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Onderwerp

Advies Milieu en lokale lasten

Geachte mevrouw, mijne heren,

1.
Inleiding

De Raad voor de financiéle verhoudingen heeft bigf dd. 3 december 1998 met
kenmerk Rfv1998057971 bericht, dat hij u binnened@kveken een ongevraagd advies
zou verstrekken over het onderwerp Milieu en lokasten. Bij deze ontvangt u dit
advies.

Het milieubeleid in relatie tot de lokale lasteaastal enige tijd in de bestuurlijke en
maatschappelijke belangstelling. De eerste sigriddéma het milieubeleid op het
gebied van de reiniging nu ook het beleid op hak wian de rioleringen de lokale
milieulasten fors zal doen stijgen kwamen uit ealatikel 12-gemeenten. Deze
gemeenten, ondersteund door de betrokken provinb&gdturen, gaven aan dat het
kostendekkend doorbelasten van de uit milieuoveivgem noodzakelijke
investeringen ertoe zou leiden dat de rioolrechtehvele honderden guldens in enkele
jaren toenemen. De Raad heeft in zijn Jaarrap@®8 hierover een eerste analyse
gepresenteerd. Vanwege de verkregen reacties @elaety van dit onderwerp heeft de
Raad vervolgens op 2 november jl. hierover een s georganiseerd, waar
vertegenwoordigers van alle betrokken overheidsigeden de knelpunten en diverse
oplossingrichtingen besproken hebben. Ook lederdeafweede Kamer waren daarbij
aanwezig.

Dat deze kwestie inmiddels ook de landelijke pekithiet onberoerd heeft gelaten blijkt
uit de discussie in het Algemeen overleg van ddee/kasmercommissie voor Financién
en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties vale@mber jl. Alle



vertegenwoordigers van de diverse fracties hebaedacht gevraagd voor de
dreigende forse tariefstijgingen bij het rioolredHet kabinet reageerde bij monde van
staatssecretaris Vermeend van Financién met dedgewy nader overleg te gaan
voeren met de betrokken bewindslieden.

De Raad heeft gemeend dat een advies van hemjdeagbikan leveren in de te voeren
discussie.

Dit advies is als volgt opgebouwd. Na de samemgiti paragraaf 2 wordt in
paragraaf 3 het vraagstuk in algemene zin behandelds namelijk nadrukkelijk een
knelpunt dat in veel gemeenten speelt. Oplossidgaren dan ook bij voorkeur voor
alle desbetreffende gemeenten te gelden. Aangezmrtuele algemene oplossingen
niet op zeer korte termijn kunnen worden ingevogeft de Raad in paragraaf 4
enkele aanbevelingen die specifiek op de artikedrdeenten van toepassing zijn.
Daar spelen vaak urgente knelpunten op het ondighéarrein, die direct een op hun
situatie toegesneden regeling nodig maken. Nadtijikk¢elt de Raad echter dat een
algemeen geldende regeling de voorkeur verdiemiune regelgeving dient gemeenten
die de afgelopen jaren al veel geinvesteerd hebeinachter te stellen bij gemeenten
die dit nog niet gedaan hebben.

De Raad stuurt dit advies naar de minister van &ifandse Zaken en
Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris vanriig in hun hoedanigheid van
beheerder van het gemeentefonds, de minister viksMadsvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer als verantwoordelijke vioetr milieubeleid en de minster
van Verkeer en Waterstaat als verantwoordelijke @b waterkwaliteitsbeheer.

2.
Samenvatting

Het milieubeleid in relatie tot de lokale lasteaatal enige tijd in de bestuurlijke en
maatschappelijke belangstelling. De eerste signdema het milieubeleid op het
gebied van de reiniging nu ook het beleid op hei vian de rioleringen de lokale
milieulasten fors zal doen stijgen kwamen uit enlelikel 12-gemeenten. Deze
gemeenten, ondersteund door de betrokken provenbedturen, gaven aan dat het
kostendekkend doorbelasten van de uit milieuovengeg noodzakelijke investeringen
ertoe zou leiden dat de rioolrechten met vele hateleguldens in enkele jaren
toenemen. De Raad voor de financiéle verhoudingéot ide conclusie gekomen dat het
vraagstuk niet alleen voor artikel 12-gemeenterabgtijk is, maar aanleiding geeft om
enkele belangrijke algemeen geldende aanbevelitegdaen.

Om aan de (deels aangescherpte) milieueisen t@gnldienen de gemeenten als
verantwoordelijke voor het rioolbeheer fors te istegen. Sommige gemeenten zijn
hiermee reeds voortvarend bezig, terwijl andereegmen nog aan de vooravond van



de investeringsslag staan. Het is bekend dat elegeten zijn die aan het beheer van

het rioolstelsel niet altijd voldoende aandacht ety geschonken. Juist deze gemeenten
hebben nog een inhaalslag te plegen. Dit laat develat er enerzijds gemeenten zijn

die wel voldoende bestuurlijke aandacht hebben de&bar het beheer van het
rioolstelsel en nog forse investeringen als gewalg scherpere milieueisen moeten
plegen en dat er anderzijds gemeenten zijn digieélaenvoudig opgelopen
achterstanden kunnen inlopen. De situatie over gelederland gezien is derhalve

niet geheel overzichtelijk.

Het is voor de direct betrokkenen wel duidelijk dat realiseren van alle geraamde
investeringen in veel gemeenten een forse verhagindpet rioolrecht zal betekenen.
Deze verhoging zal bovendien tussen gemeenten\gnsehillen gaan opleveren.
Daarmee stelt de Raad dat twee doelstellingen eamiRhk betreffende enerzijds het
milieu en anderzijds een beheerste ontwikkelingdealokale lasten met elkaar in
conflict lijken te komen. Dit dilemma leidt tot eldgende kernvragen:

A. Wegen alle geplande investeringen op tegen hedhalen milieurendement en
kunnen de investeringen worden beperkt?

B. Is een forse verhoging van het rioolrecht in stmet het kabinetsstreven van een
gematigde ontwikkeling van de lokale lasten?

C. Dienen de toenemende verschillen tussen gemeeniigkale milieulasten (zowel
rioolrechten als reinigingsheffingen) op basis wnbeginselen van de financiéle
verhouding (gelijke voorzieningencapaciteit bij emtijke lokale lastendruk) te
leiden tot maatregelen om deze verschillen te sgadn? Daaraan gekoppeld is de
vraag, welke marges nog passen binnen de uitganggspwan de financiéle
verhouding.

De Raad doet u vijf aanbevelingen.

1. De Raad adviseert u te bezien of alle geplandestevimgen wel opwegen tegen het
te behalen milieurendement.

2. De Raad adviseert u te bezien in hoeverre u vdratiRijk de gewenste
samenwerking tussen gemeenten, provincies en whdgnsen kan bevorderen om
op basis van de afgesproken milieudoelstellingemwaesteringen in het geheel van
rioleringen en waterzuiveringen zo laag mogelijkhtaiden.

3. De Raad adviseert u in de toekomst bij nieuw nhlebeid de gevolgen voor de
lokale lasten in beeld te brengen.

4. Indien ook de meest efficiénte uitvoering van hik¢ubeleid leidt tot te hoge lokale
lasten, is een rijksbijdrage de aangewezen weR&sd adviseert u bij het
beschikbaar stellen van extra middelen een stoitirfget gemeentefonds te
verkiezen boven een nieuwe specifieke uitkering.



5. De Raad adviseert, uit het oogpunt van een gelijigadokale lastenverdeling, de
maatstaven van het cluster riolering nader te hezfangezien de
reinigingsrechten, anders dan bij de voorbereidvag de Fvw’97 werd verwacht,
nog steeds een grote spreiding vertonen, zal obklbster reiniging aan een nader
onderzoek moeten worden onderworpen. Dat aanpaassikignnen leiden tot
herverdelingen accepteert de Raad node.

De Raad onderkent dat genoemde vijf aanbevelingels ghrocesmatig zijn, deels op
toekomstig beleid betrekking hebben en deels eefnioptiek verbetering van de
bestaande financiéle verhoudingen kunnen opleveren.

Voor de huidige artikel 12-knelpunten is een wijmygvan het verdeelstelsel in de
cluster riolering (los van eventuele extra rijkslsagen) en mogelijk ook in de cluster
reiniging voor de korte termijn geen oplossing. Read doet derhalve een extra
aanbeveling speciaal voor het artikel 12-beleidjajg op verlaging van de
toelatingsnormen voor de milieuheffingen.

Als zesde aanbeveling adviseert de Raad u:

» de huidige beleidslijn dat gemeenten met een arikestatus het deel van de
algemene uitkering, dat gerelateerd is aan riolgriiet mogen meenemen bij de
tariefsberekening voor het volledig kostendekkeaklem van het rioolrecht, te
schrappen;

« de procesgang rond artikel 12 in relatie tot dedlgklasten nader te bezien ten einde
zeer hoge lokale milieulasten te vermijden.

3.
Milieubeleid versus beheerste lokale lasten (het &agstuk in algemene zin)

3.1
Centrale probleemstelling

Om aan de (deels aangescherpte) milieueisen teemldienen de gemeenten als
verantwoordelijke voor het rioolbeheer fors te istegen. Sommige gemeenten zijn
hiermee reeds voortvarend bezig, terwijl andereegarten nog aan de vooravond van
de investeringsslag staan. Het is bekend dat eegeten zijn die aan het beheer van het
rioolstelsel niet altijd voldoende aandacht hebfpeschonken. Juist deze gemeenten
hebben nog een inhaalslag te plegen. Dit laat ¢etvdait er enerzijds gemeenten zijn
die wel voldoende bestuurlijke aandacht hebbendygbar het beheer van het
rioolstelsel en nog forse investeringen als gevalg scherpere milieueisen moeten
plegen en dat er anderzijds gemeenten zijn didetEenvoudig opgelopen
achterstanden kunnen inlopen. De situatie overgjéthederland gezien is derhalve niet
geheel overzichtelijk.

Het is voor de direct betrokkenen wel duidelijk Hat realiseren van alle geraamde
investeringen in veel gemeenten een forse verhogindhet rioolrecht zal betekenen.



Deze verhoging zal bovendien tussen gemeenten geodehillen gaan opleveren.
Daarmee stelt de Raad dat twee doelstellingen gaRifk betreffende enerzijds het
milieu en anderzijds een beheerste ontwikkelingdafokale lasten met elkaar in
conflict lijken te komen. Dit dilemma leidt tot delgende kernvragen:

A. Wegen alle geplande investeringen op tegen hedltalen milieurendement en
kunnen de investeringen worden beperkt?

B. Is een forse verhoging van het rioolrecht in stnijelt het kabinetsstreven van een
gematigde ontwikkeling van de lokale lasten?

C. Dienen de toenemende verschillen tussen gemeentekale milieulasten (zowel
rioolrechten als reinigingsheffingen) op basis darbeginselen van de financiéle
verhouding (gelijke voorzieningencapaciteit bij egijke lokale lastendruk) te
leiden tot maatregelen om deze verschillen te egy@n? Daaraan gekoppeld is de
vraag, welke marges nog passen binnen de uitgantggspuan de financiéle
verhouding.

In dit advies worden eerst enkele omgevingsfactbesproken om daarna terug te
keren tot de hiervoor gegeven probleemstellingeemdgelijke antwoorden daarop.
Vraag A. wordt concreet in paragraaf 3.3.2 behahd2¢ vragen B. en C. komen in
paragraaf 3.5 aan de orde.

Het te bespreken onderwerp wordt in eerste ingatsi een algemeen knelpunt voor de
gemeenten in de financiéle verhoudingen behantetdeen meer bewindslieden
aangaat dan alleen de beheerders van het gemewstelzaarna komt de specifieke
situatie voor de artikel 12-gemeenten aan de dtdeis immers voorstelbaar dat
vanwege hun extreme situatie de beheerders allmmnhen maatregelen willen nemen.

De Raad benadrukt overigens dat eventuele nieuyetgeving gemeenten die de
afgelopen jaren al veel geinvesteerd hebben, deamag stellen bij gemeenten die
dit nog niet gedaan hebben.

3.2
Beginselen van de financiéle verhouding

Alvorens dieper in te gaan op de in dit advieseledmdelen vraagstuk, is het zinvol in
het kort de beginselen van de financiéle verhoutlisgen het Rijk en de gemeenten
uiteen te zetten. Onder een financiéle verhoudioglt\het geheel van regels verstaan,
dat handelt over de toewijzing van beschikkingsrmagkr financiéle middelen aan
overheden, waartussen een bestuurlijke verhoudiataht. Tot de financiéle
verhouding behoort ook de verdeling van het belgggbied over overheden. Er vindt
in de praktijk zowel een verevening van middelexafs tussen overheidslagen als
binnen de overheidslaag. De mate van vereveningtizivan de beoogde doelstelling.

Bij de totstandkoming van de Fvw’97 is herbevestipt het zogenoemde derde
aspiratieniveau de basis is van de financiéle wedimg. Dit houdt in dat er wordt



gestreefd naar een (volledige) egalisatie van dezieningencapaciteit met inbegrip
van een gelijke lokale lastendruk. Overheidstakeneh zoveel mogelijk decentraal te
worden uitgevoerd, maar de verschillen in de uitktmn van het te voeren beleid
mogen op essentiéle onderdelen niet te groot wordencreet betekent het voorgaande
dat alle gemeenten zoveel beschikkingsmacht overiddelen hebben, dat zij in staat
zijn in gelijke mate hun totale takenpakket te issgien. Het gaat hier alleen om de
potentie van het realiseren van het geheel aarzszongen.

Van belang voor de onderhavige probleemstellifgeisfeit dat een belangrijke bron
van ongelijkheden in de voorzieningencapaciteiteeschil in productiekosten van
gemeentelijke voorzieningen is. Het derde aspmateau beoogt dit verschil via een
verevening te beperken.

3.3
Verantwoordelijkheden van de diverse overheden

Gemeenten zijn op grond van de Wet Milieubeheeani@roordelijk voor de aanleg en
beheer van rioleringen, inclusief het zoveel mgge&lborkomen van riooloverstorten.
Het afvoeren en zuiveren van afvalwater is eennter@ordelijkheid van de
waterschappen. Het beheer van het opperviakteveagen taak van de provincie en
omvat onder andere het verlenen van vergunningennaoloverstortefi]. De
gemeente heeft dus de zorgplicht voor de inzamelmgfvoer van afvalwater, dat
vrijkomt bij de binnen het grondgebied gelegen pket. Voor bepaalde gebieden kan
de provincie ontheffing van deze zorgplicht veriene

De waterschappen beheren de rioolzuiveringsinstsdian stellen uit die hoedanigheid
door middel van een aansluitvergunning aan de get@@gsen ten aanzien van de
aansluiting van de gemeentelijke riolering aanweezingsinstallatie. Voor lozingen in
de bodem is de gemeente het bevoegd gezag. Invgaterd en milieubeschermings-
gebieden oefent de provincie het bevoegd gezag uit.

Sinds 1 januari 1994 dienen gemeenten op grondieaiet Milieubeheer over een
gemeentelijk rioleringsplan te beschikken. De wsatleappen beschikken over een
vergelijkbaar waterbeheerplan. Bij beide typen ptandienen zowel Gedeputeerde
Staten als de beheerder van de zuiveringstechnigehken, de beheerder van het
oppervlaktewater waarop wordt geloosd, te worddrokken. Gedeputeerde Staten
hebben bovendien de bevoegdheid aanwijzingen tengever de inhoud van het
rioleringsplan of het waterbeheerplan.

Uit het voorgaande blijkt de nauwe betrokkenheid da diverse overheden. De
gemeenten dienen rekening te houden met de eiserresen van de andere overheden.
De vraag is of dit altijd zal leiden tot de med$ic&nte oplossing. Daarvoor is immers
de medewerking van provincie en waterschap nodig. Worden de laagste
maatschappelijke kosten bereikt?

Ook bestaan er verschillen tussen provincies iroh#teffingenbeleid voor
aansluitingen in het buitengebied, die door deargle omstandigheden (ondergrond



zand of klei, wel of niet onderheien) kunnen worderklaard. Enkele provincies
hanteren een omslagpunt vai4.000, andere bijvoorbedi@5.000. In enkele gevallen
zijn afspraken over medefinanciering door provie@e waterschappen gemaakt.
Bijdragen van provincies en waterschappen aan gamereger financiering van
“onrendabele” rioolinvesteringen tekenen de veraotdelijkheid van die overheden.
Deze zijn ook zeker te verdedigen als door de gatebe investeringen de kosten
van provincies en waterschappen worden verlaagd.

De totale geraamde gemeentelijke investering va6,% miljard2] kan worden

verdeeld in het aandeel dat al van oudsher tohalestan de gemeenten behoort, zijnde
f 7,5 miljard, en een deel dat het gevolg is vauwe Rijksbeleid, zijnde f 9 miljard.
Het gemeentelijk beleid betreft het onderhoudewesmangen van bestaande
rioleringen. Dit betekent in sommige gemeenten d@atkachterstanden daarin moeten
worden ingelopen. Het is echter niet zo, dat adlmeenten verwijtbare achterstanden in
onderhoud en vervanging hebben. Rioleringen, dielerdecennia geleden zijn
aangelegd, blijken soms minder lang mee te gaancdemertijd gedacht. De
aangescherpte milieueisen van Rijkszijde betrdifgraansluiten van ongeveer 200.000
(afgelegen) panden in het buitengebied (koste fmijard) en het beperken van de
vuiluitworp uit riooloverstorten op het opperviakiaer bij hevige regenval (kosten

f 5,7 miljard).

Situatie 1996 Verwachte inspanning | Investeringen tot 2005
1996-2005
Vervanging/renovatie | Aanwezig: 75.000 km | 8,5% vervanging/ f7,5 mid
riolering in Nederland. |renovatie.
Vuiluitworp uit 1% Van de gemeenten | Basisinspanning te f5,7 mid
riooloverstorten heeft basisinspanning | realiseren in
gerealiseerd. 1998: 25% v. gemeentgn
2000: 50% v. gemeentgn
2005: 75% v. gemeentgn
Buitengebied: panden [ Circa 200.000 panden in2005 : 55% Aangeslotepf 3,3 mid
zonder rioolaansluiting | Nederland

Bron: ‘Evaluatie gemeentelijke rioleringsplanne®GBO/Grontmij.

Uit onderzoek is duidelijk geworden dat samenweaghot belangrijke
kostenbesparingen leidt. Als zowel gemeenten aleraehappen los van elkaar
investeringen gaan plegen, bestaat er een belkausigo dat er maatschappelijk gezien
onnodige investeringen plaatsvinden. Kiwa N.V. énlfing Rioned3] concluderen

dat zeker 10% van de geplande kosten bij watengimtdrijven, waterschappen en
gemeenten, zijnde ongeveer f 5 miljard, door saraghimg en optimalisatie in de
waterketen kan worden bespaard. Afhankelijk vaiorede omstandigheden en de
benutting van innovatieve ontwikkelingen kan det&oeseductie tot 30% oplopen. Ook
de Unie van Waterschapgéhheeft in een belangwekkend rapport aangegeven dat
samenwerking voor alle partijen een goede en gqextkocoplossing oplevert. Een voor
alle partijen efficiénte oplossing is dus mogelipok op het door de Raad
georganiseerde symposium hebben verschillendeexgreknadrukt, dat door
samenwerking en een andere aanpak zonder eenrgidistaerlaging van het te
behalen milieurendement forse kostenverlagingenetijegijn.



Ofschoon dus samenwerking voor alle partijen ziny@n belangrijke besparingen kan
opleveren, heeft de Raad het gevoel dat de hurdijieueisen zonder een duidelijk
inzicht in de daarmee samenhangende kosten en ddang in de lokale tarieven, zijn
opgesteld. Nu blijkt dat het in het verleden gefoleerde beleid hoe dan ook tot hoge
kosten leidt, acht de Raad het zinvol nog eeng iga&n of alle geplande investeringen
wel opwegen tegen het te behalen milieurendemesdo@bineerd met besparingen
door efficiénte samenwerking kunnen de nu voorzferse investeringen mogelijk
aanzienlijk worden beperkt zonder een substaniéberking van het gewenste
milieurendement.

Overigens beveelt de Raad u aan in de toekomsteniyv milieubeleid, nadrukkelijker
dan tot nu toe het geval is geweest, de gevolgend® lokale lasten in beeld te
brengen. Dit kan moeilijke discussies halverwegepheces voorkomen.

3.4
Samenhang riool- en reinigingsrechten

3.4.1
Samennemen van gemeentelijke heffingen

Ook al is de discussie tot nu toe beperkt tot delmechten, de lokale lasten bestaan uit
meer belastingen en heffingen. Met name de samgmhahde OZB en de
reinigingsrechten is interessant. Het gemeenscligggoean deze heffingen is dat
burgers en bedrijven deze niet kunnen ontlopenefeademeentelijke heffingen en
tarieven behoeven niet door iedere ingezetene tdemndetaald, maar hangen af van
iemands specifieke positie, of van de vraag ofeembepaalde dienst gebruik wordt
gemaakt. De hondenbelasting behoeft immers alleen@lgenaren van een hond te
worden betaald.

Voor de OZB is er in het verdeelstelsel van hetgemefonds reeds een regeling, die
de tarieven gemeentebreed met inachtneming varelokaschillen in
voorzieningenniveau enigszins reguleert. De aaridashderhalve worden toegespitst
op de riool- en reinigingsrechten.

3.4.2
Rioolrechten in 1998 en komende jaren

Uit de Monitor lokale lasten 1994 blijkt dat er in 1998 een behoorlijke range is,
waarbinnen de door de gemeenten geheven rioolreghtken. Dit is mede het gevolg
van het feit dat sommige gemeenten het rioolbebmetvarend aanpakken en de
afgelopen jaren geinvesteerd hebben in onderhaudAelere gemeenten zijn duidelijk
minder ver.



Het tariefsniveau ligt bij de rioolrechten duidklipger dan bij de reinigingsrechten.
Huishoudens met een huurwoning betalen voor helreoht grosso modo tussen nihil
en f 200,--. Huishoudens met een koopwoning betalbat algemeen enkele tientjes
meer. De kostendekking bedraagt in 1998 [6]%

De mogelijke gevolgen voor het rioolrecht in de lemde jaren zijn bij het volledig
uitvoeren van de geraamde investeringen duidefijkeel gemeenten een forse
verhoging en bovendien tussen gemeenten grotehiéeac Het gemiddelde rioolrecht
in Nederland zal stijgen tot ongeveer f 315,--00%7]. Een belangrijke constatering
IS echter dat zonder maatregelen extreme tarierggesh tot boven de f 1000,--.

Hoewel als gevolg van het uitvoeren van de aanbeyesi, die de Raad in het
voorafgaande heeft gedaan, de lokale lasten lagerdn worden en mogelijk ook de
spreiding van kosten over de gemeenten wordt viekleerwacht de Raad dat de
uiteindelijke effecten op de financiéle verhoudimay altijd groot zullen zijn. In de
volgende paragrafen geeft de Raad aanbevelingenede effecten doen verdwijnen of
in ieder geval beperken.

3.4.3
Reinigingsheffingen in 1998

In het proces dat heeft geleid tot de invoering dafvw’97, is de reiniging onderwerp
van onderzoek gewed$fl. De onderzoekers concludeerden in 1993: “De toekgms
verschillen van kostendekkende tarieven tussen getae zullen op grond van de nu
gemaakte inschattingen aangaande de effecten vamexactoren maximaal 10%

(f 35,-- per woonruimte) bedragen. Deze verschhigngen direct samen met
uiteenlopende kosten van inzameling in stedelijkplattelandsgemeenten. Bij de
eerder behandelde taakgebieden zou een dergelgkhibaanleiding zijn geweest om
als te honoreren factor te worden aangemerkt, weabi de herziening van de
FVW’84 rekening moet worden gehouden. Omdat hetdaat over een inschatting van
toekomstige uitgavenniveaus, waar vele gemeentgmaar moeten ‘toegroeien’, is een
dergelijke aanpassing op dit moment nog niet attre&an worden volstaan met een
ijkpunt nul.” Het cluster reiniging is overigens Miermeel in het verdeelstelsel
opgenomen.

Uit de Monitor lokale lasten 1988 blijkt dat in 1998 voor een eenpersoonshuishouden
het gemiddelde reinigingstarief f 329,-- bedraagt een standaarddeviatie van f 88,--.
Dit betekent dat 95% van de eenpersoonshuishowgEneeinigingsheffing betaalt
tussen f 153,-- en f 505,--. Voor meerpersoonsbuddns is de range f 219,-- en

f 583,--. 5% van de huishoudens vallen buiten degmde ranges, zowel naar beneden
als naar boven toe. De kostendekking verschilgpereente en bedraagt voor heel
Nederland in 1998 85pK0]. Voor een beoordeling van de reinigingstarieveigemo
bovenstaande gegevens uit de Monitor lokale 1aE998 niet zonder meer worden
gebruikt. Voor een juiste vergelijking tussen gemner dienen de tarieven namelijk te
worden herleid bij volledige kostendekking. Ookrdieen correctie te worden gemaakt
voor kwijtschelding van reinigingsrechten, voor aodeze binnen het beleidsterrein
reiniging wordt gecompenseerd via een verhoginghedriarief voor de wel betalenden.



Toch is er een gegrond vermoeden dat de reinigaehten (veel) meer uiteenlopen, dan
in 1993 als verwachting werd uitgesproken.

Daarnaast is ook van belang dat een verdere liberalg van de afvalmarkt via het
grensoverschrijdend verkeer van afval is uitgestalivege de blijkbaar (te) grote
provinciale verschillen. Indien deze verschilleatranel op de een of andere manier
worden weggewerkt, adviseert de Raad een hernieaderzoek naar ijkpunten voor
de reiniging te starten.

3.5

Welke andere maatregelen zijn mogelijk

3.5.1
Extra bijJdrage van het Rijk

In het voorgaande zijn de consequenties van hdideubeleid in beeld gebracht. De
Raad ziet diverse mogelijkheden voor het verlagegnde kosten en daarmee de
doorwerking in de lokale tarieven. De Raad verwalttdit echter niet voldoende
soelaas zal bieden om uit het dilemma van eneregdsgewenst milieubeleid en
anderzijds een beheerste ontwikkeling van de lokastendruk te komen. Bovendien is
er dan nog het vraagstuk van het streven naaredgkngatige lastendruk tussen de
gemeenten, als een van de fundamenten van de isf@merhoudingen in ons land.

De Raad verzoekt u alsnog serieus een extra rjgkslgie in overweging te nemen. Voor
een deel van de investeringen in riolering gaanhatelijk om nieuw beleid, waarbij

het kabinet volgens artikel 2 van de Fvw moet aaageia welke bekostigingswijze de
financiéle gevolgen voor provincies en gemeentem&n worden opgevangen. In
gemeentekringen wordt deze bepaling overigens bapkrkt uitgelegd, namelijk dat in
een dergelijk geval extra geld van het Rijk moenka, hetzij in de vorm van een
specifieke uitkering, hetzij als een extra toevoggan de algemene uitkering. De Raad
onderkent dat de potentiéle dekkingsmogelijkhedéner zijn, variérend van het geven
van de mogelijkheid tot het verkrijgen van eigekkiegsmiddelen tot het afschaffen
van bestaande verplichtingen. Het kabinet heeftigees wel toegezeftil] dat ter
voorkoming van een automatische stijging van genedigke lasten als gevolg van
rijksbeleid nadrukkelijk de mogelijkheid van eendnciéle dotatie voor gemeenten
wordt overwogen.

Indien u besluit tot een rijksbijdrage, is de vaide vraag welke bekostigingswijze
daarvoor in aanmerking komt. In paragraaf 3.5.2 dad&Raad nader in op de gevolgen
van een eventuele nieuwe specifieke uitkering.dttetnatief, een extra storting in het
gemeentefonds, wordt in paragraaf 3.5.3 besproken.

3.5.2
Specifieke uitkering

Bij een specifieke uitkering zal het Rijk ongetwid alleen de gemeenten met
knelpunten tegemoet willen komen om daarmee dgidgevan te hoge tarieven te
kunnen afwenden. De eenvoudigste methode hiergaeen investeringssubsidie



(vergelijkbaar met de in 1990 opgeheven verfijniiotering). Dit leidt dan tot een
premie voor het hebben van achterstanden. Immensegnten, die al flink geinvesteerd
hebben, zullen dan achter het net vissen.

Ook is het mogelijk dat het Rijk alleen de gemeembet hoge tarieven als gevolg van
reeds lopende investeringen tegemoet wil komeruieering van deze regeling zal
waarschijnlijk ingewikkeld zijn en noodzaken toeVeegelgeving. Immers, bij de
reinigingsrechten maken de door de gemeente riietlbedbare kosten een groot deel
van de totale kosten uit, terwijl de uitgaven vderriolering met name investeringen
zijn. Dit betekent dat het meerjarige verloop varridoltarieven meer onderhevig is
aan politieke besluitvorming dan de reinigingstegie De gemeente kan om lokaal
bestuurlijke redenen de kosten vooral in de begetiborberekenen, gelijkelijk over de
gehele periode of juist naar de eindfase van denkeduur. Het Rijk dient dan heldere
normen voor doorberekeningen in tarieven te fornemgezoals het voorschrijven van
acceptabele afschrijvingstermijnen. Ook zou nogterworden nagegaan of er
verwijtbare achterstanden worden ingelopen, zodz¢ ahiet worden vergoed via een
specifieke uitkering. Dan worden gemeenten, diafgelopen jaren al flink
geinvesteerd hebben, niet in de kou gezet.

3.5.3
Gemeentefonds

In het verdeelstelsel van het gemeentefonds ispart cluster riolering opgenomen
met als saldo voor heel Nederland nihil. Dit clugteoogt slechts een herverdeling
tussen gemeenten met en zonder slechte bodenanat tst brengen. In dit cluster
spelen drie maatstaven een rol.

maatstaf: totaal budget 1998

riool in slechte bodem binnengebied f 73,8 min

riool in slechte bodem buitengebied f 0,8 min

aantal woonruimten -f 74,6 min
0,0

De gemeenten met een slechte bodemgesteldheidngote daartoe geldende
bepalingen in de bodemstatistiek van het CBS mefaator van minimaal 0,6 (slechte
bodem voor minimaal 60%), krijgen via het gemeeamtds extra middelen toegewezen.
De aftrek voor het aantal woonruimten is bedoeldhetcluster als geheel te
neutraliseren en geldt voor alle gemeenten. Ditthetegevolg dat veel gemeenten, die
niet voldoen aan voornoemde maatstaf van de slédaem, een negatieve correctie bij
de cluster riolering in hun inkomsten uit het genteonds kennen. Overigens zal
tegelijk met de ijking van het cluster infrastrusteen nieuwe maatstaf slechte bodem
worden ingevoerd. Dat kan gevolgen hebben voomaaag van en spreiding in het
cluster riolering.

Daarnaast zijn er ook nog gemeenten die op basisl@aerfijning riolering middelen
van het Rijk ontvangen. Sinds 1990 worden er gesmare verplichtingen meer
aangegaan. De bestaande verplichtingen lopen db2015. Deze ‘oude



verplichtingen’ worden in de Fvw’97 onverkort nageken. De verfijning verschafte
een vergoeding voor het aansluiten van bestaarist®iaeng op het riool. Die
vergoeding was gebaseerd op een normbedrag pduiiagsomgezet in een
vijffentwintigjarige annuiteit. Vanaf 1985 is de figring geleidelijk afgebouwd door
deze vergoeding stap voor stap te verlagen toadat £990 nihil was. In 1997 is
ongeveer f 390 miljoen uitgekeerd via de verfijnilk jaar vallen budgetten vrij uit
de verfijning, vanwege het aflopen van 25 jaar da@ar aangegane verplichtingen. Het
vrijvallende budget blijft in het gemeentefonds2Bil5 lopen de laatste verplichtingen
uit 1990 afl12]

Thans wordt, afgezien van de oude verfijning, allde factor bodemgesteldheid
gehonoreerd. Gelet op het beleid, onder anderelgep aansluiting van verspreid
liggende panden en het tegengaan van overstbrt san te bevelen andere maatstaven
te ontwikkelen. Het lopende onderzoek naar heuiitpnfrastructuur kan hier wellicht
goede diensten bewijzen.

Een extra storting in het gemeentefonds biedt woeedelen ten opzichte van een
specifieke uitkering:

* Na het bepalen van de objectieve verdeelmaatstdieeteiden tot een
kostengedrienteerde verdeling, is er verder gegelgeving nodig.

» Bij een verdeling via het gemeentefonds op basisgeeede objectieve maatstaven
zullen gemeenten met hoge kosten meer krijgen daregnten met lage kosten. Of
gemeenten hun zaak op orde hebben of niet, isgl@tant. Daarmee voldoet deze
methode aan de wens dat bij eventuele maatregalehet Rijk gemeenten, die de
zaak op orde hebben niet de dupe mogen worden.

3.5.4
Herverdeling binnen het fonds

Indien u tot de conclusie zou komen dat een exijksiijdrage niet nodig is, dan wel
dat deze beperkt van omvang is, maar wel van mdrengdat de (dreigende) grote
verschillen in de lokale milieulastendruk moeterrdem beperkt, kan dit via
aanpassingen in het verdeelstelsel van het genfeedscop globale wijze worden
geregeld. Conform het voorgaande dienen de obyectierdeelmaatstaven te worden
bepaald. Het huidige te verdelen budget ad f 74h6zal fors omhoog moeten om een
evenwichtiger lastenverdeling te verkrijgen. Dihlgan bijvoorbeeld worden
gecompenseerd door het negatieve bedrag per woaeraveneens te verhogen.
Zonder extra middelen zal een herverdeling enexzgdere rioolrechten in de
voordeelgemeenten opleveren, maar anderzijds madeelgemeenten tot een hogere
lokale lasten en/of een beperking van het vooraggmniveau leiden. Deze
consequentie accepteert de Raad node.

3.6



Afsluitende opmerkingen bij het algemene deel
In het voorgaande heeft de Raad vijf concrete aalingen opgenomen. Deze zijn:

1. De Raad adviseert u te bezien of alle geplandesieviagen wel opwegen tegen het
te behalen milieurendement.

2. De Raad adviseert u te bezien in hoeverre u vamtiRijk de gewenste
samenwerking tussen gemeenten, provincies en whdgnsen kan bevorderen om
op basis van de afgesproken milieudoelstellingemwaesteringen in het geheel van
rioleringen en waterzuiveringen zo laag mogelijkhtaiden.

3. De Raad adviseert u in de toekomst bij nieuw nhlebeid de gevolgen voor de
lokale lasten in beeld te brengen.

4. Indien ook de meest efficiénte uitvoering van hik¢unbeleid leidt tot te hoge lokale
lasten, is een rijksbijdrage de aangewezen weR&sd adviseert u bij het
beschikbaar stellen van extra middelen een stoitirfget gemeentefonds te
verkiezen boven een nieuwe specifieke uitkering.

5. De Raad adviseert, uit het oogpunt van een gelijigadokale lastenverdeling, de
maatstaven van het cluster riolering nader te hezfangezien de
reinigingsrechten, anders dan bij de voorbereidwag de Fvw’97 werd verwacht,
nog steeds een grote spreiding vertonen, zal obklbster reiniging aan een nader
onderzoek moeten worden onderworpen. Dat aanpaassikignnen leiden tot
herverdelingen accepteert de Raad node.

De Raad onderkent dat genoemde vijf aanbevelingels gorocesmatig zijn, deels op
toekomstig beleid betrekking hebben en deels eeijnroptiek verbetering van de
bestaande financiéle verhoudingen kunnen oplev&ighet laatstgenoemde aspect
adviseert de Raad u dus uit het oogpunt van eeatigae lokale lastemtwikkeling
extra middelen ter beschikking te stellen of eveatwia een herverdeling een
evenwichtige lokale last@erdelingte bewerkstelligen.

4.
Milieulasten en het artikel 12-beleid

4.1
Inleiding

In hoofdstuk 3 heeft de Raad het dilemma van deidednde) grote tariefsverschillen
vanuit meer algemene beginselen besproken. Hegsttdlais echter vooral op de
politieke agenda gekomen vanwege de dreigendethageen in enkele artikel 12-



gemeentefl3] Dat dit vraagstuk prominent is, blijkt ook uit deovinciale verslagen
bij artikel 12-onderzoeken. Zowel de provincie Ztidlland voor Schoonhoven als de
provincie Gelderland voor Geldermalsen bevelerneexiaatregelen aan ten einde de
dreiging voor zeer hoge rioolrechten af te wendavendien heeft de provincie Zuid-
Holland recent een brief aan de Tweede Kamer gesithdit probleem voor
Schoonhoven en Ouderkerk opnieuw onder de aantiabhéngeril4]

De fraaiste oplossing is als via een afdoende gvjgi van het verdeelstelsel in de
cluster riolering (los van eventuele extra rijkdboiigen) en mogelijk ook in de cluster
reiniging een herverdeling richting gemeenten meiggénde hoge tarieven plaatsvindt.
Als dit al mogelijk is en door het kabinet wordigenst, zal dit proces wel een of meer
jaren in beslag nemen. De huidige problemen bigknértikel 12-gemeenten worden
daarmee niet opgelost of verminderd.

4.2
Huidige toelatingseisen artikel 12

Voor artikel 12-gemeenten vormen hoge milieulagtem echt probleem, want dit leidt
tot hoge tarieven voor de burgers en bedrijvemlemuidige toelatingseisen spelen de
reinigings- en rioolrechten een belangrijke robt®en met de OZB-tarieven. De
toelatingseis is namelijk een kostendekkend tanet zowel de reiniging als de
riolering en de OZB-tarieven dienen opgeteld mirahyfa20,-- per f 5.000 WOZ-
waarde te bedraggh5] Dit leidt echter niet op voorhand tot gelijke It&k#asten en dus
ook niet tot een gelijke behandeling van (de b gerartikel 12-gemeenten Door
externe lokale omstandigheden kunnen kostendekk@male en reinigingsrechten in de
ene artikel 12-gemeente hoog en in een anderehtzkgemeente laag zijn. Voor
beide gemeenten kunnen de OZB-tarieven f 20,-f ped00 WOZ-waarde bedragen.
De lokale lasten in de eerste gemeente liggen d@onilieutarieven dus veel hoger dan
in de tweede gemeente.

Zoals in het voorgaande reeds gesteld, geeft dd &aaoorkeur aan algemene
maatregelen die de stijging van de milieulasteredegn en bovendien de verschillen
tussen gemeenten beperken. De Raad realiseedaicergelijke maatregelen pas over
enige tijd effectief kunnen worden. Het wegnemem @a ongelijkheden bij het huidige
artikel 12-beleid acht de Raad zo urgent dat hijssgbrt op korte termijn speciale
maatregelen te treffen.

4.3
Mogelijke veranderingen

Welke mogelijkheden zijn er om op korte termijnkiielpunten aan te pakken? De
Raad inventariseert de volgende mogelijkheden.

1. De eerste mogelijkheid is het schrappen van dedriigkeleidslijn dat gemeenten
met een artikel 12-status het deel van de algemgkering, dat gerelateerd is aan
riolering niet mogen meenemen bij de tariefsbergigemoor het volledig
kostendekkend maken van het rioolrecht. Dit zallesgperking van het tarief voor



het rioolrecht betekendf6] Dit betekent overigens wel dat dan expliciet eeel d

van de algemene uitkering aan een speciaal omsahgameentelijke taak wordt
besteed, hetgeen in strijd is met de bestedingsuijvan de algemene uitkering. De
Raad vindt dit, gegeven de (extreme) situatie vakeh 12, acceptabg¢l7]

Natuurlijk zal dit leiden tot een verhoging van halevante begrotingstekort bij de
betrokken artikel 12-gemeenten. Het is zelfs vatibsiar dat gemeenten die nu tegen
de grens van artikel 12 aanzitten, met de hier dledéamaatregel over die grens heen
gaan en dus de artikel 12-status gaan aanvragetoelzg¢ingseisen worden dan
immers lager. Een mogelijk bestuurlijke complicasielat enkele jaren geleden de
beheerders hebben beslist dat de inkomsten uiedigning riolering niet in de

artikel 12-berekeningen voor het rioolrecht thurgmo Het eventueel terugdraaien
van dit besluit kan als een zigzagbeleid wordert@swd, maar gezien de huidige
knelpunten vindt de Raad dit verantwoord.

. Een tweede mogelijkheid is dat het kabinet bere@leen voor artikel 12-
gemeenten een maximum aan de tarieven voor regharriolering te stellen. Dit
maximum kan bijvoorbeeld een absoluut maximum inijafwachting van een
structurele aanpassing van het verdeelstelsel k@okle beleidslijn bij de OZB
worden gevolgd. Dit is dat een artikel 12-geme@i®-tarieven moet hanteren, die
40% boven het gemiddelde van geheel Nederlanddifigd Het kabinet maakt dit
maximumtarief in de circulaires bekend. Gemeenterbdven dit tarief uitkomen,
kunnen dan met inachtneming van de overige toglsgisen de artikel 12-status
aanvragen. De inspecteur van IFLO zal heldere nonoer doorberekeningen in
tarieven moeten formuleren, zoals acceptabele @fgolgstermijnen. Tevens zal hij,
zoals ook voor andere begrotingsposten gebruikelignen na te gaan of er
verwijtbare achterstanden moeten worden ingelopetnextra tariefsverhogingen tot
gevolg. Dit deel van de tariefsopbouw zou dan lujbeeld niet via artikel 12 mogen
worden gecompenseerd, maar bovenop het gekozemunatarief moeten komen.

. Een derde mogelijkheid is dat het kabinet geennadgen geldend maximumtarief
vaststelt, maar in eerste instantie volledige kudt&king blijft nastreven. Nadat de
gemeente de artikel 12-status heeft aangevraagdj&kaspectie vanwege
zwaarwegende argumenten het voorstel doen eenwgtkeaing te geven ter
beperking van de lokale milieulasten.

. Een vierde mogelijkheid is dat de inspectie eeeralgen vooronderzoek bij een
gemeente op haar verzoek verricht, zonder dabandel een artikel 12-status heeft
aangevraagd. Nu is dit niet toegestaan. In eeroval@rzoek kan dan worden
nagegaan of een gemeente in aanmerking zou konogreea extra uitkering als
gevolg van hoge reinigings- en/of rioollasten. \&lg de huidige toelatingseisen
dienen deze milieutarieven (behoudens eventuetekarmingen via de OZB) al
kostendekkend te zijn alvorens een aanvraag te miogenen. Als uit een
vooronderzoek zou blijken dat een extra uitkerimge rede ligt, kan alsnog formeel
de artikel 12-status worden aangevraagd zonder @etarieven omhoog te
schroeven en daarna weer te verlagen.



De mogelijkheden 1 en 2 leiden voor alle (poteaji@rtikel 12-gemeenten tot een
lagere toelatingsnorm en dus tot lagere lokalesmldisten. Bij mogelijkheid 1 wordt
specifiek rekening gehouden met de bijzondere andgiheden, die in het bestaande
verdeelstelsel van het gemeentefonds zijn gehortbrBe mogelijkheden 3 en 4 zijn
meer procedureel en kunnen leiden tot verlagingdeatoelatingsnorm en lagere lokale
milieulasten in individuele gevallen, waarbij magédeid 4 uitsluitend voor
toekomstige potentiéle artikel 12-gemeenten vaariggis.

De Raad adviseert u op korte termijn een besluieteen over de mogelijkheden 1, 2
en 3, waarbij mogelijkheid 1 kan worden gecombideret 2 of 3. De Raad spreekt in
ieder geval als zijn voorkeur uit dat gemeenten eeetartikel 12-status het deel van de
algemene uitkering, dat gerelateerd is aan rigjenrhet vervolg mag meenemen bij de
tariefsberekening voor het rioolrecht (mogelijkh&)d De Raad heeft niet direct een
voorkeur voor mogelijkheid 2 of 3, maar adviseevtal artikel 12-gemeenten een
uitweg te bieden uit de in sommige gevallen hogéatongseisen en de daaraan
gekoppelde hoge lokale milieulasten.

Indien u inderdaad het advies van de Raad opvoédipeven reeds genomen besluiten
in het kader van artikel 12 niet te worden opengledm. De betrokken gemeenten
kunnen zelf bepalen of het zin heeft een herziemarghet besluit te vragen.

Aanbeveling 6:

De Raad adviseert u

« de huidige beleidslijn dat gemeenten met een diikestatus het deel van de
algemene uitkering, dat gerelateerd is aan riolgrimet mogen meenemen bij de
tariefsberekening voor het volledig kostendekkeakiem van het rioolrecht, te
schrappen,;

» de procesgang rond artikel 12 in relatie tot dedlgklasten nader te bezien ten einde
zeer hoge lokale milieulasten te vermijden.

De Raad voor de financiéle verhoudingen,

w.g. prof. Dr. G.J. van Helden, plv. voorzitter

w.g. drs. W.M.C. van Zaalen, secretaris
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