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Advies verlichting lokale lasten 1998

Samenvatting

- Het kabinet heeft in beginsel besloten tatiefeting van de lokale milieulasten in
1998. De Raad voor de financiéle verhoudingen lrelegover spontaan advies uit
vanwege het complexe karakter van de materie gap&rajdschema.

- De lagere overheden hebben in de jaren '9fitleuheffingen sterk verhoogd in
respons op de intensivering van het landelijk rabieleid.

- De raad constateert dat er nu sprake is garbelangrijke ommekeer in het beleid;
een sociaal-economische doelstelling krijgt voagraaven de doelstellingen van
milieubeleid (de vervuiler betaalt) en decentraiesaan de bekostiging
(voorkeursvolgorde).

- Door de grote dynamiek van het milieubelaitboeekt goed inzicht in de manier
waarop dit heeft doorgewerkt in de financién vatedere overheden. De raad beveelt
een uitvoerig onderzoek aan naar deze doorwerking.

- Op grond van dat onderzoek kunnen de miliggauen van de gemeenten en
provincies definitief geijkt worden. Tevens kangihele financiering van het
milieubeleid op het regionaal en lokaal niveau @am beoordeling worden
onderworpen.

- De compensatie voor de verlaging van de hagd® huishoudens kan worden
gerealiseerd door een toevoeging van een bedragesalgemene uitkering en deze
toevoeging te verdelen via een verhoging van hetageper woonruimte. De wijze
waarop de gemeenten de verlaging realiseren, masrste aanleg niet strak worden
gereguleerd.

- Voor de compensatie voor het wegvallen vamkemsten uit leges voor bedragen
Ziet de raad op korte termijn slechts één goed aekoplossing, namelijk via een
tijdelijke specifieke uitkering.

1. Inleiding



Het kabinet heeft in beginsel besloten een deebeavoor 1998 beoogde
lastenverlichting te realiseren via verlaging vanakale lasten. De nota
Armoedebestrijding heeft het doel hiervan aangegeven: “mitigerendestijging van

de milieu-gerelateerde heffingen voor huishoudgiisUit deJunicirculaires blijkt dat

de doelgroep inmiddels is uitgebreid tot “burgerdeédrijven]2]. In hetAlgemeen
Overleg van 28 mei jl. is door de Minister van Financi@mg@egeven dat de kwestie pas
definitief zal worden geregeld in de Miljoenenr[8la Dit laatste betekent dat het
tijdschema voor de besluitvorming en de impleméataior de gemeenten en
provincies zeer krap wordt.

De Raad voor de financiéle verhoudingen heeft inetenderstelling verkeerd dat hij
zou worden gehoord over deze zaak, omdat het oedem=is zodanig is genoemd door
de Minister van Financién bij de installatie. Hgdft zich dan ook bij voorbaat in het
vraagstuk verdiept. Nu is komen vast te staan dade vanwege de tijdsklem - geen
adviesaanvraag is te verwachten, neemt de raadjleid u zijn bevindingen kenbaar
te maken.

Uit de eerder genoemde circulaires blijkt dat leeimemen bestaat om ter verlaging
van de lokale lasten gelden toe te voegen aan zmt&emeente- als aan het
Provinciefonds. Verdere informatie ontbreekt incdeulaires. Toegezegd wordt dat die
informatie in de septembercirculaire zal wordenayeg. In dit verband wijst de raad
op zijn brief van 22 mei 1997 (Rfv 12.00/001.00&¢arin het belang van een tijdige
informatievoorziening aan gemeenten en provingdsenadrukt. De raad moet
constateren dat het ook nu niet is gelukt om danggijke punten tijdig en volledig
informatie te verstrekken. Dit geldt niet alleerowvde door het kabinet beoogde
lastenverlichting. Een vergelijkbare situatie doeh voor bij de herziening van de
verdeling van het Provinciefonds. Ook daar stagtmet vast welke uitkeringen de
provincies in 1998 zullen ontvangen. Naar de memargde raad dienen de nadelige
gevolgen van de late informatieverstrekking terdiegeorden meegewogen bij de
beslissing over de invoeringsdatum van het voorgemobeleid.

2. De gemeentelijke en provinciale milieuheffingen in breder kader

Vanaf eind jaren '80 is het Rijk strengere eiseargstellen aan het milieubeleid op
gemeentelijk en provinciaal niveau. Deze intensigevan het milieubeheer was
gegrondvest op een maatschappelijk en politiekdbgeelragen beleidsimpuls. De
lagere overheden kregen nieuwe taken toegewezdr,taken werden geactiveerd en
scherper gereguleerd. Voor de bekostiging is ins@a gevallen gekozen voor
specifieke uitkeringen, met name als het erom gergbepaald gedrag of een bepaalde
bestuurlijke maatregel te bevorderen (bijvoorbegldchting van milieudiensten). In
het kader van de decentralisatie worden deze sglezifiitkeringen allengs
ondergebracht in de algemene uitkeringen. In angkevallen is direct gekozen voor
bekostiging uit eigen middelen. De gemeenten enipce@s konden immers
teruggrijpen op bestaande heffingen en retribwpedit terrein (rioolrechten,
reinigingsrechten, leges). Inhoudelijk kon dit g@emnotiveerd worden. Onder het



adagium ‘de vervuiler betaalt’ is gepoogd de kostm het milieubeheer zichtbaar te
maken om zo een prikkel te geven voor een zuirogggang met de leefomgeving.

Deze prikkel gold niet alleen de burgers, maar @®hkokale overheden. Geconfronteerd
met de hoge kosten van voorzieningen, zouden zgdmgbod beperken en hun burgers
aanzetten tot matiging. Deze gedachtengang kormmeememet één van de principes van
de financiéle verhouding, namelijk de zogenaamdegkeursvolgorde voor de
bekostiging van lokale taken. De eerste voorkeefthmekostiging uit eigen middelen,
omdat deze een goede afweging waarborgt tusseaateieningen en de aandacht
scherpt voor de lastendruk. Pas als dit onmogefignwenselijk is (bijvoorbeeld om
sociale redenen), moet gekozen worden voor eearuitkvan rijkswege.

In de praktijk is deze lokale afweging tussen ongvan kwaliteit van de voorzieningen
en de daar tegenoverstaande lasten evenwel begdilktven door de stringente
regelgeving van de zijde van het Rijk. Ruimte vaotonome afweging van provincies
en gemeenten is er alleen geweest bij de versatidlenogelijkheden om de
onafwendbare lasten te dekken. Vele gemeenten hejgk®zen voor een volledige
doorbelasting via de milieuheffingen, andere gertexehebben die de dekking
(gedeeltelijk) gevonden in een verhoging van deepist van de onroerende zaken
belasting of in het beperken van uitgaven op andeledsterreinen. Het gevolg van
een en ander is geweest dat de milieuheffingerdedagere overheden gedurende de
jaren "90 uitkristalliseerden op een vrij hoog éastiveau. Het thans bekend geworden
beleidsvoornemen van het kabinet betekent een hederang van dit lastenniveau. In
het licht van het huidige sociale en economischsteéngen en de verbeterde
budgettaire situatie acht men het te hoog.

De raad constateert dat nu een belangrijke ommekéat beleid plaats vindt. Een
algemene sociaal-economische doelstelling (‘lagdimhting’) krijgt voorrang boven
de doelstellingen van milieubeleid (‘de vervuiletdalt’) en decentralisatie (‘de
voorkeursvolgorde’). Met name dit laatste is opyadl, omdat de voorkeursvolgorde
van bekostigingswijzen recent in de Memorie vaerlithting op de nieuwe Financiéle-
verhoudingswet juist werd herbevestigd. Vanwegebk&ing van die verschillende
uitgangspunten behoort bij de besluitvorming emg@ementatie expliciet een
afweging te worden gemaakt tussen de milieu-effeetede sociaal-economische
effecten. Voor deze afweging vraagt de raad nadhlijkkaandacht.

Zoals reeds opgemerkt is het merendeel van deumbatregelen destijds van
rijkswege opgelegd zonder dat er daadwerkelijk gekdcon worden (een voorbeeld:
afvalverwerking). Van een reéle afwegingsmogelijghe meestal geen sprake
geweest. De notlaokale lastendruk[4] heeft laten zien dat de stijging van de
gemeentelijke lasten vooral is toe te schrijven@akostendrijvende werking van het
rijksbeleid. Kennelijk heeft het kabinet op grorehwdie nota geconcludeerd dat een
correctie achteraf noodzakelijk is van de toen gekdiekostigingswijze. Bij de
intensivering van het milieubeleid rond 1990 zijatraltijd voldoende rijksmiddelen ter
beschikking gesteld aan de lagere overheden. Oaffeleten daarvan te matigen, wordt
nu alsnog van rijkswege een financiéle bijdragesgeg. De raad acht deze zienswijze
niet onjuist, doch slechts in zeer algemene terrfGers een samenhang tussen de



milieuheffingen en de ontwikkeling van het milieléad op een breed terrein, welke
nader onderzocht zou moeten worden.

3. Verlichting van gemeentelijke lasten

Lastenverlichting voor de burgers

In de laatste jaren zijn met name de gemeenteiificd- en reinigingsrechten sterk
gestegen. Het rioolrecht is in aanzienlijke mataamiet geheel kostendekkend.
Andere financieringsbronnen spelen eveneens egnaals de grondexploitatie (aanleg
nieuwbouw-riolen) en het Gemeentefonds (renovataeaiolen, compensatie slechte
bodem). Bij de reiniging worden de kosten in sterkate op de burgers verhaald. Er is
hier geen sprake van rijksbijdragen, in ieder gevet via het Gemeentefonds. De nota
Lokale lastendruk heeft laten zien dat de invloed van het rijkslaelgj de
reinigingsheffingen het sterkst is geweest.

Naar de mening van de raad heeft bij de stijgingdeheffingen niet alleen het nieuwe
beleid ten aanzien van de betreffende sector égespeeld. De riool- en
reinigingsrechten zijn niet alleen in absolute gastegen, maar ook in relatieve zin. Er
is sprake van een stijgende kostendekkingsgraade m@dat dekking van de
toenemende kosten uit de algemene middelen moeigals gevolg van de toename
van de overige gemeentelijke taken van de gemeenten

Gezien de omvang die de riool- en reinigingsrechiebereikt hebben, is een korting
op deze heffingen de eenvoudigste en meest effeatianier om de burgers een
lastenverlichting te doen toekomen. Een kortinglepeinigingsrechten ligt daarbij het
meest voor de hand, omdat daar de stijging heksdter geweest. Plaatselijk kan de
verhouding tussen de beide heffingen echter vdlsotiliggen, zodat het raadzaam
lijkt de gemeenten vrij te laten in de keuze tudseide heffingen.

Om zo’n korting te realiseren zijn er voor het Rijkee problemen: Het
realisatieprobleem (hoe de gemeenten zover teskrigijit zij de milieulasten
daadwerkelijk verlagen?) en het compensatieproblge® de gemeenten op redelijke
wijze tegemoet te komen vanwege het inkomstengjie

Bij het realisatieprobleem speelt allereerst eakische kwestie. Situationele
verschillen zullen bij de uitwerking van de kortargop gemeentelijk niveau
complicaties veroorzaken. Sommige gemeenten bretg&osten van reiniging niet
apart in rekening, maar dekken deze uit de OZBriizasst zijn er reinigingsrechten en
afvalstoffenheffingen met een uiteenlopende statuseikwijdte; vaak vindt men
gemengde systemen. Daarbij komen nog sterke véeschi de tariefstelsel (per
aansluiting, per inwoner, per kilo afval, enz) erdée wijze van inning. Bij de
rioolrechten ligt het niet veel anders. Deze dikeislijkt een grote hindernis voor
uitvoerige regelgeving. De raad vreest dat gedeéade regelgeving in de praktijk zal
leiden tot tijdverlies en extra perceptiekostenardaor een deel van de
lastenverlichting zou kunnen verdampen. Zulke ektrsten kunnen vermeden worden,
indien de gemeente vrij zijn in de wijze waaropdajlasten omlaag brengen. In
bepaalde gevallen zal men accoord moeten gaanané&£B-verlaging. Ook om
principiéle redenen is uitgebreide regelgeving evegest. Zoals opgemerkt hadden de
gemeenten bij de stijging van de milieukosten di@eid in het aanwijzen van de



dekkingsmiddelen. Zij hebben van die vrijheid o@bgiik gemaakt en op grond van
eigen afweging gekozen. Nu achteraf compensabe die stijgende kosten wordt
gegeven is niet in te zien waarom de keuzevrijbeperkt moet worden. De raad acht
het ook niet nodig, omdat beheersing van de ldkskendruk bij nagenoeg alle
gemeenten politiek een hoge prioriteit heeft.

Op grond van genoemde principiéle en praktischeraemten adviseert de raad de
toevoeging aan het Gemeentefonds niet gepaartetedaan met een uitbreiding of
wijziging van de formele regelgeving. Geef de gembexe de gelegenheid zelf de meest
effectieve en efficiénte weg tot lastenverlagingiezen. De raad geeft in overweging
om, nadat de gemeenten maatregelen hebben getreffieronderzoek in te stellen naar
de wijze waarop de gemeenten de korting van deualsten hebben gerealiseerd.
Mocht op dat moment onverhoopt blijken dat hetaf@avoldoende is, dan kan men op
basis van de uitkomsten van het onderzoek hetdoefdiet gekozen instrumentarium in
heroverweging nemen.

Bij het compensatieprobleem gaat het om de vergleim de middelen. Daar speelt
vooral de kwestie dat de stijgende lokale kostanhet milieubeleid nog niet
nauwkeurig in beeld zijn gebracht. De middelen lamdus nog niet worden ingezet bij
de gemeenten waar de druk op de heffingen hetgjrisot

In afwachting van het onderzoek naar de milieukobjet een bedrag per woonruimte
voorlopig het beste. De kosten voor de reinigingges het meest samen met deze
indicator, zo bleek reeds bij de Evaluatie FVW’Bd4arnaast noemt de nota
Armoedebestrijding de huishoudens in hun algemeenheid als doelgixepaad maakt
hieruit op dat de doelstelling is om een daling damilieulasten te bewerkstelligen
van een gelijke korting in guldens voor alle huisthens, ongeacht hun samenstelling of
welvaartspeil. Het aantal woonruimten per gemekonet van alle fondsmaatstaven het
dichtst bij het aantal huishoudens per gemeente bEdrag per woonruimte komt het
duidelijkst overeen met een gelijke korting perdmauden.

Lastenverlichting voor de bedrijven

Via de riool- en reinigingsrechten kan men de heelni niet of nauwelijks ontlasten. .

Bij de reiniging vallen de bedrijven onder een arégime, omdat zij hun vuilafvoer

zelf moeten regelen, zonder tussenkomst van deeggéete Bij het rioolrecht speelt

het probleem dat veel grote bedrijven direct leetalan de waterkwaliteitsbeheerders
en niet aan de gemeenten. Blijven over de vergciu# leges. Het meest in de rede ligt
een verlaging of afschaffing van de leges vooreléening van vergunningen op grond
van de Wet Milieubeheer. Over deze leges zijn et kiachten, met name uit het
midden- en kleinbedrijf, met name over de versehiih de hoogte van de leges en over
het gebrek aan inzicht in de oorzaken van die Wélen. Reeds geruime tijd vindt er
overleg plaats over veranderingen op dit punt. dexe klachten kan nu op vrij
eenvoudige wijze tegemoet worden gekomen doortetlijsg of reductie voor te
schrijven. Anders dan bij riool- en reinigingsreamitwaar in het algemeen sprake is van
een omslag van kosten, is bij de onderhavige radhtBoge mate sprake van het in
rekening brengen van kosten van geleverde pres@igandividualiseerbaar zijn. Het
beleid om zoveel mogelijk aan individuen de kostan prestaties in rekening te
brengen, wordt al jarenlang onverminderd gepropagee past in het beleid om zoveel



mogelijk marktconform te werken. Het effect van eéschaffing of verlaging van deze
leges zou een verlaging van de kosten van inveggmibetekenen. Uit een oogpunt van
algemene lastenverlichting is er daarbij wel ersigepsis op zijn plaats: alleen de lasten
van bedrijven die op een bepaald moment inveswwoeden verlaagd. Het voordeel zal
dus zeer toevallig verdeeld worden, niet alle ljeelni zullen profiteren.

Afschaffing van milieuleges voor bedrijven is eendiy ter realiseren. Het vergt een
wettelijke bepaling, op grond waarvan verboden wdedkosten bij de aanvrager in
rekening te brengen. Problematisch is echter dgpeosatie die de gemeenten moeten
ontvangen. De milieuleges hebben een zeer in@dekarakter. Er zijn zeer sterke
fluctuaties, zo bleek bij de Evaluatie FVW’84. Q@eaiding van deze inkomsten over
het land is ongelijkmatig en wisselend, terwijllzlaj individuele gemeenten
opvallende pieken en dalen voordoen over de jddgaraard zijn deze inkomsten zeer
conjunctuurgevoelig. De raad meent dat voor dit pensatieprobleem wel een
oplossing gevonden kan worden, indien het onderzakuitstrekt over een flinks
aantal jaren. Tevens moet de ijking ingebed wordete ijking van het totaal aan
milieukosten (zie 8 5). In de combinatie zal deosping liggen. In afwachting van zo’'n
ijking zou nu een integratie-uitkering ingevoerchken worden. In de praktijk kleven
daaraan echter flink wat haken en ogen, zo comrstate raad. Ten eerste is er een
juridisch probleem. Een integratie-uitkering isghs artikel 5 FVW lid 2 bedoeld om
een “specifieke uitkering of andere uitkering” onteebrengen bij de algemene
uitkering. In het onderhavige geval gaat het omteemoeging niet op grond van een
wegvallende specifieke uitkering maar op grond wagvallende inkomsten. Wellicht
biedt het begrip ‘andere uitkeringen’ hierbij uitkst. Zo’'n interpretatie lijkt de raad
niet onmogelijk.

Ten tweede is er een verdeelprobleem. In principetraen integratie-uitkering
gebaseerd zijn op een historische vaststellingdeaimkomstenderving. De gegevens
hiervoor zijn niet voorhanden. Een behoorlijke adirtg moet gebaseerd zijn op cijfers
over meerdere jaren. Daarvoor is uitgebreid onddtzmdig is, waarvoor nu geen tijd
bestaat. Het past meer in het bredere ijkingsoone&ravaarnaar hierboven werd
verwezen. Cijfers over één jaar zullen erg toegalltvallen, waardoor gemeenten die
in het peiljaar lage uitgaven hadden voor de vemgwgverlening hoge uitgaven in
latere jaren nooit en te nimmer vergoed zullerglen.

Om het probleem van over- maar vooral ondercompiensgaor individuele gemeenten
en provincies in de nabije toekomst redelijk binderperken te houden, vreest de raad
dat de bedragen voor de toepassing van het integndikel jaarlijks zullen moeten
worden aangepast. Hoewel de wet dat niet verbsédt,het naar de mening van de raad
niet goed aan bij de ontstaansgeschiedenis vandisartikel, noch bij de huidige
interpretatie daarvan. Dit laatste zou kunnen ileoudat gemeenten en provincies
jaarlijks de kosten van de vergunningverlening lemdeclareren bij het Rijk, voor
zover deze volgens hun huidige verordening doadeguden worden gedekt. Indien u
op korte termijn aan uw voornemen om de bedrijeevrijwaren van milieuleges wil
uitvoeren, ziet de raad slechts één compensatielijidgpid, namelijk door middel van
een (tijdelijke) specifieke uitkering. Afhankeligk en bij die specifieke uitkering meer
dan een departement betrokken is, zou op groné@niel 5, lid 3 van de Financiéle-



verhoudingswet de uitbetaling van deze specifiekeeting via het Gemeente- en
Provinciefonds kunnen worden geleid.

4. Verlichting van provinciale lasten

Lastenverlichting voor de burgers

De provincies kunnen geen specifieke milieuheffmgpleggen aan de burgers. Van
lastenverlichting kan dus op dit punt geen sprajke Yerlaging van hun aandeel in de
Motorrijtuigenbelasting zou de enige mogelijkheigh om via de provincies de lasten
van de burgers te verlichten. Dit is echter in tspeaak met de doelstelling van het
kabinetsvoornemen en met de doelstellingen vamiietubeleid in algemene zin.

Lastenverlichting voor de bedrijven

Op dit punt is er wel een overeenkomst met de gataeeook de provincies innen
milieuleges. Afschaffing of verlaging daarvan zquezn zelfde wijze verwerkt kunnen
worden via een tijdelijke declaratieregeling gedbtipor een structurele ijking. Dit
laatste betekent dat het ijkingsonderzoek zichalleen tot de gemeenten dient uit te
strekken, maar tevens de provincies moet omvatten.

5. Kostenonderzoek milieubeleid

De gemeenten en provincies hebben in de afgel@wen ge milieu-gerelateerde
heffingen en retributies in verband met de grajgisgen in de milieulasten aanzienlijk
verhoogd. Deze verhogingen hangen samen met deimadgeleidsimpuls voor een
beter milieubeheer. Daarbij zijn de kosten nigjcajecompenseerd, noch via
specifieke noch via algemene uitkeringen. Gedureledaren '90 heeft een snelle
uitbouw plaats gevonden van een nieuwe beleidsseecaarbij vele maatregelen en
technische voorschriften met betrekking tot lucivater- en bodemvervuiling,
bebouwing, afvalverwerking, handhaving van rijksyesting, sanering van lokaties,
enz. enz. over elkaar heen duikelden zonder dabaeciéle konsekwenties direct
zichtbaar waren. Vanwege deze dynamiek zijn deemiliitgaven bij de recente
herzieningen van Gemeentefonds en Provinciefonds tea dele onderzocht. In de
verdeelstelsels zijn ze slechts provisorisch vektvé&e stijgingen van de lokale
milieuheffingen moeten naar de mening van de raadeg worden tegen deze bredere
achtergrond. Bij die snelle ontwikkeling van hetieubeleid hebben de gemeenten en
provincies maar een beperkte vrijheid gehad omesd@egingen te maken. Indachtig
artikel 2 van de Financiéle-verhoudingswet achtadel het daarom juist dat het Rijk nu
in sterkere mate compensatie gaat bieden voor stetk@an het gemeentelijk en
provinciaal milieubeleid. Om deze compensatie dgesta geven, dienen deze kosten
echter eerst in beeld te worden gebracht. Zij kareen zeer uiteenlopend karakter
hebben, al naar gelang de situatie. Er is eenijiiegsonderzoek nodig om de extra-
compensatie naar behoefte te verdelen. De raadtmatop korte termijn kan worden
overgegaan tot de voorgenomen toevoegingen aalge®ene uitkeringen. De snelle
invoering vereist wel een eenvoudige opzet voorhe#teft verdeling en regelgeving.
Op langere termijn zou echter gekomen moeten waiatezen ijking c.q. herijking van



het gehele complex van uitgaven samenhangend metileubeleid, zodat de
middelen structureel naar behoefte worden verdé&etds de beste methode om in de
toekomst verdere stijging van de lokale milieuhefén te voorkomen.

De raad stelt daarom voor in het komende jaarigemgs-onderzoek te starten dat
zowel inkomsten als uitgaven omvat. Het dient alleten betrekking te hebben op de
uiteenlopende taken die moeten worden verrichterg@nningverlening, controle,
handhaving, onderzoek, sanering, subsidiéring,oitgple van installaties, enz.) maar
ook op uiteenlopende organen die daarbij betrold§angemeenten, provincies, maar
ook waterschappen, zuiveringsschappen, recreatippeh). De raad is gaarne bereid
via zijn secretariaat aan dit onderzoek zijn medking te verlenen.

De Raad voor de financiéle verhoudingen,
Mw ir. J.M. Leemhuis-Stout, voorzitter

Drs. W.M.C. van Zaalen, secretaris
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