel van de business case. Een business case 
die het daarvan moet hebben, is naar alle waarschijnlijkheid niet interessant genoeg voor 
co-investering door anderen, waaronder de overheid. Hoewel belastingverlaging en co-
investering elkaar niet uitsluiten, lijkt sprake van twee verschillende werelden: relatief 
zwakke business cases die door belastingverlaging over de streep moeten worden 
getrokken, en sterke business cases die anderen over de streep trekken om mee te doen. 
Dat maakt de keuze helder, waar kiest een gemeente voor? 
 
Gemeenten willen zoveel mogelijk vierkante kilometers dakoppervlak groen zien worden. 
Differentiatie in belastingen is in dit rapport daarvoor een instrument en co-investering een 
ander instrument. Welk instrument is de grootste hefboom, of met andere woorden, welk 
instrument leidt per euro tot het meeste groen? Welk instrument doet dit op de meest 
rechtvaardige wijze? Deze reflectie op co-investering laat een vergelijking zien, maar kan 
hier niet leiden tot harde uitspraken voor of tegen differentiatie in belastingen of co-
investering. Daarvoor ontbreekt het aan gegevens, hopelijk niet aan ideeën. Deze ideeën zijn 
de aanzet tot een betere vergelijking en zo tot betere keuzes voor het juiste instrument. 
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9 Conclusies en aanbevelingen 
9.1 Conclusies  

 
In deze verkenning is gekeken naar de mogelijkheden voor het differentiëren van lokale 
perceel-gebonden belastingen. Gaandeweg werd steeds duidelijker dat differentiatie in 
belastingen een werkwijze is die voor een vergroting in het bewustzijn van het omgaan met 
water kan zorgen. Dat het voor het inrichten van veerkrachtige steden van belang is om het 
hemelwater zo goed als mogelijk is te bergen, te gebruiken en/of in de bodem te infiltreren. 
 
Als we dan kijken naar de mogelijkheden om te differentiëren, dan blijkt dit op het moment 
al mogelijk in de rioolheffing. Geadviseerd wordt om daarbij bij het gebruikersdeel (het 
afvalwater) als basis het drinkwatergebruik te kiezen. Op deze wijze wordt ook het gebruik 
van hemelwater voor het spoelen van toiletten bijvoorbeeld gestimuleerd. Het stimuleert 
het toepassen van maatregelen dat gebruik van hemelwater stimuleert, en de bijbehorende 
innovaties. 
Voor het hemelwaterdeel wordt geadviseerd om het waterlabel te werken, of om te werken 
met m2 verhard oppervlak. 
 
Het juridische kader van de waterschapsbelasting biedt geen mogelijkheden voor 
differentiatie. Hiervoor is een aanpassing van de waterschapswet nodig. Deze aanpassing 
zou dan gericht moeten zijn op de zuiveringsheffing. Belastingplichtigen die de beoogde 
maatregen op hun perceel hebben doorgevoerd en dit kunnen aantonen, krijgen dan korting 
op hun zuiveringsheffing.   
 
Differentiatie via de OZB lijkt nog het meest te stuiten op juridische- en praktische 
bezwaren. De enige mogelijkheid is om delen van een gebouw of perceel vrij te stellen van 
belasting. Een dergelijke vrijstelling is complex en ook niet logisch aan de duurzaamheid van 
een gebouw te verbinden. 
Echter de OZB wordt gebaseerd op de WOZ. Een denkbare route is om te kijken of er 
differentiatie rond de WOZ mogelijk is. Dat er bijvoorbeeld naast een financiële waarde ook 
een maatschappelijke waarde of duurzame waarde aan een perceel inclusief gebouw wordt 
toegekend. Deze zou dan grondslag kunnen zijn voor de OZB, en/of waterschapsbelasting. 
Een dergelijke variant biedt zelfs mogelijkheden op het gebied van inkomstenbelasting. 
 
Het verzamelen van de benodigde gegevens voor het waterlabel bleek nog niet zo eenvoudig 
als aanvankelijk gedacht. Gebouweigenaren kunnen wel aangeven hoe groot hun groene dak 
is, maar hebben dan geen beeld bij het bergend vermogen. 
 
 

 

9.2 Aanbevelingen  
 
De onderzochte sporen kennen meer haken en ogen dat tevoren gedacht. Welke financiële 
gevolgen de voorgestelde mogelijkheden van differentiatie hebben voor de burger, de 
vastgoedeigenaar en schatkist en de lokale heffingen is op voorhand nog niet te bepalen. 
Hiernaar zou nader onderzoek moeten worden verricht. Een eerste opzet kan worden 
gedaan door de in hoofdstuk 7 genoemde pilots verder uit te werken en met een aantal 
varianten door te rekenen. 
 
Voor het spoor van de rioolheffing zou het goed zijn als een aantal gemeenten gaan 
experimenteren met differentiatie bij een aantal verschillende gebouwen en in verschillende 
wijken. Ten eerste om te kijken welke vorm van uitvoering het meest efficiënt en effectief is. 
Ten tweede om over enkele jaren te bekijken in hoeverre het waterbewustzijn is vergroot, 
en men om deze reen ook meer klimaatadaptieve maatregelen gaat treffen. Onderling leren 
is hierbij van belang. 
 
Voor het spoor van de waterschapsbelasting dient verder uitgezocht te worden wat de 
invulling en haalbaarheid van een eventuele wetswijziging is. Een dergelijke exercitie dient 
met de Unie van Waterschappen samen vorm te krijgen. 
 
Voor differentiatie in de OZB dient het spoor van de WOZ verder uitgezocht te worden. Wat 
zouden de mogelijkheden en consequenties zijn van het ontwikkelen van een alternatieve 
WOZ. 
 
Voor differentiatie blijkt het in ieder geval van belang te zijn om te kunnen toetsen op 
perceel niveau. Een mogelijkheid is het waterlabel hiervoor in te zetten en verder te 
ontwikkelen. 
Bij verdere uitwerking van differentiatie belastingen is het ook van belang om de 
wateroverlast kant van klimaatadaptatie te verbreden met het voorkomen van droogte en 
het verminderen van hittestress. Dit zal een ontwikkeling en toepassing van 
waterhergebruiksystemen stimuleren. 
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Bijlage 2: Juridische analyse onroerendzaakbelasting 
 Door Ruben Visser (Visser Advies) 

Vergroening van het decentrale belastingstelsel 
Terecht wordt in de rapportage van Blom e.a. opgemerkt dat de eigenaar van een 
onroerende zaak in het huidige belastingstelsel van de OZB in principe gestraft wordt 
doordat de WOZ-waarde van de onroerende zaak na het treffen van energiebesparende 
maatregelen stijgt en de OZB daarmee verhoudingsgewijs ook.30 In de jaren na het treffen 
van de maatregelen blijft de eigenaar van het perceel een verhoogde belasting betalen, 
waardoor de terugwintijd van de maatregel wordt verlengd en onaantrekkelijk wordt. Een 
subsidie van de gemeente lijkt dan ook een sigaar uit eigen doos. 31 
 
In de rapportage van Blom e.a. is onderzocht in hoeverre in de OZB gedifferentieerd kan 
worden naar de energieprestatie van de woning. Blom e.a. merken op dat een differentiatie 
op basis van zuivere kwaliteitseisen, zoals de energieprestatie van een woning, voorkomen 
wordt dat in strijd met het zakelijke en objectieve karakter van de OZB wordt gehandeld. 
Blom e.a. suggereren dat andere methoden kunnen leiden tot onredelijke en willekeurige 
belastingheffing en daarmee strijdig zijn met de algemene rechtsbeginselen. Energielabels 
voor woningen, de energieprestatiecoëfficiënt of normen van de EPA worden door Blom e.a. 
genoemd als mogelijke zuivere kwaliteitseisen.  
Blom e.a. achten vergroening van de OZB met behulp van kortingsmogelijkheden voor 
bepaalde woningen mogelijk binnen de bestaande Gemeentewet. Wanneer een systematiek 
gekozen wordt waarbij de tarieven gekoppeld worden aan de energieprestatie per woning is 
aanpassing van de Gemeentewet nodig. 32 

                                                                    

30 Blom e.a., 2004, p. 25. 
31 Schillemans e.a. noemen het ook wel de perverse effecten van de het huidige OZB-stelsel. Schillemans e.a., 2006, 

p.6. 
32 Blom e.a., 2004, p. 26. 
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Energieprestatie gewaardeerd in de OZB 
Met dat uitgangspunt, de energieprestatie van een woning (EPN of EPC), hebben Schillemans 
e.a. in 2006 nader onderzoek gedaan naar de facultatieve vrijstellingsmogelijkheid in artikel 
220d, eerste lid 1, sub i, van de Gemeentewet.33 Schillemans e.a. merken op dat die 
vrijstellingsmogelijkheid ruimte geeft aan gemeenteraden om naar eigen invulling andere 
objecten, dan die reeds door de wetgever zijn benoemd, vrij te stellen van de OZB, waarbij 
de besturen gebonden zijn aan hoger recht en algemene rechtsbeginselen zoals het 
gelijkheidsbeginsel en evenredigheidsbeginsel. 34 
Schillemans e.a. hebben de volgende opties voor differentiatie onderzocht:  

a. Een vrijstelling van een deel van de WOZ-waarde binnen de OZB. 
b. Een correctie van de WOZ-waarde. 
c. Een vermindering op de algehele belastingaanslag.  
d. Differentiatie van het tarief.  

Optie a is blijkens het onderzoek van Schillemans e.a. mogelijk binnen het huidige wettelijke 
belastingstelsel. Voor de overige opties is aanpassing van de wet (WOZ en/of 
Gemeentewet). Belangrijk criterium is hierbij dat invulling moet worden gegeven aan het 
gelijkheidsbeginsel. In concreto moeten duurzame- en niet-duurzame woningen op dezelfde 
wijze fiscaal behandeld worden. Daarnaast mag er geen discussie over de uitleg en 
toepassing van de fiscale maatregel bestaan. Dat vraagt om objectieve en heldere normen.  

Vergroening OZB juridisch getoetst 
Gribnau e.a. hebben in opdracht van SenterNovem de juridische complicaties van de 
hiervoor genoemde vier opties beoordeeld.35 Vanzelfsprekend wijzen Gribnau e.a. op de 
toepassing van de beginselen van gelijkheid en evenredigheid, maar aanvullend betrekken 
de onderzoekers ook het verbod op lokale inkomenspolitiek. Daarnaast wijzen zij op de eisen 
met betrekking op de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid van een belastingmaatregel.36 
Vergroening van het belastingstelsel is een algemene trend volgens Gribnau e.a. Zij stellen 
dan ook de vraag of de differentiatie in de OZB het energieverbruik wel kan beïnvloeden. En 
ook vragen zij zich af of de OZB wel het geschikte middel is om het doel te bereiken 
(doeltreffendheid en doelmatigheid). Ten slotte zijn de juridische (on)mogelijkheden 
relevant voor de beoordeling van de belastingmaatregel. Deze onderzoeksvragen liggen dan 
ook aan de rapportage van Gribnau e.a. ten grondslag. In het hiernavolgende worden enkele 
kritiekpunten behandeld.  
 

                                                                    

33 Schillemans e.a., 2006.  
34 Schillemans e.a., 2006, p.6. 
35 Gribnau e.a., 2008 
36 Gribnau, e.a. 2008, p. 1 & 2 (het rapport bevat een nuttige samenvatting van het resultaat).  

Profijtbeginsel 
De heffing van de OZB is gebaseerd op het profijtbeginsel: de eigenaar van de onroerende 
zaak plukt ook de vruchten van de gemeente waarbinnen de onroerende zaak zich bevindt. 
Denk aan gemeentelijke infrastructuur, openbaar groen, voorzieningen, enz. Door heffing 
van de OZB betaalt de eigenaar een deel van de kosten. Hetzelfde geldt voor gebruikers van 
die onroerende zaken (niet zijnde woningen37). Een belangrijk gevolg hiervan is dat een 
korting op de inkomsten van de OZB dus invloed heeft op de bekostiging van die openbare 
voorzieningen. Dat maakt een korting op de OZB een gevoelig politiek-bestuurlijk 
onderwerp.  
 
Grondslag voor de heffing moet zo breed mogelijk blijven 
In 2001 is door het Erasmus Studiecentrum voor Belastingen van Lokale overheden (ESBL) 
gerapporteerd dat de OZB niet als een beleidsinstrument ingezet kan worden. 38 Voor een 
rechtvaardige belastingheffing is het noodzakelijk dat alle economische subjecten naar de 
mate waarin zij waarde genereren in het economische proces direct of indirect een fiscale 
bijdrage leveren aan de lokale gemeenschap. De grondslagen van belastingheffing moeten 
daarom zo breed mogelijk blijven.39 
 
Inkomenspolitiek 
Monsma wijst erop dat een belastingmaatregel voor energiebesparing aan strenge eisen zal 
moeten voldoen. Daaronder vallen die ten aanzien van de transparantie, de eenvoud, de 
handhaafbaarheid en de uitvoerbaarheid. De discussie zal gevoelig liggen, zeker als er 
lastenverschuivingen plaatsvinden tussen verschillende groepen inwoners. Monsma wijst 
voorts op het bezwaar dat bij de systematiek van energieprestatie de inwoners met oudere 
minder energiezuinige woningen (lagere inkomens) benadeeld worden ten aanzien van 
nieuwe, duurzame woningen. Gribnau e.a. merken hierbij op dat erin het gevaar schuilt dat 
er op indirecte wijze inkomenspolitieke gevolgen optreden. Lagere inkomens worden 
immers dan zwaarder belast, zodat OZB toch naar draagkracht wordt geheven. Dat is gelet 
op artikel 219, tweede lid, van de Gemeentewet verboden.40 
 
Objectief en zakelijk karakter OZB 
Gribnau e.a. geven aan dat het objectieve en zakelijke karakter van de OZB zich ook tegen 
tariefdifferentiatie verzetten. Daarbij wijzen Gribnau e.a. erop dat de persoonlijke 

                                                                    

37 Per wetswijziging van 2007 is er geen gebruikersdeel meer voor woningen.  
38 J.A. Monsma, Gemeentelijke belastingen in de 21ste eeuw, Rotterdam, Erasmus Studiecentrum voor Belastingen 

van Lokale overheden (ESBL), 2001. 
39 Gribnau e.a., 2008, p. 4. 
40 Gribnau e.a., 2008, p. 5 & 6. 
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omstandigheden van de belastingplichtige (i.c. draagkracht) in principe geen invloed heeft 
op de waardering van onroerende zaken.41  
 
De opties van Schillemans  
Schillemans e.a. noemde vier opties voor differentiatie. Gribnau e.a. behandelden er vijf. Zij 
betrokken namelijk ook de mogelijkheid om de verschuldigde belasting niet in te vorderen. 
Ten aanzien van de optie tot vrijstelling van een deel van de WOZ-waarde middels de OZB, 
waartoe Schillemans e.a. een lichte voorkeur leken te hebben, geven Gribnau e.a. 
daarentegen aan dat zij het profijtbeginsel aan de uitvoerbaarheid van die optie in de weg 
zien staan. Zij menen dat een eerste doel van belasting is dat deze opbrengsten genereert 
voor de heffende instantie. Een vrijstelling voor onroerende zaken die voldoen aan een 
energieprestatie-eis laat zich daarmee naar de mening van Gribnau e.a. niet verenigen.42 
Dit is een opmerkelijke conclusie en er is wel commentaar op mogelijk. Het spreekt voor zich 
dat het eerste doel van belastingheffing het generen van inkomsten is. De wettelijke 
vrijstellingen van artikel 220d, eerste lid, van de Gemeentewet wijzen echter duidelijk op de 
mogelijkheid dat andere (algemene) belangen ertoe kunnen nopen dat voor sommige (delen 
van) onroerende zaken geen belastingplicht geldt. Deze vrijstelling strekt niet alleen tot het 
vrijstellen van onroerende zaken, waarvan de gebruiker niet (veel) gebruik maakt van de 
openbare voorzieningen (zoals cultuur- of natuurgrond) maar ook tot het vrijstellen van 
onroerende zaken waarvan de gebruikers wel een beroep doen op openbare voorzieningen, 
maar dat het vanuit een ander oogpunt wenselijk is om geen belasting te heffen (denk aan 
kerkgebouwen43). 
Daarnaast is het onzeker of het vrijstellen van een deel van de OZB leidt tot inkomstenverlies 
bij de heffende instantie. Dat hangt immers af van de grondslag waarop (een deel van) de 
OZB wordt vrijgesteld en de hoogte van de vrijstelling. Hier wordt later op teruggekomen.  
Ten aanzien van de andere vier opties merken Gribnau e.a. op dat hiervoor in het huidige 
wettelijke stelsel geen mogelijkheden bestaan.44 Het onderhavige onderzoek naar 
differentiatiemogelijkheden betreft een verkenning naar binnenwettelijke mogelijkheden. 
Daarom zal voor het onderzoek enkel de differentiatie via de facultatieve vrijstelling verder 
worden onderzocht. Daarbij is belangrijk om de vereisten voor een wijziging van de 
gemeentelijke verordeningen te belichten.  
 
Gelijkheidsbeginsel en evenredigheidsbeginsel 
In het geval dat een verordening van een gemeente voorziet in een vrijstelling voor de OZB 
zal die verordening door de rechter ten volle getoetst kunnen worden op het 

                                                                    

41 Gribnau e.a., 2008, p. 7.  
42 Gribnau e.a., 2008, p. 8.  
43 Vrijgesteld op grondslag van art. 220d, lid 1, sub c, van de Gemeentewet.  
44 Gribnau e.a., 2008, p. 8 – 11. 

gelijkheidsbeginsel en evenredigheidsbeginsel. Voor de totstandkoming van een verordening 
wijzen Gribnau e.a. op instrumenten die daarbij gehanteerd kunnen worden. Voor 
regelgeving op rijksniveau bestaan er de Aanwijzingen voor de regelgeving45.  
 
Deze aanwijzingen geven invulling aan de algemene rechtsbeginselen die bij de 
totstandkoming van regelgeving gelden. De aanwijzingen zijn toepasbaar op decentrale 
regelgeving. Ook is het rapport van de Algemene Rekenkamer handig, Belastingen als 
beleidsinstrument46.  
Bij de totstandkoming van een verordening, waarin wordt voorzien in een differentiatie in de 
heffing van OZB voor duurzame gebouwen, moet worden gewaarborgd dat gelijke gevallen 
gelijk en ongelijke gevallen ongelijk naar de mate van hun ongelijkheid worden behandeld.  
Ten aanzien van de gelijke gevallen moet op basis van objectieve gegevens en zakelijke 
maatstaven vast komen te staan dat die inderdaad gelijk zijn en in gelijke mate in 
aanmerking komen voor een vrijstelling. Dit betekent dat de norm waaraan wordt getoetst 
voor elke belastingplichtige gelijk moet zijn en dat die norm goed en eenvoudig toetsbaar is.  
Ten aanzien van ongelijke behandeling (mensen die geen duurzame aanpassingen doen en 
dus geen vrijstelling krijgen) moet een objectieve en redelijke rechtvaardiging aanwezig zijn. 
Er moet een legitieme doelstelling worden nagestreefd en er moet sprake zijn van een 
redelijke proportionaliteit tussen het gebruikte middel en de nagestreefde doelstelling.47 
Een belastingmaatregel moet ook voldoen aan het evenredigheidsbeginsel. Er moet sprake 
zijn van het juiste middel gelet op het doel voor het middel. Het middel moet de juiste 
verhouding hebben (niet te ver gaan) en bovendien noodzakelijk zijn. Er moeten geen 
middelen beschikbaar zijn met hetzelfde effect maar met minder nadelen (subsidiariteit).  
 

Diverse grondslagen voor differentiëren  
 
De hierboven beschreven rapporten geven een goed beeld van de juridische complicaties bij 
de pogingen om via belastingdifferentiatie groene oplossingen voor gebouwen te 
stimuleren. De rapporten geven dan ook handvatten die gebruikt kunnen worden in de 
verdere beoordeling van de differentiatie die in het onderhavige impactproject voor ogen 
staat.  
Een kanttekening bij de rapporten betreft die van de context waarbinnen de rapporten zijn 
geschreven. Gezien het rapport van 2004 van Blom e.a. ziet de vraagstelling, waarbinnen de 
uiteindelijk vijf mogelijkheden van differentiatie zijn onderzocht, op de energieprestatie van 

                                                                    

45 Zie Circulaire Aanwijzingen voor de regelgeving, van de minister-president, inwerkingtreding 11-05-2011, 
gepubliceerd Stcrt 2011-6602 (10-05-2011). 

46 Kamerstukken II, 1998-1999, nr. 2. 
47 Gribnau e.a., 2008, p. 14 & 15.  
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gebouwen. Met andere woorden, hoe zuiniger een gebouw, hoe meer korting de eigenaar 
krijgt op de belastingheffing. De kritiek op de differentiatie van Gribnau e.a. is in dat opzicht 
goed te plaatsen. Immers zullen dan niet alle gelijke gevallen gelijk worden behandeld; de 
eigenaar van een oud huis moet veel meer investeren dan die met een nieuw huis. Ook is de 
discussie rondom inkomenspolitiek dan een wezenlijke.  
In het impactproject is de doelstelling anders. Elke verbetering aan een gebouw die bijdraagt 
aan een beter klimaat moet worden gestimuleerd. Of dat nu een jaren ’30 woning betreft of 
nieuwbouw. De verbetering hoeft niet per se gevonden te worden in isolatie of het plaatsen 
van een warmteterugwininstallatie. Juist ook de realisatie van groene daken en regenwater-
systemen moeten worden gestimuleerd. Omdat deze aanpassingen voor elke eigenaar van 
een gebouw toegankelijk zijn, ligt het gevaar van ongelijkheid minder voor de hand.  
Daarnaast kan tegemoet worden gekomen aan de kritiek dat de OZB gebaseerd is op het 
profijtbeginsel en om die reden geen terugval in gemeentelijke inkomsten wenselijk is. Er 
kan van de fictie worden uitgegaan dat een (grote) groep eigenaren geen (dure) 
aanpassingen aan hun gebouw doet, omdat de maatregelen kostbaar zijn en de maatregelen 
bovendien de waarde van het gebouw doen stijgen. Dit betekent dat de waarde in de WOZ 
hoger komt te liggen, met als gevolg dat dit merkbaar is in de inkomstenbelasting, 
rioolheffing en de OZB. In principe wordt goed gedrag dus bestraft. Het traditionele systeem 
van subsidiëren lost die problemen niet op. Dat is in wezen een vestzak-broekzak verhaal. De 
gemeente subsidieert een activiteit die uiteindelijk weer inkomsten oplevert.  
Vanuit de optiek dat een (dure) klimaatbestendige aanpassing aan een gebouw in de OZB 
wordt gecompenseerd, is aan te nemen dat veel meer mensen geneigd zullen zijn om die 
aanpassing te doen. De WOZ-waarde stijgt weliswaar, maar de OZB blijft gelijk. Nog veel 
effectiever zou de oplossing zijn om de WOZ aan te passen zodat via de WOZ klimaat-
adaptieve aanpassingen aan een gebouw gestimuleerd kunnen worden vanwege de 
positieve gevolgen voor de inkomstenbelasting en rioolheffing, maar dat ligt buiten de scope 
van dit onderzoek.  
Vanuit de redenatie dat gebouwen slechts worden aangepast als de verbouwing niet tot 
hogere OZB zullen leiden, kan worden gesteld dat de inkomsten van de gemeente in ieder 
geval gelijk blijven aan de situatie van voor de verbouwing. Het klimaat in de gemeente 
verbetert daarentegen en indien de aanpassing leidt tot vermindering van regenwater in het 
rioleringsstelsel levert dat ook besparing op voor de gemeente. Verder kan een eenmalige 
subsidie achterwege blijven indien de kosten van de aanpassing niet tot verhoging van de 
OZB leiden. De winst voor de eigenaar zit dan in de kostenbesparing door verminderd 
energie- en/of gasverbruik en het gelijk blijven van zijn aanslag. In die zin kan worden 
gesteld dat de belastingmaatregel kostenneutraal is.  
 
Toetscriterium voor OZB-differentiatie 
Gribnau e.a. hebben gewezen op de eisen aan een belastingmaatregel. Die moet objectief en 
zakelijk zijn. Ter voorkoming van willekeur moet de maatregel voor alle gelijke gevallen 
hetzelfde uitpakken. Dat vraagt om zakelijke en meetbare toetscriteria voor de toepassing 

van de differentiatie. Dat betreft de keuze van de aanpassing aan het gebouw en de winst 
die de maatregel oplevert in termen van energiebesparing, waterbesparing en/of 
biodiversiteit.  
In de rapporten van Blom e.a. en Schillemans is gewezen naar de mogelijkheden van het 
energielabel, dat toentertijd nog volop in ontwikkeling was. Ten tijde van deze rapportage is 
het waterlabel in ontwikkeling. Daarnaast is de EPC norm van een gebouw een sinds 1995 
veel meer gebruikt toetscriterium.48 
Rekening houdend met de juridische grenzen aan differentiatie is het van belang dat het 
voor elke eigenaar van een gebouw mogelijk moet zijn om in aanmerking te komen voor een 
OZB-vrijstelling. Daarnaast is het klimaat met elke stap in de goede richting gebaat. Daarom 
is een toetscriterium vereist die meetbaar maakt dat en in welke mate een gebouw in 
klimaatpositieve zin is verbeterd.  
Voor energiebesparing kan worden gekeken naar de toename van de warmteweerstand, 
gemeten in Rc-waarde. Ook kan worden gekeken naar de mate waarin energie (terug) 
gewonnen kan worden. Dat is meetbaar in besparing in Kwh of gas per m3. Ten aanzien van 
waterbesparing kan worden gekeken naar een waterlabel of via de terugloop in 
waterverbruik (eveneens per m3). Ten slotte kunnen voor biodiversiteit (een groen dak) 
richtlijnen worden ontworpen binnen welke standaarden sprake is van een verbetering.  
Wat alle meetcriteria echter gemeen moeten hebben, is de eenvoud waarmee zij getoetst 
kunnen worden. Immers mag een belastingmaatregel in beginsel niet tot (administratieve) 
lastenvermeerdering leiden.  
Het energielabel lijkt hiervoor geschikt. Het label is inmiddels verplicht voor veel gebouwen. 
De aanwezigheid van het energielabel maakt dat er een systeem bestaat dat werkt en ook 
objectief is. De verplichte aanwezigheid ervan voor veel huizenbezitters maakt bovendien 
dat het dus al aanwezig is om als meetcriterium in gezet te worden. Onderzocht moet 
worden of redelijk objectief is vast te stellen welke investeringen gemiddeld nodig zijn om 
op de ladder van het energielabel te klimmen en daaraan een OZB-vrijstelling te relateren 
die gelijk staat aan die gemiddelde investering. Als die vrijstelling bovendien een percentage 
van de WOZ is, dan loopt die mogelijk lineair op met de kosten die verband houden met de 
verbouwing. Immers de aanpassing van een groter gebouw (met een hogere WOZ-waarde) 
zal naar verhouding kostbaarder zijn dan een kleiner huis (met een lagere WOZ-waarde). 
Energiebesparing gaat meestal of om oppervlakte (isolatie per m2) of om inhoud (hoe groter 
een huis, hoe meer gas om het warm te stoken). Een rekenexercitie moet worden verricht 
om deze stelling op een empirische wijze te onderbouwen. Daarnaast kan vanwege het 
wettelijke stelsel enkel delen van een onroerende zaak van belastingheffing worden 
vrijgesteld via de gemeentelijke verordening. De redactie van artikel 220d van de 
Gemeentewet maakt dat er geen percentages van de waarde vrijgesteld kunnen worden. 

                                                                    

48 Het Bouwbesluit gebruikt het EPC als maatstaf voor de energiezuinigheid van een gebouw. De huidige norm voor 
nieuwbouw is een EPC van 0,4, zie artt. 5.1 e.v. Bouwbesluit 2012. 
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